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Abstract

The aim for the thesis is to analyze the policy processes for the kilometre-based
taxation aimed to regulate trucks heavier than 3,5 tons. The theoretical framework
that constitutes this study is Kingdon’s three streams which include problem,
policy and politics, and an aspect that describes institutionalized governance.
Climate change has been the foremost problem definition for the coupling to the
instrument by a policy entrepreneur. Opposition has argued that the effects would
be too severe for the Swedish industries. Throughout the soon 20 year old long
process, have there been two windows of opportunity. The first has passed due to
new government and the lacking of useful solution. Today new government is in
place and problem definitions changed mainly to road wear which has opened a
second window. New committee is appointed. Interest groups have been critical to
the tax and to the exclusion of non-political actors in the process.

Nyckelord: policyprocess, kilometerskatt, styrmedel, tunga transporter, Kingdon
Antal ord: 9300
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

| regeringspropositionen En sammanhallen svensk klimat- och energipolitik —
Klimat (prop. 2008/09:162) redogdrs att Sverige 2030 bor ha en fordonsflotta som
ar oberoende av fossila branslen (SOU 2013:84, s 35) Malet har fastslagits av
riksdagen (Interpellation 2011/12:422). Under hdsten 2015 har regeringen infor
klimatforhandlingarna i Paris COP21, tagit initiativ till att Sverige skall bli det
fosta fossilfria valfardsland.

Utav transportslagen anvéander végtrafiken mest energi, 94 procent, inraknat
all slags energikalla och bil-, kollektiv- och godstransporter i statistiken. (ES
2015:01, s 5) Vagtrafikens utslapp av vaxthusgaser fran tunga lastbilar &r sju
procent, for latta lastbilar tre procent och for personbilar 19 procent (Sveriges
Akeriforetag presentation). Manga politiska beslut har tagits for att effektivisera
transportsektorn och innovation och utveckling drivs framat inom privata sektorn.
Vad géller fornybara drivmedel i transportsektorn sa 6kar den och andelen av
fornybara ar nu tolv procent (ES 2015:01, s 14). Det fossila bréanslet i vagtrafiken
kommer huvudsakligen fran bensin och diesel (Ibid. s 5), och for de svenska tunga
lastbilarna &r det nastintill uteslutande dieselfordon, 97,5 procent (Trafikanalys
2015:12, s 13). Effektiva styrmedel for tunga lastbilars koldioxidutslapp for
narvarande saknas (lbid. s 7). Samtidigt blir fordonen allt effektivare och
miljoklassningarna staller allt hogre krav pa vissa utslapp. (Trafikanalys 2015:12)
Transporterna véantas oka i framtiden (Transportstyrelsen podd), men samtidigt
arbetar man i organisationer och foretag for att minska akeriernas klimatpaverkan.

Ett forslag pa styrmedel som har lyfts for tunga lastbilsfordon ar fragan om en
distansbaserad skatt, en kilometerskatt. En kilometerskatt har funnits i Sverige
mellan aren 1974 och 1993 som sedan skattevaxlades (mot. 1992/93:124 — SOU
1992:53, s 9). Runt millennieskiftet har en ny form av kilometerskatt lyfts av
politiker, men som har foljts av manga ars debatter, utredningar, rapporter och
kontroverser. Nulaget &r att en utredning &r tillsatt, Avstandsbaserad
vagslitageskatt for tunga transporter, som skall vara klar december 2016 (dir.
2015:47). Om denna langa policyprocess slutar i en proposition och beslut aterstar
att se.



1.2 Syfte och fragestallning

Studien behandlar omradet tunga transporter och om beslutsprocesserna som
paverkar och utvecklar utfallet for sektorn. Forforstaelsen infor studien har varit
att flera transportomraden har kommit langre i sitt energieffektiviseringsarbete
men det som sker inom godtransporterna inte sker i lika hog grad eller sker utom
synhall. Det forbryllande ar att samtidigt har Sverige ambitidsa klimatmal. Manga
olika styrmedel for tunga transporter debatteras och finns pa bordet for diskussion,
men just kilometerskatten for lastbilstrafiken fangade mitt intresse, just pa grund
av sin kontroversiella karaktar och for att den har stétts och bl6tts under manga ar,
vilket ar fallet for manga beslutsprocesser. Forforstaelsen for hur
policyprocesserna sker i Sverige ar att de ar komplexa da manga aktorer bidrar
och paverkar. Syftet med studien ar darfor att fa en forklaring till det utfall vi ser
hittills idag for kilometerskatten for tunga transporter. Fragestallningen lyder:

Varfor ar det sa svart att fa till styrmedlet kilometerskatt for tunga
lastbilstransporter?

1.3 Metod

1.3.1 Processparning

Den metod som anvands &ar processparning, Kkartlaggning av ett visst
handelseforlopp, i det har fallet policyprocessen for kilometerskatten i Sverige.
Genom att foélja policyprocessen studeras beslutsfattarnas och andra aktorers
overvaganden och vilka delbeslut som har lett fram till utfallet. (Esaiasson et al
2004, s 142) Genom en processparning kommer metodologiska kriterier métas
utan nédvandigheten att behdva jamféra med andra fall samtidigt som resultatets
generaliserbarhet kan vara svar att havda da endast ett fall studeras. (Ibid. s 245)
Systematiska inom-fallsanalys och genom att kunna identifiera observerbara
implikationer for den mekanism som goOr att x orsakar y kommer
orsaksmekanismen identifieras. En del i processen ska har fororsakats av delen
som ligger fore. (Teorell et al 2007, s 247 - Esaiasson et al 2004, s 142) Metoden
ar beroende av vél underbyggd teori och teorin sétter ramarna for avgransning sa
att det som studeras &r det teorin avser. (Teorell et al 2007, s 247) Ramarna
riskerar att gora studien rigid och vilka delar som studeras riskerar bli
forutbestdmt men inomfallsanalysen styrka &r att varje del i processen ska ha
orsakats av delen fore, ”dominoeffekten” som ska f6ljas. (Ibid. s 261; 247-8) Det



ar darmed processerna i handelserna som studeras, inte sjalva innehallet i
argumenten. En ambition finns att med hjélp av teorianknytningen kunna utféra
en viss generalisering av resultatet (Ibid. s 44).

1.3.2 Material och intervjuer

Stommen for materialet utgors av intervjuer. Viktigt ar ocksa statliga
offentliga utredningar, kommittédirektiv, propositioner, motioner
myndighetsrapporter och debatter. Likasa rapporter som aktorer utanfor politiken
har tagit fram och artiklar fran aktorers hemsidor utgor ocksa desc based-
underlaget. Debattartiklarna och debatter pa sociala medier har initialt bidragit till
att identifiera centrala aktorer i kilometerskattsdebatten.

Da policyprocessen har pagatt under manga ar och debatterna mellan politiker
och andra aktdrer samt motionerna varit manga, har viss prioritering kravts som
innebar att de flesta av dessa inte har kunnats inkluderas i studien. Huvudsakliga
inneborden i debatterna och motionerna har erhallits genom genomforda
intervjuer. Samtidigt ar et inte argumenten som ar i fokus for studien, utan sjélva
processen.

Sju intervjuer har genomforts som representerar centrala nyckelaktorer och
flera av dem é&r direkt nyckelpersoner i debatten (Teorell et al 2007, s 84).
Intervjupersonerna kommer fran politikens sfar, akademin, intresseorganisation
och industrin. Informantintervjuerna var delvis 6ppna och anpassades utefter aktor
och utefter den information jag fick. (Teorell et al 2007, s 89 - Esaiasson et al
2004, s 254) Samtliga intervjuer var telefonintervjuer som tog 30-75 min och de
har spelats in och transkriberats. Inspelning underléttar att konstruera i efterhand
med risken att foérlora en del av Oppenheten (Ryen 2011, s 56-7). For att
kompensera for detta ges intervjupersonerna mojlighet att ta del av och ha ett visst
inflytande 6ver analysen fore inlamning och vissa av namnen publiceras inte.
(Ibid. s 154-8) Olika fragescheman skapades for politiker respektive for externa
aktorer (se bilaga). Flera av fragorna som stélldes var for att fa generell forstaelse
om debatten och om olika policydokument men huvudsyftet var att fa svar pa
specifika fragor. Till politiker var viktigast att fa svar om debatten och om hur
fragan har forandrats over tid. Fran de externa aktdrerna var det viktigaste att fa
insyn i hur de jobbar med fragan och vilka alternativ till kilometerskatten finns.

Det har aven forekommit e-postkorrespondens med en aktor utanfor politikens
sfar for att fa information om deras deltagande i debatten.

