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B Bakom lyckta dorrar

Beslutsprocessen bakom den svenska pensionsreformen
1991-1998

KARL LOXBO '

Bebind Locked Doors — The Decision-Making Process Behind the Swedish Pension Reform 1991-
1998

The reform of the Swedish pension scheme (ATP) illustrates a surprising ability
among Swedish politicians to sidestep entrenched partisan conflicts and establish con-
sensus. Although several studies set out to explain the comparatively successful re-
form, the significance of new, and exclusive, institutions for decision-making has
largely been overlooked. The hypothesis of this article, however, suggests that the cre-
ation of these new institutions is what really explains the Swedish success story. In or-
der to test the hypothesis, decisions and negotiations leading up to the reform are
process-traced, and opinions among voters and central actors that were excluded
from the process are explored. The results indicate that the pension reform was made
possible by the highly restricted decision-making process, and also cast doubts on
whether the same pension reform would have been possible without it. These new in-
stitutions for decision-making, however, might have negative consequences for the
future functions of representative democracy.

Inledning

Swedish politicians, in contrast to their counterparts in other countries, in a
challenging economic environment are able to take drastic politically unpopular
action [...] Sweden appears to have undergone a probably more profound
change than many other countries, when measured against the status quo ante
of the mid- to late 1980’s (Kitschelt 2001: 291).

Kitschelts slutsats baserar sig pd en granskning av beslutet om att inféra ett nytt pen-
sionssystem 1 Sverige 1998. Dir andra linder, bade i Visteuropa och Nordamerika,
har haft stora bekymmer att reformera de utgiftstunga pensionssystemen framstar
ofta Sverige som ett pionjarland (Blackburn 2003: 257-258; Scherman 2004; Schludi
2005; Sundén 2000). I samforstind lyckades svenska politiker omforma det storsta
och mest populira vilfirdssystemet (Svallfors 1996) och en historisk konflikt mellan
de politiska blocken gick i graven. Pensionsreformen i Sverige kan av detta skil ses

1 KarlLoxbo dr fil. dr i statsvetenskap och verksam vid Institutionen fér samhillsvetenskap, Vaxj6 universitet.
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som ett centralt fall f6r att f6rklara framgangsrik “nedskirningspolitik” eller strategier
t6r ’blame avoidance” mer generellt (Pierson 1994; 1996; Ross 2000; Myles & Pier-
son 2001: 320). Nyckelfragan som ofta stills d4r nimligen: Varfér lyckades svenskarna
med en potentiellt impopuldr reform utan att férhindras av uppretade intressegrup-
per och besvikna viljare?

Flera ansatser har gjorts for att besvara liknande fragestillningar. Tidigare forsk-
ning har klargjort betydelsen av pensionssystemets sparberoende institutionella
struktur £f6r det reformbeslut som fattades 1998 (Lindbom 2001b; Green-Pedersen &
Lindbom 2006; Sundén 2006; Selén & Sthalberg 2007; jfr Bonoli & Palier 2007). Flera
studier anlidgger ocksa ett jimférande perspektiv, dir byrikraternas roll 1 reformpro-
cessen klargors (Marier 2001; 2005) och intressegruppernas minskade, eller 1 alla fall
férindrade, betydelse lyfts fram (Anderson 2001; Anderson & Meyer 2003; Lindvall
& Sebring 2005; Schludi 2005). Tidigare forskning missar dock en central gita med
den svenska pensionsreformen. Den tidigare djupgaende konflikten om pensioner,
som 1 slutet av 1980-talet tycktes vara pa vig att blossa upp pa nytt (Hermansson
1993: 325; Lundberg 2003: 158-162), kunde plétsligt vindas till ett grundliggande
samforstind. Ingen har pa ett Overtygande sitt férklarat hur denna politiska helom-
vindning var mojlig utan att intressegrupper och viljare utgjorde nagra betydande
hinder pa vigen. En tinkbar orsak till denna lucka i forskningen dr att de f6r svenska
férhallanden ovanligt slutna utredningarna, dir de avgérande besluten om pensions-
reformen 1 praktiken tycks ha fattats, inte har getts en central plats 1 ndgon studie (se
dock Lewin 2002; Lundberg 2003: 173-174; jfr Lindvall & Sebring 2005; Marier
2005). Kan strukturen pa dessa nya férhandlingsgrupper vara den saknade pusselbi-
ten som forklarar varfor reformen gick att genomfora sa pass smidigt?