1.3.3 Textanalys och kallkritik

Genom kvalitativ analys av insamlad text och intervjusvar skall det vasentliga
och karnan lyftas ut. Analys av text fran informantintervjuerna och annat material
sker genom att man, som Esaiasson beskriver det, ”1agger pussel” (Esaiasson et al
2004, s 295). Det empiriska materialet foljer teorins héndelseférlopp genom att
det vésentliga och centrala i texterna lyfts fram och att innehallet varderas utefter



teori och fragestallning. (Ibid. s 234; 295-6) Materialet systematiseras, inte sa
mycket utefter  tankestrukturen, utan snarare debattstrukturen  och
handelseforloppet som paverkat hur denna policyfraga har utvecklats. (Esaiasson
et al 2004, s 234)

Kaéllkritik &r vésentliga for analys av material (Esaiasson et al 2004, s 254)
Flera kriterier blir extra viktiga for denna undersokning. Oberoende kan
efterstravas genom att ha sa kort avstand som mojligt mellan berattaren och
berattelsen. Detta kan uppnas genom att de personer intervjuas som har befunnit
sig nara handelsen. Den kontroll jag kan ha over kriteriet samtidighet &r att vara
palast och att paminna intervjupersonen om tidigare handelser eller skrifter.
Debatten om kilometerskatten har pagatt under manga ar och det kan finnas risk
for efterkonstruktioner som galler langre bak i tiden. Att intervjupersoner kan ha
tendens, det vill sdga en viss partiskhet i sin syn pa en sa pass kontroversiell fraga
som kilometerskatt behdver sjalvklart hanteras genom att fler kallor kan bekréafta
innehallet i materialet. (Esaiasson et al 2004, s 308-12)

1.4 Avgransningar

Uppsatsen handlar om policyprocessen for kilometerskatten for den tunga
lastbilstrafiken. En skatt som kallades for kilometerskatt har funnits i Sverige
mellan aren 1974 och 1993 (mot. 1992/93:124 — SOU 1992:53, s 9). Det ar
kilometerskatten som foreslagits och debatteras efter 1993 som ingar i min studie.
Studien inkluderar inte heller styrmedel for latta lastbilar, utan tunga lastbilar det
vill sdga dver 3,5 ton. Styrmedlet vars policyprocess jag studerar har genom aren
benamnts med manga olika namn vars utveckling beskrivs i analysen. Trots
manga olika beteckningar har “kilometerskatt” varit det mest forekommande
genom aren darmed anvéander jag mig av termen kilometerskatt forutom i
samband med det nya direktivet och pdgaende utredning, dd anvéander jag mig av
termen “vagslitageskatt”. Avgransning i studien géller dven ett uteslutande av
argumenten i debatten. | den man det kravs behdver vissa av argumenten finnas
med i undersokningen dock ar det sjalva processerna som studeras. For att erhalla
en forstaelse for innehallet i debatten och for syftet att sammanfatta hur olika
motioner och debatter har forst, har en sammanstéllning gjorts Over politikers
olika standpunkter.

1.5 Disposition

| uppsatsens andra kapitel presenteras studiens teoretiska ramverk som
sammanfattningsvis beskriver policyprocessen som tre “strommar”; problem-,
policy- och politikstrommen. Analyskapitlet foljer dessa tre strommar som i ett
avslutande avsnitt beskriver hur strommarna forenas.



2 Teorl

Processparningen i en policyprocess bestar av kartlaggningen av aktorers
overvaganden och beslut. (Esaiasson 2004, s 142) Teoretiska ramverket som
guidar hur de olika delarna kan se ut i en policyprocess ar hamtat fran John W.
Kingdons utarbetade teori (2011). En forenklad beskrivning av en policyprocess
for den offentliga forvaltningen har bestandsdelarna; initiering av en fraga —
beredning — beslutsfattande — implementering — och efterkontroll, som de facto ar
mer komplext. (Lundquist 1992, s 12). Kingdons teori har en annorlunda
angreppssatt och ordnar processerna som tre olika strommar. | den forsta
strommen definieras olika problem om samhallet. Den andra handlar om hur
forslag arbetas fram av olika aktorer. Det tredje om politiska omstandigheter.
Dessa tre floden ror sig oberoende av varandra och nédr de kopplas ihop av en
entreprendr, da hamnar fragan hogt pa dagordningen. (Kingdon 2011, s 87-8)

Kingdon grundar sin teori i garbage can-modellen som formulerades av
Cohen, March och Olsen (1972). De myntade begreppet organiserade anarkier
som innebdr att organisationer besitter tre egenskaper; att de &r nagot
inkonsekventa i vilka preferenser organisationen har; har otydlig
organisationsteknik som praglas mer av trial-and-error an forstaelse for hur
organisationen fungerar, samt ojdmnt engagemang bland organisationens
medlemmar. (Cohen et al 1972, s 1) Trots detta fungerar organisationerna. Enligt
Cohen et al sker det en stindig “produktion” i fyra olika strommar i
organisationers policyprocess och strommarna flédar oberoende av varandra;
problemdefinitioner; I6sningar; medlemmar ar mer eller mindre aktiva; och det
ges ibland mojlighet att vélja. Mojligheten att vélja blir en garbage can och alla
problem och Iésningar slangs in i den. Sedan plockas det ur den och medlemmar
kopplar problem till 16sning, inte nédvandigtvis for att de passar, utan for att det
var det som gick att hitta. (Kingdon 2011, s 85)

2.1 Beslutsprocessen som tre olika strommar

Kingdon ser policyprocess i tre strommar. Problemstrémmen déar problem
definieras och tolkas; policystrommen dar olika forslag produceras; och
politikstrommen dar olika politiska omstandigheter paverkar forutsattningarna.
Det hénder mycket i dessa strdmmar och strémmarna roér sig oberoende av
varandra. Médnga problemdefinitioner ’produceras”, likasd ménga forslag och det
sker mycket som kan paverka politiska omstandigheten. Problem, policy och
politik kopplas sedan ihop av policyentreprendrer da fonster Gppnas och vissa
forutsattningar ges och en fraga hamnar hogt pa dagordningen.



2.1.1 Problemstrémmen

| problemstrommen uppmarksammar aktorer olika problem som kan finnas ute
i samhallet. Inom en sektor sasom transporter kan olika situationer och problem
fanga politikernas uppmarksamhet exempelvis om trangseln, miljon eller
framkomligheten. Det centrala &r hur problemen definieras och tolkas av olika
aktorer. Vissa av problemen fangar aktorers uppméarksamhet och “fangas upp”
medan andra faller bort. (Kingdon 2011, s 87-90)

En rad indikatorer kan lyfta situationer till problemstadiet. Dessa kan vara
statistik och studier som produceras av bland annat myndigheter och
forskningsinstitut. (lbid. s 91) Indikatorn kan ocksa framkallas utifran
aterkoppling pa forslag, bade mer systematiskt sasom remissrundor men ocksa
mer informellt sasom klagomal. (lbid. s 100-1) Exempelvis kan aterkoppling
handla om fragor som ror budget- och kostnadsfragor eller att man anser att
forslaget medfoljer oforutsedda konsekvenser. (Ibid. 101-3)

Aktorer strévar efter att just deras problemdefinition och bild skall vara den
dominerande och dessa kategoriseras. Hur forslag kategoriseras, en sa kallad
framing som sedan presenteras och formedlas i debatter, till opinion och
massmedia kan skifta Over tid och har betydelse for vilka lésningar som kan
kopplas till problemen. (Rénnback 2006, s 41; Kingdon 2011, s 111-3)

2.1.2 Policystrommen — forslagen

Idéer och forslag flodar omkring i policystrommen. Har arbetas det fram olika
forslag som skulle kunna utgora som I6sningar pa problem. Inom ett och samma
policyomrade sasom transporter “produceras” manga olika alternativ pa forslag
och manga aktorer producerar forslag, bade inom offentlig sektor av politiker och
tjansteman och av externa aktérer sasom akademin, industrin och
intresseorganisationer. (Kingdon 2011, s 116-7) Forslagen &r séllan helt nya utan
ofta utsprungna ur sadana som har forandrats och muterat pa vagen. (lbid. s 124-
7) Aktorernas stravan ar att just deras forslag skall anvandas darmed &r det av
betydelse att forslagen ar vél beskrivna i detalj, implementerbara och nyttan med
dem framgar. (lbid. s 131-2) De som driver att forslagen ska na framgang &r
nyckelaktorerna, eller policyentreprendrerna som Kingdon bendmner dem. Dessa
ar centrala i hela policyprocessen. Dessa kan vara politiker, tjansteman och
externa aktorer sasom intresseorganisation, industrin och akademin. Egenskaper
de besitter &r att de har tid och engagemang for att driva sina forslag. De har &ven
viss makt, uthallighet, forhandlingslage och expertis inom amnet. (Ibid. s 180-1)
De arbetar strategiskt for att “knuffa fram” sina forslag i syfte att fa dem hogt pa
dagordningen for beslut. (Ibid. s 122-3; 128-9) Denna process som 0kar acceptans
och mottaglighet &r nédvandig och kan ta olika lang tid men malet &r att fa
forslaget kopplat som en 16sning till ett problem. (Ibid. s 127-30; 142-3)
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2.1.3 Politikstrommen — politiska omstandigheter

Politiska omstandigheter paverkar denna strom genom skiftningar i allmén
opinion, paverkan av intressegrupper eller forandringar bland politiker och
tjanstemén. Den allmé&nna opinionen baserar ofta sina uppfattningar efter den bild
media har formedlat. (Ronnback 2006, s 29-30) Intressegrupper sasom
intresseorganisationer, industrin, fackféreningar spelar en stor roll genom
paverkan och patryckning. De positionerar sig och bildar koalitioner genom
forhandlingar da fragan utkristalliseras och darigenom framhéava eller blockera
vissa fragor. Politiken forhaller sig till dessa grupper pa olika sétt, om det rader
konsensus mellan grupperna ger det incitament och visar riktning for politiker,
men om det praglas av konflikter forsoker politiker uppna en balans. Férandringar
bland politiker och tjanstemén foljs av exempelvis valresultat eller byte av
personal eller att en nyckelperson slutar eller kommer till. (Kingdon 2011, s 150-
4)

2.1.4 Institutionaliserad paverkan

For att forsta vilka aktiviteter externa aktorerna agnar sig at inkluderas det
teoretiska ramverket en governance-aspekt. Begreppet att manga aktorer,
inklusive offentliga, privata och ideella paverkar beslut och beslutsprocesser,
kallas for governance vilket skiljer sig fran det klassiska government dar de
centrala aktdrerna i beslutsprocessen ar den offentliga forvaltningen. (Adger et al
2009, s 10-11). De aktiviteter som aktdrerna dgnar sig at och stravar efter, i manga
olika institutionella konstellationer ar att styra, kontrollera, guida och hantera.
(Ibid.) De institutionella konstruktionerna har sina ramar och dessa ramar kan mer
eller mindre paverkas. Inom ramarna for administrativa institutioner finns
mojligheter for paverkan, hur problem definieras och vilka forslag som lyfts av
olika aktorer. Institutionella ramar kan ses som kanaler och i dessa ror sig
strommarna som ar problemdefinitioner och policyforslag. Institutionella ramarna,
kanalerna, & manga och mdjliga att forandra. (Ronnback 2006, s 37)
Aktiviteterna som aktérerna agnar sig at ar att genom strategiskt handlande
forsoka fora fram sina mal for forverkligande genom att rora sig och utnyttja de
kanaler som finns till forfogande eller att forsoka rubba pa de institutionella
ramarna, de arrangemang som rader sa att de blir mer gynnsamma for aktoren.
(Ronnback 2006, s 38) En aktor som utnyttjar de kanaler som finns stravar efter
att inta en “institutionell position som ger stort inflytande 6ver policyprocessen”
(Ibid.). Forandring av ramarna kan ses om aktéren har lyckats definiera om
problemet eller om den har hamnat i ny institutionell ram (lbid.). Ett exempel da
politiker pa statlig niva forandrar institutionell ram &r genom inférande av
styrmedel. (Ibid. s 39)
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2.2 Strommar forenas

Hur kan forslagen hamna pa dagordningen? De tre strommarna, problem,
policy och politik utvecklas individuellt men behdver komma samman for att en
fraga skall hamna sa pass hogt som pa beslutsdagordningen. (Kingdon 2011, s
179) Policyentreprentrerna driver sina forslag och forsoker hitta ett definierat
problem att koppla sina Iosningar till. (Ibid. s 173) Det ar policyentreprendrerna
som ligger bakom denna koppling och malet ar att forslaget de har utarbetat ska
fungera som en I6sning pa problem (Ibid. s 178). Néar policyentreprendrerna ser en
mojlighet, att ett fonster 6ppnas, da lyfter de sitt forslag sa att det férhoppningsvis
hamnar pa dagordningen. Flera konkurrerande forslag kan kopplas av andra
policyentreprendrer som Igsningar till samma problem, ddrmed géller det att vara
snabb och strategisk. (Ibid. s 181-2)

Mojligheterna som en policyentreprendr forsoker utnyttja kallas for window of
opportunity. Fénstren éppnas antingen i problemstrommen, av ett nytt annalkande
problem, eller sa éppnar det i politiskstrommen exempelvis regimskifte (lbid. s
174). Dessa ar 6ppna under en kort period darmed blir policyentreprendrens
timing viktig. Vissa av fonstren som oppnar ar forutsagbara till exempel kring val
eller budgetutformning, och vissa ar oférutsagbara. (Ibid. s 165-6)

Fonster kan ocksa stanga, eller inte ens 6ppna av olika anledningar. Det kan
bero pa att trots forsok inte kan komma vidare till beslut och darmed lagger man
inte mer resurser pa det. Det kan ocksa bero pa att handelsen i problemstrémmen
som aktualiserade fragan, passerar, tappar i aktualitet eller forsvagas. Ifall
nyckelpersoner inte langre ar med eller driver fragan. Avslutningsvis, anvandbart
alternativ till 16sning behdver finnas som kan kopplas till problem. Om det saknas
kan det ocksa leda till att fonstret stanger. (Kingdon 2011, s 167-70)

2.3 Kiritik mot Kingdons teori

Den kritik som kan riktas mot Kingdons teori ar att den politiska aktoren och
den politiska makten ar nastintill helt satt i centrum och att externa aktdrers roller
ar reducerade. De ges exempel och beskrivningar om vilka aktiviteter externa
aktorer agnar sig t men snarare i termer av lobbying. Beskrivning om processer
och samarbeten i mer institutionella och etablerade former saknas. Darmed gors
ett forsok att i mitt teoretiska ramverk inkludera governance-aspekten.

En annan kritik som kan riktas mot Kingdons teori ar vilken fokus man lagger
pa policyentreprendrernas intentioner. De som é&r positiva for ett forslag
dominerar. De som arbetar for ett férslag, de som for fram och de som vill se ett
forslag hamna hogt pa agendan. Teorin beskiver ogynnsamma situationer i dem
olika leden sasom att fonster kan stanga och att forslagen behover vara val
utarbetade, men de policyentreprendrer som arbetar mot ett forslag kan tyckas
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spela mindre roll. Jag vill havda att opposition spelar stor roll och vill darmed i
min studie strava efter objektivitet mellan dessa aktorer.
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3 Analys

3.1 Problemformulering for en kilometerskatt

3.1.1 Initiala problemet

Ursprungsidén om en kilometerskatt foddes ur tanken om att externa
effekterna skall betalas av den som orsakar den och att alla transportslag skall
behandlas lika, ”pollutors pay princible” (SOU 1996:165, s 169). En
Kommunikationskommitté (K 1995:01) hade tillsatts med uppdraget att utarbeta
en nationell plan fér kommunikationerna och bland annat att man skulle utvardera
trafikens kostnadsansvar (dir. 1995:35). Ett av utredningens underlag hade
studerat vilka avgifter och skatter olika transportslag betalar i jamforelse med
vilka kostnader de astadkommer for andra. Glappet var storst for langvaga
lastbilstransporter och flyget. (Svensson Smith 2015, intervju) De externa effekter
som utredningen identifierade som orsakas av transporter var utsldpp av gaser och
partiklar, buller, olyckor, tidsforlust for andra trafikanter till foljd av trangsel och
slitage. Tanken &r att man skall gora dessa till interna, att den som beslutar om en
transport skall betala for kostnaden, darav internalisering. (delbetdnkande 2: SOU
1996:165, s 61) Idén om en kilometerskatt lyftes i kommittén av Karin Svensson
Smith, men forslaget togs generellt inte emot positivt;

[...] det stotte pa patrull och det gjorde det redan i kommittén darfor att
nar man sag det har med kilometerskatt s var det ledamdter som sa “nej
nej nej”, och “det hiir 4r for radikalt” och ”kan ni inte titta pa fordonsskatt
istallet”. (Svensson Smith 2015, intervju)

3.1.2 Kallor till indikatorer

Rapporter och analyser ger indikatorer och underlag for kunskapsinhdmtning
och problemdefinition. Statistik, siffror och analyser som produceras har varit
manga men vissa rapporter ar av sarskild betydelse. Utover dessa skriver aven
externa aktdrer rapporter och analyser.
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o SIKA, statens institut for kommunikationsanalys, davarande Trafikanalys,
undersokte forutsattningarna for internalisering av trafikens externa
kostnader. (SIKA 1998:1).

o SIKA, analyserade kilometerskattens inverkan pa regioner och naringar
(SIKA Rapport 2007:2)

o ITPS utredningen Effekter pa skogsbruket av en kilometerskatt.
(Skogforsk rapport 2007)

o Strategi for effektivare energianvandning och transporter, EET-strategin
(Rapport 2007: 5777)

o VTl-rapport Statens vdg- och transportforskningsinstitut (VTI 2008: 605)
undersokte samhallsekonomiska konsekvenser och konkurrensbeskrivning
mellan vag- och jarnvég utav langa och tunga lastbilar.

o ARENA-projektet som syftade till att bygga upp den nationella kunskapen
om framtida kilometerskattssystem och har gjort analyser av betalsystem
under en vagskatt (Arena rapport 2008:1)

o Trafikanalys om transportsektorns samhallsekonomiska kostnader
(2013:3)

o SAMKOST-utredningen uppdaterade kunskap och information om
trafikens samhéllsekonomiska kostnader som behandlade olika
externaliteter sasom slitage, emissioner, trangsel och buller. (VTI 2014:
836)

3.1.3 Problemdefinition

Debatten och argumenten for en kilometerskatt har fordndrats over tid. Det
framsta skélet for ett inforande av en kilometerskatt for tunga lastbilstransporter
har varit vaxthuseffekten och klimatpaverkan. En kilometerskatt styr mot ett mer
hallbart transportsystem. (Svensson Smith 2015, intervju) Férutom minskning av
klimatgasutslapp minskar man aven pa oljeberoendet (Mp tjansteman 2015,
intervju) Genom att 6ka kostnaderna for véagtransporter blir det konkurrensméssigt
mer fordelaktigt att anvanda sig av tag och sjofart som ar mer klimatvanligt.
(Ibid.) Sjofarten kraver aven lagre kostnader for investering och underhall men ar
inte tillracklig konkurrenskraftig och utnyttjas i 1dg grad trots 52 hamnar pa en
lang kust. (Svensson Smith 2015)