I sin numera klassiska bok Dismantling the Welfare State. Reagan, Thatcher, and the Poli-
tics of Retrenchment (1994: 19-24) presenterar Paul Pierson ett antal politiska strategier
for att minimera kostnader i samband med impopulira omstillningar av vilfirdssta-
ten. Samtliga strategier handlar om hur de nya vilfirdsreformerna bor konstrueras
for att undga kritik fran viktiga viljar- och intressegrupper. Ingen av Piersons strate-
gier ber6r dock hur beslutsprocessen kan omorganiseras for att méjliggora en smidig
6vergang frin ett system till ett annat. Syftet med denna artikel 4r att underséka om
den nya beslutsprocess som kringgirdade den svenska pensionsreformen kan lira oss
nagot nytt om hur framgangsrika strategier f6r ”blame avoidance” kan utformas i det
kritiska Overgingsskede di politiker f6rst beslutar sig f6r att 6verge den expansiva
vilfardspolitiken och sld in pa ett nytt spar.

Den hypotes som prévas anger att nya former £6r att bedriva férhandlingar och £6r
att fatta beslut, som skapades i Pensionsarbetsgruppen (1991-1994) och i Genom{éz-
andegruppen (1994-), moéjliggjorde att pensionsfragan kunde avpolitiseras bakom
lyckta dorrar, vilket i sin tur forklarar att partierna snabbt och utan strre motstand
lyckades griva ner stridsyxan och enas om pensionerna. Eller, annorlunda uttryckt:
utan de slutna férhandlingarna hade det sannolikt inte blivit samma pensionsreform.
Om hypotesen far st6d ges ett bidrag till litteraturen om den nya valfardspolitiken ge-
nom att organiserandet av sjilva reformprocessen, vid sidan av konstruktionen av de
nya valfardssystemen, ockséd lyfts fram som en viktig komponent i framgangsrika
strategier for ”blame avoidance”.
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Hypotesen provas genom att centrala beslut och férhandlingar 1 pensionsfragan
sparas fran slutet av 1980-talet, d4 Pensionsberedningen limnade sitt betinkande,
fram till att den nya pensionsreformen klubbades av Sveriges riksdag 1 juni 1998. En-
ligt Anderson (2001) samt Anderson och Meyer (2003) ér en viktig forklaring till att
den svenska pensionsreformen lyckades s pass vil att socialdemokraterna i Sverige,
till skillnad fran SPD i Tyskland (ddr motsvarande reformprocess var svirare), tillgo-
dosag LO:s intressen (jfr Myles & Pierson 2001: 332; Korpi & Palme 2003). Resone-
manget kan sdgas antyda att ungefir samma beslut sannolikt hade fattats dven om LO
hade deltagit som fullvirdig medlem i férhandlingarna. En sadan slutsats dr emeller-
tid inte férenlig med hypotesen. Foér att beméta denna eventuella invindning 4r det i
brist pa jimforelser med andra fall nédvindigt att resonera kontrafaktiskt (jfr Roth-
stein 1988). I detta syfte granskas hur instéllningen till pensionsreformen verkligen
sag ut hos aktérer som uteslots ur forhandlingarna, 1 férsta hand zzom LO samt internt
1 den socialdemokratiska partiorganisationen. Pa detta sitt ges kontrafaktiska indika-
tioner om hur en mer 6ppen och politiserad beslutsprocess hade kunnat se ut. Ytter-
ligare kontrafaktiska indikationer pa betydelsen av utredningarnas slutenhet, som an-
vinds, dr 1 vilken man pensionsfragan uppmarksammades av viljarna, samt i vilken
man medborgarna éverhuvudtaget kinde till det nya systemet nir det genomfdrdes
1998. Genom att granska dessa fyra aspekter tillsammans dr det méjligt att klargora
dels huruvida det fanns en negativ opinion att utesluta fran férhandlingarna, dels hu-
ruvida potentiellt kritiska opinioner bland viljarna férebyggdes.

I det foljande ska jag forst presentera tidigare forskning samt de teoretiska utgangs-
punkter som ligger till grund f6r hypotesen. Jag gar sedan vidare och presenterar me-
todologiska 6verviganden, anvint material samt kriterier for att dra slutsatser. De
empiriska resultaten som ber6r férhandlingarna om pensionsreformen i Pensionsar-
betsgruppen (1991-1994) redovisas sedan f6ljt av innehallsanalyser av LO-tidningens
debatter om pensioner och av ett internt samrad om pensionsreformen i det socialde-
mokratiska partiet 1996. Direfter analyseras data fran viljarundersékningar, samt un-
dersokningar om medborgarnas kunskap om pensionssystemet. Den empiriska ge-
nomgangen avslutas i ndsta steg genom att férhandlingar och beslut i Genomféran-
degruppen mellan 1994 och 1998 analyseras. Artikelns slutsatser redovisas sedan och
avslutningsvis fors en diskussion om den slutna beslutsprocessens betydelse for
svensk demokrati.