Problemen som man ser pa senare tid galler kostnader for vagunderhall och att
lastbilstrafiken sliter i hogre grad (Svensson Smith 2015). Kilometerskatten bidrar
aven till ekonomisk stimulans for effektivisering av transporter och minimering av
tomkorning. (Mp tjansteman 2015) Fordelar med styrmedlet finns ocksa ur ett
stadsfinansiellt perspektiv da det skapar intakter for staten som bidrar till
rekonstruktion av végarna. (Svensson Smith 2015, intervju - Interpellation
2014/15:515) Problemen som har uppméarksammats senaste tid &r ojust
konkurrensen mellan utlandska och svenska akare. En kilometerskatt tillater uttag
aven fran utlandska akare darmed ar dem med och betalar for vaganvandningen
samt med hjalp av kontrollerna kommer konkurrens utjamnas mellan utlandska
och svenska akare. (Ibid.)
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3.1.4 Aterkoppling

Centerpartiet och Anders Akesson har genom &ren opponerat mot ett
inforande av en kilometerskatt. (Akesson 2015, intervju) Flera av
problemformuleringarna som man kopplade till skatten ansags vara felaktiga.
Argumenten mot en kilometerskatt har varit de samma genom aren. Avstandet
man vill beskatta gar inte att i ett avlangt, glest befolkat land med industrier
utspridda Over hela landet pa annat sitt an att forflytta sig. Det driver pa en
koncentration och urbanisering och att

[...] produktionsstallen av konsumentvaror och industrivaror som
befinner langre ifran i jamforelsevis an andra riskerar att konkurreras ut
Och da Sverige som ett industriland, industrilandet Sverige, ett
handelsberoende land, men dock i utkanten av sin ndrmsta marknad
Europa, skulle darmed komma att missgynnas av sitt avstdnd och
avstandet skulle bli &nnu svarare att bara for produktionskostnaderna
skulle stiga dramatiskt. (Akesson 2015, intervju)

Svenska industrier ligger langt bort fran dess marknad och transporterna for
foretagen ar en betydande del av den totala kostnaden. En urbaniseringsgrad
skulle 6ka da industrier skulle behdva flytta narmare képaren. Argumentet om att
vagtransportslag ska fa incitament till att byta till jarnvagar anses inte halla
eftersom jarnvagen séllan gar ut till skogen och skogsindustrins transporter sker i
kombination med lastbilar och jarnvég. (Ibid.)

Miljon kan komma att missgynnas genom en kilometerskatt genom att
industrins lonsamhet minskar vilket forsvarar for foretagen att byta ut sin
fordonsflotta mot modernare och energieffektiva fordon. Samt att méngden
material bioenergi skulle minska pa grund att I6nsamheten for uttaget av “grot”;
gren, rot och topp, skulle sjunka eftersom dessa har ett lagt varde. Argumentet om
att det blir rattvist mellan svenska och utlandska fordon anses inte heller halla
eftersom riskerna med dumpade I6ner, dumpade branslepriser eller fusk med
cabotagessystem kvarstar. Man skulle fa ett hogre kostnadsgolv, men riskerna
kvarstar for den relativa konkurrensskillnaden. (Akesson 2015, intervju)

3.1.5 Skatten dops om

Vilka problem man ansags vilja 16sa med en kilometerskatt foljdes av vilka
beteckningar man anvédnde for styrmedlet och som skulle bidra till vad man
onskade formedla. Foresprakare onskade fortydliga nyttan med skatten och
opposition ville formedla vad man ansag var fel och vilka konsekvenser det skulle
fa med sig. Kilometerskatten har haft manga namn. De beteckningarna som man
kan stota pa dr; skatt pa avstand, vagskatt, végslitageskatt, végslitageavgift,
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glesbygdskatt, landsbygdsskatt, lastbilsskatt, kilometerskatt och distansbaserad
skatt pa tunga transporter.

Problemet som definierades och som kopplades till kilometerskatten som en
bidragande l6sning till var framfor allt klimatfragan. Daremot associerar inte
allman opinion klimatfragan till lastbilstransporter utan agnar sig snarare at sadant
som finns narmare deras vardag, sasom branslet till den egna bilen eller om
kottkonsumtion. Infor valet 2006 formulerade man sig sa att ambitionen var
satsningar pa hoghastighetstag och det som var tankt var att kilometerskatten
skulle bidra till finansieringen. Vidare argumenterades det att genom att bygga
rals for hoghastighetstag, frigérs det nuvarande sparet vilket darmed skulle 6ka
kapacitet for godstrafiken. (Svensson Smith 2015, intervju)

Till borjan anvandes termen kilometerskatt. Men man fick indikationer pa att
manniskor forstod det som att skatten inkluderade biltrafiken. Mellan 2010 och
2014, den davarande trafikpolitiska talespersonen hade intentionen att fortydliga
vad styrmedlet géllde, och darmed bdrjade anvanda beteckningen lastbilsskatt.
Men de som argumenterade mot en anvéandning av lastbilskatt som bendmning
menade pa att en “lastbilsskatt” redan fanns som var en fordonsskatt samt att man
retoriskt forlorade den delen av innebdrden som formedlar att skatten avser
avstand. (Svensson Smith 2015) Under en period anvande Socialdemokraterna
vagslitageavgift, Miljopartiet lastbilsskatt och Vansterpartiet holl  kvar
beteckningen kilometerskatt (Boholm 2015, intervju). Karin Svensson Smith
beskriver retoriska processen:

[...] under den tiden drev Socialdemokraterna ett annat begrepp och
Viénsterpartiet ett tredje och d& kan man saga opinionseffekten annu
samre [...] varsin beteckning pa det hela och da blev det liksom retorisk
katastrof. (Svensson Smith 2015)

Infor valrorelsen 2014 enades Vansterpartiet, Socialdemokraterna och
Miljopartiet om att anvanda beteckningen vagslitageavgift. (Regeringsforklaring
2014) Men som sedan byttes till vagslitageskatt pa grund av skatteregler. (Boholm
2015, intervju - dir. 2015:47) Att man anvénder bendmningen vagslitage syftar till
att kategorisera problemen om slitaget pa vagar och broar och koppla det till tunga
lastbilar och slitagets Okade kostnader for samhallet. Forutom klimatargument
framfors dven réttviseskalen for vagslitageskatten. (Interpellation 2014/15:515)

Centerpartiet anvande sig av termen landsbygdsskatt for en kategorisering att
skatten slar mot landsbygd med argumentet att pa landsbygden och i
glesbefolkade omraden finns inget alternativ &n att forflytta sig och att man da ar
beroende av fordon. (Akesson 2015, intervju)
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3.2 Policyforslag

3.2.1 Nyckelpersonerna

Nyckelpersonerna eller policyentreprendrerna arbetar fram olika forslag. De
aktorer som intervjupersonerna ansag vara mest centrala i debatten om
kilometerskatten &r Skogsindustrierna, Miljopartiet, Socialdemokraterna, Sveriges
Akeriforetag och Centerpartiet.

Samtliga intervjupersoner (2015) anser att Skogsindustrierna ar aktiva och ar
en nyckelaktor. Skogsindustrierna ar branschorganisationen for massa-, pappers
och den trdmekaniska industrin med hundratal medlemmar (Skogsindustrierna.org
151228). Policyentreprendren pa personniva ar transportdirektoren Karolina
Boholm och fére henne Staffan Thonfors. Miljopartiet har ocksa lyfts som
sjalvklar nyckelaktor (Boholm — Mp tjansteman — Akesson) D& specifikt Karin
Svensson Smith som &r trafikutskottets ordférande och &r den person som framfor
allt har statt bakom idén om en kilometerskatt genom aren (Svensson Smith —
Akesson). Socialdemokraterna anses ocksa tillhéra nyckelaktérerna (Boholm —
Mp tjansteman). Socialdemokraternas samarbete tillsammans med Miljopartiet
och deras regeringsstallning oppnar upp for nya mojligheter att driva fragan om
kilometerskatten. (Mp tjansteman) Sveriges Akeriféretag (Ahlbdck — Akesson)
som ar akerindringens branschorganisation med 7000 medlemmar (akeri.se
151228). Allianspartierna (Mp tjansteman — Svensson Smith), men da Iyfts
Centerpartiet eftersom partiet debatterar mycket om landsbygdsfragor (Mp
tjansteman). Intervjupersonerna har namnt dven andra aktoérer som ar viktiga i
debatten; Svenska Transportarbetarfoérbundet (Boholm), Trafikverket (Ahlback),
Jarnvagsforetagen (Mp tjansteman), KNEG, Klimatneutrala godstransporter pa
vdg, som &r en intresseorganisation har manga aktorer som medlemmar (Akesson
— kneg.org 151222) och Magnus Nilsson, tidigare Naturskyddsféreningen och
idag pa Transport & Environment (Svensson Smith).

3.2.2 Utredningar for kilometerskatten

Kilometerskatten foreslogs for Kommunikationskommittén men kommitténs
slutsats blev att skatt pa drivmedel i kombination med differentierad fordonsskatt
efter miljo- och sékerhetsegenskaper var viktigast for transporter och for
lastbilarnas  kostnader, fordonsskatten. (SOU 1996:165, s 10-11) Om
kilometerskatten skrevs ”En differentierad kilometerskatt efter fordonets totalvikt
skulle kunna vara ett mojligt satt [...].” Men systemet ansags vara bland annat
resurskravande (SOU 1996:165, s 78). Samtidigt visste man att internaliseringen
var ofullstandig, vilket skrev in i propositionen, och banavgiften holls nere for att
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kompensera. (Svensson Smith 2015, intervju) Beaktanden som fordes i
utredningen var att generell skatt skulle sld hart mot landsbygd och vilka
differentieringar man ville géra och hur de skulle implementeras. (SOU 1996:165,
s11-2; 108)

SIKA, davarande motsvarande Trafikanalys, hade aret darefter fatt i uppdrag
av kommittén att undersdka vilka forutsattningarna var for trafikpolitiken géllande
internalisering av trafikens externa kostnader (SIKA 1998:1). Man identifierade
att den tunga lastbilstrafiken var underbeskattat till férhallande till dess kostnader,
men att differentiering var viktigt baserad pa miljo och pa vilka vagar som slits
och att slitageproblemet inte skulle bli hjalpt av en generell hgjning av
fordonsskatten. (SIKA 1998:1, s 7-8)

Utredningen Skatt pa vag (SOU 2004:63) tillsattes for att se Over
vagtrafikbeskattningens utformning. Slutsatsen for utredningen var att potentialen
for ett inforande av kilometeskatt var goda. Samtidigt foreslar man fortsatta
utredningar med differentiering pa miljoklass och totalvikt. Hela det allmanna
véagnatet omfattades med undantag av vissa enskilda végar och en differentiering
mellan landsbygd och tatort. Man foreslar enklare system forst och att pa langre
sikt inféra mer utarbetad system efter vidare undersokning.

SOU 2004:76, Godstransporter — noder och lankar i samspel, foreslar att
kilometerskatt bor inféras men med hansyn till utvecklingen inom EU och till
naringslivets konkurrenskraft (SOU 2004:76, s 14; 89)

Propositionen (2005/06:160) lyfter att den som anvander vdgarna skall betala
for samhdllsekonomiska kostnaderna. Dock uppmérksammar man de
naringspolitiska och regionalutvecklingspolitiska aspekterna och menar pa att
dessa bor analyseras vidare. (Prop. 2005/06:160, s 145) Man lyfter fram att av
séarskild betydelse &r gruv-, livsmedels- och skogsindustrin. Differentiering av
skatten gallande fordonstyp, trafikvolym och véagtyp bor undersdkas. Man
framhéaver dven att en process da aktorer ar med och deltar och lamnar synpunkter
skapas. (Ibid. s 146)

Till foljd av propositionen En sammanhallen svensk klimat- och energipolitik
— Klimat (prop. 2008/09:162) diar man redogjorde for “att Sverige bor ha en
fossiloberoende fordonsflotta 2030” och som ett led 1 visionen 2050, “att ha en
héllbar och resurseffektiv energiforsorjning utav nettoutslapp av véxthusgaser i
atmosfaren” (SOU 2013:84, s 35), utreddes mojliga handlingsalternativ och
atgarder i Fossilfrinet pa vag (SOU 2013:84). Olika nivaer pa kilometerskatt
diskuteras med differentiering pa tyngd och landsbygd/tatort. Fossilfrihet pa vag
foreslar att kilometerskatt bor brytas loss att endast galla vaganvandning och
vagslitage. Detta skulle genomféras genom att de tunga fordon som betalar
kilometerskatt far tilloaka pa den inbetalda skatten som man har betalat pa
dieselbrénsle (Ibid. s 628-9)

Ny utredning ar tillsatt som skall vara klar december 2016 som utreder
Avstandsbaserad végslitageskatt for tunga lastbilar (dir. 2015:47). |
kommittédirektivet beskrivs syftet att den tunga trafiken skall bara sina egna
kostnader men &ven att bidra till att minska miljopaverkan.
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3.2.3 Végavgiften

Ett inforande av kilometerskatten ersatter vagavgiften, den sa kallade
Eurovinjettavgiften. (Sammanfattningen SOU 2004:63, s 10) Vdagavgiften ar en
tidsbaserad avgift, till skillnad fran kilometerskatten som é&r distansbaserad.
Végavgiften tas ut idag som en arlig avgift i samband med fordonsskatten. Det ar
frivilligt om ett land vill ta ut en véagavgift eller en kilometerskatt och detta
regleras av Eurovinjettdirektivet (Trafikverket 151203). Sverige samarbetar med
Danmark, Nederlanderna, Belgien, och Luxemburg da med en avgift kan akerier
kora i dessa lander. (Skatteverket 151203).

3.2.4 Forslag, och alternativ till forslag, som politiken arbetar med

Alternativen istallet for en kilometerskatt for tunga lastbilstransporter &r
manga. Det finns en lang rad serie av atgarder som foreslas av olika aktorer. Vissa
av atgarderna kan brytas ner i detalj for att urskilja exakt hur forslaget ar utformat.

Kommunikationskommitténs rapport (SOU  1996:165) utredde hur
internalisering av vagtransportkostnader skulle ske delade man in styrmedel i tva
huvudgrupper, regleringar och ekonomiska styrmedel. Utav regleringarna ansags
avgaskrav vara mest framgangsrikt. Bland ekonomiska styrmedel beaktades
skatten pa drivmedel som viktigast. Koldioxidskatten, energiskatterna och
fordonsskatten var de som lyftes fram, och for tunga transporter specifikt ansags
fordonsskatten vara det viktigaste styrmedlet. (SOU 1996:165, s 10-11; 108)
Energi- koldioxid- och fordonsskatterna har genom aren setts dver flera ganger for
justering for att styra transporterna. Senast var det infor ar 2016 da exempelvis
koldioxidskatten for diesel och bensin hojdes. (DN.se 151230) Trots EU:s
statstodsregler har  Sverige genom forhandlingar fatt undantag for
koldioxidskatten pa biodrivmedel vilket har bidragit till en utveckling av
fornybara drivmedel. En ny period har blivit godkant av EU-kommissionen som
folanger undantaget for biodrivmedel. (Regeringens pressmeddelande 151216).

Karin Svensson Smith och Miljépartiet arbetar med manga olika omraden som
syftar till att begrdnsa klimatpaverkan. Karin Svensson Smith anser att
kilometerskatten &r ett viktigt instrument for att na malen om fossilfrihet och att
det dr “enskilt viktigaste instrumentet”. (Svensson Smith 2015, intervju) [...]
men det finns andra ocksd om man av olika skil inte vill anvinda slitageskatt.”
(Ibid.) I Miljopartiets rapport om atgarder om végtransporternas byte till tag och
sjofart foreslas fyra olika huvudatgarder. Forutom aterinforande av
avstandsbaserad skatt foreslas lastbilsfria perioder, investeringar i jarnvagen och
en EU-anpassning av maxivikten for lastbilarna. (Mp:s PM 2008, s 3)

2006 fick Sverige en ny regering och kilometerskatten drevs inte av
alliansregeringen. Utredningen Fossilfrinet pa vdg, den sa kallade FFF-
utredningen utredde atgarder for hela transportsektorn (SOU 2013:84). Den, enligt
Akesson visar mdjligheterna att stilla om till en fossilbrinslefri fordonsflotta i
rimlig tid utan storre dramatik” (Akesson 2015, intervju). Alternativ till styrmedel
som man vill se & bonus-malus, miljobilspremie, kvotplikt for andelen fornybart i
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befintligt system, skatt pa fossila branslen och skattefrinet p& fossilfria. (Akesson
2015, intervju)

Parallellt med kilometerskattsdebatten pagar aven en debatt och utredningar
om att 6ka maxvikt och langd pé lastbilar, s& kallade 74-tonsdebatten (Akesson
2015, intervju). Fran och med forsta juni 2015 var det tillatet med 64 tons
bruttovikt pa lastbilar som tidigare var 60 ton. (74ton.nu, 151228) Trafikverket
analyserat  forutsattningar  och  konsekvenser av  tyngre  fordon.
(N2015/4205/MRT) Det pagar forsoksperiod med koérningar i norra Sverige med
fordon som &r drygt 30 meter och lastar 90 ton. (Akesson 2015, intervju)
Argumentet for ar att akerinaringens och basindustrins konkurrenskraft skulle 6ka
och som ocksa framjar klimatet da transporterna blir effektivare. (mot.
2015/16:1727) De argument som riktas mot tyngre och langre lastbilar &r att det
kan bidra till att tgtrafiken missgynnas och konkurrensen forsamras vilket leder
till fler lastbilar pa vagarna vilket forsamrar klimatet. (svd.se 160102)

3.2.5 Forslag som externa aktorer arbetar med

Rapporter och analyser utfors av externa aktorer och man arbetar med flertals
olika omraden. Skogsindustrierna utfor rapporter och bestéller ibland analyser av
forskningsinstitut. For att minska koldioxidutsldappen fran transportsektorn bor
koldioxidskatten som redan finns anvéndas istéllet for en kilometerskatt. (Boholm
2015, intervju) Skogsindustrierna vill ocksa se ett tillatande av tyngre och langre
lastbilar, tyngre bruttovikt i forsta steget, upp till 74 ton, och sedan i andra steget
langre fordon. (Boholm 2015) Aven Skogforsk arbetar med tyngre och lingre
lastbilar d& man utfor studier kring detta. (Andersson 2015) Andra omraden som
man utfor studier kring &r effektivisering av flédes- och transportplaneringen och
minimering av tomlaster (lbid.) Teknikutveckling av fordon och utveckling av
biodrivmedel finns ocksa inom Skogsindustrins utvecklingsomraden. (Boholm
2015) Skogsindustrin anvander sig ocksa av jarnvagstransporter och man arbetar
med utvecklingen av langre och tyngre jarnvégstransporter (Boholm 2015).
Underhdll av jarnvagen anses viktig, och att det sker inte endast kring
storstadsregioner men dven i Ovriga regioner, samt Ovriga kapacitetshdjande
atgarder for jarnvagen sasom forebyggande av flaskhalsar, sa kallade
trimningsatgarder. (lbid.)