Beslutsprocessens relation till politikens innehall

There is a profound difference between extending benefits to large numbers of
people and taking those benefits away (Myles & Pierson 2001: 320).

Citatet sammanfattar den tes som ligger till grund f6r den sa kallade nya vilfirds-
forskningen (New politics of the welfare state) (se Pierson 1994; 1996; 2001; Lindbom
2001a; 2007; Green-Pedersen & Lindbom 20006). Det grundliggande temat inom
denna forskning ar att nedskarningar — politics of retrenchement— 1 granden har férindrat
spelreglerna for politiken 1 allmidnhet och f6r partiernas méjligheter att vinna roster i
synnerhet (Ross 2000). Dir expansiv vilfiardspolitik handlade om att politiker kidm-
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pade om att ta 4t sig dran £6r stora reformer (eredit claiming) handlar nedskirningspoli-
tik 1 stillet om att de férséker undvika kritik fran viktiga intressegrupper och viljare
(blame aviodance) (se dock Korpi & Palme 2003). Forskningen om strategier f6r blame
avoidance betonar generellt sett tva centrala aspekter: (1) att vilfirdssystemen dr spar-
beroende och har genererat starka intressegrupper, som gor allt £6r att f6rhindra ned-
skdrningar som drabbar dem (Pierson 1994: 17-18; 1996; 2001); (ii) att framgangsrika
strategier 01 blame avoidance bér minera sa kallade vefgpunkter och gbra det svart £6r
viljare och intressegrupper att identifiera, och ddrmed kritisera, férsimringar (obfusca-
fion) (Immergut 1992; Pierson 1994; Tsebelis 1999). Forskningen handlar f6ljaktligen
till stor del om hur de nya vilfirdssystemen bor konstrueras for att undga ppen op-
position. Vad som sillan uppmirksammas inom denna forskning dr emellertid det
som denna artikel tar fasta pa, nimligen vilka konkreta férindringar av beslutsproces-
sen som krivs for att Overbrygea tidigare konflikter och lyckas med impopuldra om-
stillningar (jfr dock Immergut 1992).2

Resonemanget bakom hypotesen grundar sig pa insikten att den formella organisa-
tionsformen for beslutsfattande, férhandlingar och deltagande dr avgérande for att
forsta och férklara den politik som bedrivs och kan bedrivas. Eller som Schattschnei-
der (1960: 69) uttrycker det: ”Organization is the mobilization of bias. Some issues
are organized into politics, while others are organized out”. Det ir saledes, f6r att £6l-
ja Schattschneiders klassiska argumentation, rimligt att anta att utsikterna att undga
kritik 4r intimt férknippade med hur politiken organiseras. Organisering avgor i
slutindan vem som kan definiera alternativen och vem som tillats delta 1 beslut och
férhandlingar (Brunsson & Olsen 1990). Tidigare forskning har ocksa visat att for-
mella institutioner f6r beslut och férhandlingar, till exempel i parlament och i statliga
kommittéer, skapar normer som har en avgorande inverkan pé individers och grup-
pers forvintningar om vad som upplevs som limpligt agerande samt vilka forslag
som upplevs vara acceptabla (March & Olsen 1989: 18-19; Sannerstedt 1992: 208;
Scott 1995; Mattson 1996: 57-59; Rothstein 1996: 14; Hagevi 1998: 45-46). Praxis
som 16t beslutsprocesser dr foljaktligen intimt sammankopplad med innehallet i den
politik som bedrivs (Schattschneider 1960; Rothstein 1992: 28-29; Hall 1993; Lind-
vall 2004). Det dr ddrfor rimligt att anta att det vi redan vet om strategier f6r ’blame
avoidance” kan kompletteras med nya insikter om betydelsen av beslutsprocessens
organisering.

For att hypotesen ska halla £6r empirisk provning krdvs det att det gir att beldgga
att de centrala beslut som férindrade ATP-systemet, och ledde fram till den nya pen-
sionsreformen, var beroende av att férhandlingssituationen mellan partierna sag ut
som den gjorde. Det méste ocksa goras troligt att samma beslut inte hade vatit sanno-
lika, eller ens mojliga, om beslutsprocessen hade varit mer 6ppen for andra deltagare.