Jarnvagen tillhor inte KNEG:s arbetsomraden. Organisationen Klimatneutrala
godstransporter pa vag arbetar med att reducera koldioxidutsldppen pa vég.
Medlemmarna bestar av bland annat transportforetag, fordonstillverkare,
myndighet, tankstationsforetag och universitet. (kneg.org 151222) KNEG finns
inte heller med i kilometerskattsdebatten utan det ar i sadana fall deras
medlemmar (Ahlback 2015, intervju). KNEG har satt upp egna mal; att
klimatpdverkan ska halveras for en “typisk svensk godstransport” till ar 2020,
jamfort med 2005. Losningarna for att nd malet anser man att ”en bred palett av
atgarder” behdvs. Dessa delas in i “infallsomraden som &r fornyelsebara drivmedel
och effektivare fordon och effektivare transporter”. Hit hor arbetsomradena
fornybara drivmedel sdsom HVO-diesel och biogas, utveckling av lastbilarnas

21



konstruktion, effektivisering av logistiken och begreppet transportsnalt samhélle.
Det sistnamnda handlar om samhalls- och stadsplaneringens inkludering av
godstransporterna. (Ibid.)

Naturskyddsforeningens jobbar brett med miljo- och klimatfragor och arbetar
med flera sektorsomraden. For lastbilstransporterna ar deras forslag pa atgarder
kring omradet transportsnal logistik med syftet att minska efterfragan pa snabba
transporter, overflyttning till jarnvdg och pa sikt fossilfri sjofart och
effektivisering av lastbilar exempelvis langre lastbilar och hybriddrift. Atgarderna
nas genom hojning av koldioxidskatten och inférande av kilometerskatt, med
hansyn till skogsindustrin, som skulle o6ka fyllnadsgrad och planering.
(Naturskyddsforeningen klimatrapport 2014, s 27-8)

3.2.6 Policyentreprendrer arbetar fram sina forslag

Policyentreprendrerna “knuffar fram” sina forslag som kan utgdra losning pa
problem och hamnar pa dagordningen for beslut. Aktérerna stravar efter att
erhalla inflytande inom de institutionella ramar som finns och flera forsoker
paverka de institutionella ramarna sa att de gynnar deras malférverkligande.

Karin Svensson Smith har genom aren pa olika satt lyft frdgan om en
Kilometerskatt och det startade i Kommunikationskommittén (K 1995:01). 1998
kom hon in i riksdagens trafikutskott och hon tillsammans med andra foreslog
styrmedlet i riksdagens trafikutskott (Svensson Smith 2015, intervju — mot.
1998/99:T210). Infér mandatperioderna 1998-2002 och 2002-2006 var
Socialdemokraterna beroende av miljopartistiskt och vénsterpartistiskt stod dér
man framforde villkor for samarbete. Ett av dessa var ett framtagande av underlag
for inforandet av kilometerskatt for lastbilstransporter vilket sedan blev Skatt pa
vag. (Svensson Smith 2015, intervju)

Genom att utveckla forslaget, byte av beteckning och retorik arbetade man for
Okad kannedom och acceptans (Mp tjansteman 2015, intervju).
Regeringspositionen har fort med sig ytterligare méjligheter for paverkansarbetet
och genom att den nya utredningen ar tillsatt har fragan kommit narmare att kunna
lyftas till dagordningen for beslut. Nu skrivs det aven ett fardplan for att na
klimatmalen och malen om ett fossilfritt Sverige. Genom aren har det skrivits
motioner och debatterat dér debatten har uppstatt. Karin Svensson Smith har dven
en blogg (svenssonsmith.se) dar rapporter, motioner och forslag som hon arbetar
med finns samlat. (Svensson Smith 2015, intervju) Aven Anders Akesson
paverkansarbete ar att genom aktivt engagemang debattera for fragan dar den
uppstér. (Akesson 2015, intervju)

Externa aktorers paverkansarbete syftar till att fora fram fakta och information
om den verklighet som dessa aktorer finns i och de arbetar for att d&ven deras
perspektiv inkluderas. Som Boholm utryckte att det ar fakta som man for fram sa
att besluten blir valgrundade. (Boholm 2015) Att néra, transparant och
faktabaserad dialog férs med aktoérerna. (Sveriges Akeriféretag 2015) Kring FFF-
utredningen har manga intressenter och aktorer inkluderats i arbetsprocessen som
drevs Gppet och transparent trots en komplex fraga. (Ahlback 2015)

22



Akademin finns med i debatter genom att enskilda forskare som bjuds in for
sin expertis om de specifika omradena. Det kan vara till riksdagens hearings, till
olika utskott och till fragestunder. Forskarna skriver dven debattartiklar som
uppgift att forsoka paverka samhallsutvecklingen utifran kunskapen fran sin
forskning. ”Det ar en viktig uppgift for universitet och hogskolor att sprida sitt
vetande och kunnande ute i samhéllet.” (Ahlback 2015, intervju)

Skogforsk som é&r ett forskningsinstitut och finansieras av skogsnaringen och
staten som “’syftar till att tillfora tillimbar kunskap”. (skogforsk.se 151222)

Ideell férening som Naturskyddsforeningen finns med och paverkar genom att
skriva remisser, rapporter och artiklar.

Organisationen KNEG har inte uppdraget att paverka politiken. Det ar i
sadana fall medlemmarna sjalva som genom sina egna kanaler framfor sina
perspektiv. Likasa debatten om kilometerskatten ar det medlemmarna som
positionerar sig, men inte sjalva organisationen. (Ahlback 2015, intervju) Vad
galler transportarbete generellt & KNEG en aktor som har fatt en del
uppmarksamhet riktat till sig:

KNEG har haft en positiv uppmarksamhet fran politiken for det har ar ju
ett frivilligt initiativ som &r taget utanfor politiken [...]. Det &r ju valdigt
fa regleringar vi har haft som inom politiken med fa konkreta initiativ och
satsningar vi har haft for att jobba med klimatpaverkan pa godstransporter
av en massa olika skil. Sa det ar sa klart att dem har appladerat
naringslivet nar naringslivet sjalva har tagit initiativet till ett KNEG.
(Ahlbéck 2015, intervju)

Aktdrerna sdsom Sveriges Akeriforetag och Skogsindustrierna finns med och
foljer debatten, deltar i dialog, deltar i hearings, moter politiker i olika
sammanhang, svarar pa remisser och ger aterkoppling. Samarbetet syftar till att
aktorerna skall lyfta information om sina branscher med faktabaserade
beslutsunderlag. (Sveriges Akeriféretag — Boholm; intervjuer 2015) Sveriges
Akeriforetag anvander sig dven av andra kanaler som hemsida och regionala
tidningar som ges ut till medlemsféretagen. Svensk akeritidning ar en oberoende
facktidning som “’speglar vad som hinder i akerindringen”. (Sveriges Akeriféretag
2015) Hemsidan Stoppakilometerskatten.se har tagits fram av bland annat
Skogsindustrierna infor valet 2014 som har behallits och finns genom sociala
medier som Facebook och Twitter. (Boholm 2015, intervju)
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3.3 Politikflodet

3.3.1 Forandring bland politiker

Karin Svensson Smith har varit den person som framfor allt har drivit och
driver debatten om inforandet av en kilometerskatt. | borjan framférdes idéen for
kommunikationskommittén. Fram till ar 2005 drev hon fragan som vansterpartist
och efter det som Miljopartiets trafikpolitiska talesperson. Da det politiska
samarbetet tatnade med Socialdemokraterna fick man nya méjligheter att fa
kilometerskatten pa dagordningen. (Svensson Smith 2015, intervju) Eftersom
Sverige bytte regering ar 2006 till en Alliansregering tog debatten en annan
vandning och allianspartierna drev inte ett inférande av en kilometerskatt, utan
man var motstandare. (Mp tjansteman — Sveriges Akeriféretag; intervjuer 2015)
Centerpartiet har hela tiden varit mot ett inférande av en kilometerskatt (Akesson
2015, intervju).

Infor valet 2010 aterkom debatten (Boholm — Akesson; intervjuer 2015). |
valrorelserna var retoriken kring kilometerskatten dock otydlig eftersom alla
politiker inte var insatta eller engagerade i fragan. En forklaring har att gora med
att Socialdemokraterna hade genom férhandlingar gatt med pa styrmedlet. Men
generellt var varken partiledare eller sprakror engagerade och man kunde inte
framfora syftet pa ett tydligt satt. Anders Ygeman som da var trafikutskottets
ordférande och Karin Svensson Smith var de som mer tydligt kunde tala for en
kilometerskatt, men de syntes inte lika mycket i debatterna som partiledare och
sprakror. (Svensson Smith 2015)

Ar 2014 bildade Socialdemokraterna regering med Miljopartiet vilket har
oppnat upp majligheter for Miljopartiet att driva fragan om kilometerskatt (Mp
tjansteman 2015, intervju) Karin Svensson Smith &r idag ordférande i riksdagens
trafikutskott vilket har gett nya mojligheter att driva forslaget. Malet regeringen
satte da var att under mandatperioden 2014-2018 implementera skatten och
darmed tillsattes en ny utredning om skatten. (dir. 2015:47)

3.3.2 Allman opinion och media

Media kan spela en stor roll for opinionsbildning. Genom att akttrer debatterat
styrmedlet kilometerskatt pa olika satt, har man forsokt sig pa kategorisering for
att formedla till opinion. Allméan opinion associerar dock inte klimatfragan till
lastbilstrafiken (Svensson Smith 2015, intervju). Infér valet 2006 framférdes av
politiker till valjarna att man ville arbeta for en satsning pa hoghastighetstag och
planeringen inkluderade en kilometerskatten som bidragande finansieringskélla.
Idag formedlas andra problem i debatter. Genom att ett enande kring
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anvandningen av Vvégslitageavgift som beteckning, framfors annan nytta till
opinion. (Ibid.) Opposition har formedlat andra aspekter, att detta drabbar
industrier och manniskor pa landsbygden. Samre lénsamhet driver pa urbanisering
vilket drabbar landsbygd &n mer. (Akesson 2015, intervju) Men om media och
allman opinion spelar en stark roll i frdgan om tunga transporter generellt och
kilometerskatten specifikt kan diskuteras. "Hér maste man i drlighetens namn
skilja pa branschmedia och allmidn media” (Ibid.). Allmé&n media &r inte
engagerade i kilometerskattsdebatten. Flyktingfrdgan dominerar media idag.
Journalister borde i hogre utstrackning fraga politiker hur och med vilka atgérder
man tanker na fossilfri fordonsflotta. (Svensson Smith 2015) | branschmedia har
debatten daremot fatt ett uppsving efter att det nya direktivet tillsatts (Akesson
2015).

3.3.3 Paverkansarbete fran intressegrupper

Aktorerna skriver och bestaller utredningar och & med i debatter i syfte att
visa att ett eventuellt inforande av forslaget inte kommer leda till 16sningar pa de
problem som foresprakare for skatten anser. Genom analyser vill man peka pa
konsekvenser pa den egna branschen eller pa andra branscher. Har arbetar aktorer
for att fa ett skift i hur problemen definieras men ocksa for att fa ett skift i synen
pa forslaget kilometerskatt genom att pavisa andra aspekter.

Sveriges Akeriféretag har bestallt en analys av. WSP om végskatten
tillsammans med Biltrafikens  Arbetsgivarférbund och Svenska
Transportarbetarforbundet. Rapporten végskatt och Svensk akerinaring analyserar
végskattens effekter pa svensk konkurrenskraft och “hur man skulle kunna
utforma vigslitageskattesystem pa ett klokt sitt” (Sveriges Akeriforetag 2015,
intervju). En vigskatt ir inte en ja- och nej-fraga eftersom helhetssynen &r
mycket viktig sa handlar diskussionen snarare om nar, var, hur, vem och varfor
vagskatt?” (Ibid.). Huvuddelen av végtransporten med lastbil &r kortvéga och har
darfor inget alternativt trafikslag. Okade vagskatter innebar darfor inte byte av
trafikslag utan hogre kostnader for svensk industri och darmed sémre
konkurrenskraft. (Ibid.) Man kommer utfora fler analyser parallellt med pagaende
utredning (Transportstyrelsen podd 151127).

Skogforsk lyfter utredningen som staten genom ITPS, Institutet for
tillvaxtpolitiska studier som fanns da, har bestallt; Effekter pa skogsbruket av en
kilometerskatt. Utredningen studerar bland annat hur skatten skulle sl i olika led i
skogsbruket och i industrin och hur kostnaderna skulle férdela sig mellan olika
aktorer. (Andersson 2015, intervju) Analyser har ocksa genomforts som visar att
overflyttning fran vag till jarnvag sker endast marginellt. (Ibid.)

En annan statlig rapport som vissa aktorer pekar pa ar SAMKOST-
utredningarna (VTI rapport 836). Det som man pekar pa ar att de externa
effekterna som orsakas av lastbilar sasom olyckor, buller och partikelutslapp har
att gora med var manniskor bor och de finns i tatorterna. Ute pa landsbygden finns
inte dem externa effekterna. Detta innebdr att stadsregioner blir underbeskattade
och landsbygd Overbeskattade (Boholm 2015, intervju) Utredning som
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Skogsindustrierna ocksa lyfter fram i debatten, som man har bestallt fran
Skogforsk, handlar om effekten av en kilometerskatt pa bioenergin dar slutsatsen
var att tillgdngen pa materialet skulle minska med tio procent eftersom
marginalerna ar sma om att ta ut viss material ur skogen. (Andersson — Boholm;
intervjuer 2015).

3.3.4 Positionering

Efter att nya utredningen (dir. 2015:47) blivit tillsatt har debatten tagit ny fart.
”Aktorerna borjar positionera sig lite for och emot eller avvaktande”. (Akesson
2015, intervju) Socialdemokraterna har i samband med tatare samarbete (Mp) och
(V) éandrat position och sedan dess arbetar for en kilometerskatt. Under aren
Alliansen var i regeringsposition har aktualiteten av en kilometerskatt forsvagats.
Dessa partier ar mot en kilometerskatt och framfor allt Centerpartiet varit aktiva i
debatten i termer av att varna landsbygdsfragor. (Mp tjansteman — Akesson;
intervjuer 2015)

Transportarbetarforbundet har bérjat driva att man ar for ett inférande av en
vagslitageavgift. (Boholm 2015, intervju — Transportarbetaren 151130; 151220)
En vagslitageavgift skiljer sig at fran en vagslitageskatt (Boholm 2015). Inom LO
finns andra forbund som &r tveksamma till bade skatt och avgift (lbid.).

Skogsindustrierna samarbetar med Skogforsk genom att exempelvis bestélla
utredningar. Skogforsk samarbetar dven med statliga nivan genom finansieringen
och utférande av utredningar. FOor Skogforsk ar aven deras intressentforetag
mycket viktiga da de samarbetar med skogsindustrins datacentral, en
“informationshub” som samlar data om avverkningsoperationerna, om varifran
virket kommer, vilket avstand det kors och vilka mangder (Andersson 2015,
intervju) Skogsindustrierna samarbetar dven med Naéringslivets transportrad,
stalindustrins branschorganisation Jernkontoret, gruvornas branschorganisation
SveMin, innovations- och kemiindustrin IKEM och Svensk Handel. (Boholm
2015, intervju) Lastbilstillverkarna upplevs ganska neutrala idag i
kilometerskattsdebatten (Svensson Smith — Akesson, intervjuer 2015) Men
samarbete finns genom néra dialog om exempelvis teknikutvecklingen (Akesson
2015). Lastbilstillverkarna &r medlemmar i KNEG dar det finns ett ndra samarbete
med akttrerna inom organisationen (Ahlbéck 2015).

3.3.5 Politiker forhaller sig till grupper

Politikers forhallningssatt och overvaganden for att uppna balans mellan
intressen har yttrat sig pa olika satt. Strategin och retoriken har andrats genom
aren da flera av argumenten har stott pa kritik. Argumenten som har framforts pa
senare tid ar rattviseskal med en véagslitageskatt. En viss balans kan ses da en
intressegrupp har borjat driva att man ar for en végslitageavgift. Dock ar det en
avgift som man &r for och inte en skatt. Argumenten om konkurrensutjdmning
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mellan utlandska och svenska akerier kan riktas till akeribranschen.
(Interpellation 2014/15:515)

| flera av utredningarna som har studerat kilometerskatten har man skrivit in
att man behover sarskilt beakta vissa industrier eller se Over olika former av
differentieringar.  Skogsindustrierna har blivit en aktor med tydligt
stallningstagande i debatten och man darmed bjuds in till debatter. Pa det viset har
man haft en paverkan. Att politiker har bestéllt utredningar fran VTI som
producerat SAMKOST-utredningarna &r ocksa ett tecken pa att politiken har
lyssnat (Ibid.) Men om man har fatt genomslag” genom att man har tagit till sig
det dem har sagt, ar inte lika sjalvklart. (Boholm 2015, intervju)

Ja, jag tycker att Socialdemokraterna forstod att kilometerskatten skulle fa
orimliga konsekvenser for en bransch som skogsindustrin. Och da har det
framkommit pd massa olika sétt att Socialdemokraterna har velat da gora
undantag fran den har skatten for skogsindustrin [...] men man #r inte
beredd pa att verkligen lyssna. (Boholm 2015, intervju)

Om det gar att inkludera ett sadant undantag ar tveksamt med tanke pa EU:s
statsstodsregler som inte tillater ett sddant undantag. (Ibid)

Det skiljer sig at i vilken utstrackning olika aktorer inkluderas i
utredningsprocesserna. FFF-utredningen var inkluderande dar manga intressenter
hade inkluderats i arbetsprocessen (Ahlbéack 2015). For den nya utredningen har
politikerna bjudit in intressenter till hearings men inte i lika stor utstrackning
vidare i arbetsprocessen. Det anses viktigt att ndra, transparant och faktabaserad
dialog fors med aktérerna (Sveriges Akeriforetag 2015). Det finns ett fortsatt
arbete att forsoka paverka och influera det politiska arbetet med kilometerskatten
och likasd paverka de institutionella ramarna. Ny institutionell position har
externa aktorerna i samband med den nya utredningen inte kunnat uppna eftersom
de ramar som &r satta ar svarare att andra.

3.4 Mojligheter till beslut

3.4.1 Fonster Oppnas och forslaget kopplas till problem

Forslaget for kilometerskatt har forandrats pa vagen. Utredningar och
rapporter har gett upphov till 6kad kunskap att driva policyfragan framat.
Indikatorerna som har legat till grund for vilka problem som fangades upp av
politiker och hur de tolkades har till stor del kommit fran analyser och
underlagsrapporter. Problemdefinition och skiftning i problemdefinition har dven
andra aktorer bidragit till genom egna analyser, rapporter och aterkoppling.
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Genom strategiskt arbete kopplas ett definierat problem till ett forslag i syfte att fa
den pa dagordningen for beslut.

Forslaget om en kilometerskatt har kopplats till flertal olika problem.
Ursprungligen och det framsta har varit klimatet och att de transportslagen som
orsakar mest utslapp skall ocksa betala mest for externa effekter. Da fordes
forslaget fram i Kommunikationskommittén som bland annat utredde trafikens
kostnadsansvar (dir. 1995:35). Forslaget lyftes dven 1998 i trafikutskottet. Nar
Miljopartiets och Vaénsterpartiets samarbete med Socialdemokraterna tétnade
utnyttjade man den nya forhandlingspositionen och villkor férdes fram. Bland
dessa var en utredning om en kilometerskatt. Detta resulterade i Skatt pa vag
(SOU 2004:63) som man syftade till att genomfora. Da definierades problemen
om konkurrensnackdel for tag och sjofart. Kilometerskatten kopplades infor valet
2006 till hoghastighetstagen, genom dess finansiering, samt att spar frigors.
Draghjélpen fran allméan opinion var svag da de associerade inte lastbilarna till
klimatet och man trodde att kilometerskatten aven gallde personbilar. Fonstret
stangde da man inte fick med sig allman opinion. Férandring i politikstrommen,
regeringsskifte 2006 var det framsta orsaken att fonstret stangde, men &ven att
forslaget inte var tillrackligt vél utarbetad.

Forslaget behover vara val utarbetade och nyttan framga for att den ska kunna
kopplas som en loésning till ett definierat problem. Manga utredningar har
genomforts. Flera av dessa har kommit fram till slutsatsen att fler undersékningar
bor goras sasom fortsatta utredningar med differentiering pa miljoklass och
totalvikt (SOU 2004:63) och naringspolitiska och regionalutvecklingspolitiska
aspekter bor analyseras vidare. (Prop. 2005/06:160, s 145). Att man har bytt namn
pa skatten vid flertal tillfallen skapade otydlighet om vilken nytta man ansag med
skatten. Motstand mot kilometerskatten tyder ocksa pa att forslaget varken var vl
utarbetad eller att nyttan har framgatt.

Infor valet 2014 definierades nya problem, slitaget och osund konkurrens som
kopplas till kilometerskatten. Fonstret som efter 2014 6ppnats i politikstrommen
med regeringsstallning och policyentreprendrens ordférandeskap i trafikutskottet
har gett mojligheter till att lyfta frigan pa dagordningen. Utredning som ér tillsatt
syftar till att formulera ett mer utarbetat forslag som skall kunna kopplas till de
definierade problemen. Aven idag anses allmén opinion ha lagt intresse for tunga
transporter. Daremot formulerar man problemen pa ett sadant sétt sa att man kan
oka chansen till att fa med sig branschen och intressegrupper.

Forslaget kommer med hogre sannolikhet att kopplas till definierat problem
for att lyfta det till beslutsdagordningen. Malet som sattes var ett inférande av
skatten under mandatperioden 2014-2018. Dérmed férhandlade man med
regeringskansliet och finansdepartementet om direktivet och resultatet var att
utredningen ska vara klar december 2016. Senare an tankt. Darmed blir det svart
att hinna med alla delar i processerna som foljer en utredning; remissférfaranden,
proposition, beslut, upphandling och start. (Svensson Smith 2015, intervju)
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3.4.2 Ett annat forslag

Konkurrensen ar hard bland alla forslag som arbetas fram av
policyentreprendrer. Ett forslag dominerar som opposition och vissa av de externa
aktérerna arbetar for ar tyngre och langre lastbilar. Flera av
problemformuleringarna som har definierats som kopplas till kilometerskatten,
kopplas &ven till tyngre och langre lastbilar. Exempelvis framfors argumentet att
langre och tyngre lastbilar bidrar till minskad klimatpaverkan da transporterna
effektiviseras. Ekonomin for transporterna forbattras vilket bidrar till att fler
jarnvéagsterminaler kan underhallas vilket gynnar transporter pa rals.
Konkurrenskraften starks for svensk industri da transporterna effektiviseras.
(Andersson — Akesson; intervjuer 2015) Fran och med 1 juni 2015 var det tilltet
med 64 bruttovikt och Trafikverket analyserat forutsattningar och konsekvenser
av tyngre fordon. (N2015/4205/MRT) Trafikverket har i sin rapport infor nasta
infrastrukturproposition skrivit in att man raknar med 74 tons lastbilar. (Svensson
Smith 2015, intervju)
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4  Slutsats

Studien har undersokt policyprocessen for kilometerskatten for tunga
lastbilstransporter. Det teoretiska ramverket som har anvénds for att analysera
empirin har varit Kingdons teori om policyprocessens tre strommar; problem,
policy och politik. Aven en governance-aspekt har inkluderats som beskriver
externa aktorers institutionaliserade arbete i en bredare omfattning. |
problemstrommen  definierar man samhéllsproblem som borde ldsas.
Policystrommen skildrar aktOrers framtagande av olika forslag och
policyentreprendrernas betydelse att lyfta sina forslag. Politikstrommen omfattas
av omstandigheter sasom valresultat, opinionens roll och intressegruppers
paverkansarbete.

Problemen som har definierats av olika aktorer har framfor allt varit att
lastbilarnas externa effekter bidrar till klimatforandringar och végslitage. Pa
senare tid har man ocksa definierat problem kring osund konkurrens mellan
utlandska och inhemska akerier. Problemformulering som opposition férmedlade
var att Sverige ar ett avlangt och glest befolkat land med méanniskor och industrier
utspridda och alternativ till befintligt fordon saknas och en skatt medfér dkade
kostnader. Policyforslaget for en kilometerskatt har framforts under manga ar
bland annat i kommittéer, i trafikutskott, i forhandlingar med regeringsparti och
senast i regeringsstallning. Andra alternativ som har framforts av aktérer har gallt
koldioxidskatten och tyngre och langre lastbilar. Policyentreprendrerna for dem
olika forslagen har engagerat och strategiskt knuffat fram sina forslag. Flera olika
politiska omstandigheter har medfort mojligheter eller hinder  for
kilometerskatten. Intressegrupper och externa aktorer har anvant sig av de
paverkanskanaler som har funnits sdsom hearings, remissrundor och genom att
aktivt synas i debatter. Genom att utfora analyser i eget regi arbetar man med att
formulera om problemet. Det strategiska paverkansarbetet har for flera aktorer
resulterat i institutionella positioner da man anses vara en sjalvklar aktor i
debatten.

Problemdefinitioner kan kopplas till forslag och sedan lyftas till
beslutsdagordningen av en policyentreprendr da ett fonster Oppnas. Politiska
forandringar har oppnat fonster da politisk policyentreprendr erhallit ny
férhandlingsposition, men har sedan stangts vid regeringsskifte 2006. Forslaget
om en kilometerskatt var inte an anvandbar I6sning, det visar inte minst alla de
namn som anvants for skatten. Allman opinion har inte kunnat paverkas, daremot
forsoker man formulera problemet och forslaget pa ett sadant satt sa att man kan
fa med sig intressegrupper. Regeringsstallningen 2014 6ppnade fonstret pa nytt.
Nagon aktor har borjat driva for ett inférande av vagslitageavgift, men av andra
aktorer kritiseras ett inférande av en végslitageskatt och att arbetsprocesserna inte
ar tillrackligt inkluderande och de nya institutionella ramarna begransande.
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6.1.1

0O 0O O O o0 O O O

Bilaga - intervjufragor

Till politiker

Hur foddes idén om en kilometerskatt?

Hur fordes debatten?

Vilka &r (och var) era argument?

Vilka dokument anser du ar viktiga i debatten?

Vilka ar nyckelgrupperna i debatten enligt dig?

Vilka alternativ finns det vad galler tunga transporter?
Hur har politiska handelser paverkat debatten?

Hur har debatten utvecklats pa senare tid?

6.1.2 Till externa aktorer

0O O O 0O 0 0O O O

Né&r kom ni i debatten?

Vilka ar (och var) era argument?

Hur paverkar ni debatten, med vilka aktiviteter?

Kan ni se paverkanseffekt?

Vilka alternativ finns det vad géller tunga transporter?
Vilka ar nyckelgrupperna i debatten enligt dig?

Vilka dokument &r viktiga?

Hur har politiska handelser paverkat debatten?
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