2 Immergut (1992) visar dock att institutionella faktorer, som relationen mellan parlamentariker och valkretsar,
ar av stor betydelse f6r partidisciplin och saledes f6r politikers méjligheter att kryssa runt negativa opinioner
och fatta obekvima beslut.
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Metod och material

For att préva hypotesen ska centrala férhandlingar och beslut, som rér pensioner,

foljas mellan slutet av 1980-talet och slutet av 1990-talet enligt den process-sparande

logiken (Bennet & George 2004; Hall 1993). Detta innebir att 6verviganden och vig-
val 1 alla centrala delar av beslutsprocessen rekonstrueras genom att underséka indi-
katorer pa motiv, det vill siga motiveringar, frin de inblandade beslutsfattarna (Elster

1986: 54). F'or att ge stéd dt hypotesen krivs det sammanfattningsvis:

(i)  Attdet gir att beligga att de centrala aktérerna i utredningarna, pa bada sidor av de
politiska blocken, dr av uppfattningen att de nya férhandlingsgrupperna wedvetet ska-
pades for att mojliggéra genomgripande forindringar av ATP-systemet.

(i) Attdet gar att beldgga att deltagarna i férhandlingarna upplever att de nya formerna
for beslutsfattande i Pensionsarbetsgruppen var avgorande for att férhandlingarna

IVIIOA VIANDAT WOINVE:08X01 14V W

om pensionsreformen snabbt gav resultat samt att det finns en delad uppfattning
om att samma beslut inte hade varit sannolikt utan den nya férhandlingsprocessen.

(iif) Attdet kan visas att det fanns en utbredd kritik mot reformen utanfér utredningarna
samt att det mot denna bakgrund kan géras troligt att mer 6ppna utredningar, med
flera deltagare och mer offentliga debatter, sannolikt hade férsvarat eller forhindrat
reformen.

(iv) Att det kan goras troligt att de slutna utredningarna faktiskt forebyggde eventuellt
kritiska opinioner bland viljarna.

(v) Att merparten av alla inblandade aktérer upplever att pensionsreformen var poten-
tiellt impopuldr bland stora grupper, men att de anser att reformens kvarlevnad ga-
ranteras av strukturen pd de nya besluts- och férhandlingsorgan som etablerades i
Genomférandegruppen.

For att spara motiven bakom pensionsreformen samt skapandet av de nya besluts-

processerna, och kronologiskt relatera dessa till kriterierna i-ii samt v, har informant-

intervijuer tjanat som den huvudsakliga killan. Jag har genomfért 1-2 timmar linga se-

mistrukturerade intervjuer med samtliga deltagare i Pensionsarbetsgruppen (1991-

1994) med undantag for nydemokraten Leif Bergdahl.? I Genomférandegruppen,

som 1994 eftertridde Pensionsarbetsgruppen, tillkom tva socialdemokrater, som jag

ocksa har intervjuat.* Intervijuerna har systematiskt jimférts med varandra och jag
har hela tiden férsokt verifiera pastaenden i intervjuerna med material fran andra kal-
lot.

Betydelsen av de tva slutna grupperna underséks ocksé indirekt genom att debatten
om pensionsreformen i LO:s medlemstidning, LO-tidningen, samt i det interna sam-

3 Gillande Pensionsberedningen (1984-1990) har jag i f6rsta hand forditat mig pé tidigare forskning (Hermans-
son 1993; Lundberg 2003; Lindvall & Sebring 2005). De deltagare jag har intervjuat ir Bo Konberg (fp) 6/2
2004, Barbro Westerholm () 6/12 2004, Margit Gennser (m) 28/9 2004, Ake Pettersson () 27/9 2004,
Pontus Wiklund (kd) 19/11 2004, Ingela Thalén (s) 16/6 2004, Anna Hedborg (s) 27/9 2004, Ulla Hoff-
mann (v) 6/3 2004.

4 Dessavar Arne Kjornsberg 16/2 2005 och Maud Bjornemalm 7/3 2005. Jag har ocksa gjort en uppfoljande
telefonintervju med Bo Konberg (fp) 2005-02-10 samt erhallit ett personligt brev frin Pontus Wiklund. Den
socialdemokratiske statssekreteraren Hans Svensson tillkom emellertid ocksd i Genomférandegruppen
1996, men honom har jag inte haft méjlighet att intervjua. Sammanlagt 16r det sig alltsa om tva bortfall och i
Gvrigt har jag intervjuat samitliga i Pensionsarbets- och Genomf6randegruppen (fram till 1998).
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rad som holls om den nya pensionsreformen i det socialdemokratiska partiet 1996
granskas (kriterium iii). En positiv, eller rentutav neutral, instillning i dessa samman-
hang skulle ge ytterligare stéd till tidigare slutsatser om betydelsen av LO:s samtycke
for framgéangen i reformprocessen (Meyer & Anderson 2003). En starkt kritisk opini-
on skulle didremot indikera att en mer Sppen beslutsprocess sannolikt hade férsvirat
pensionsreformen. For att fa dnnu en kontrafaktisk indikation, kriterium iv, om bety-
delsen av de slutna férhandlingarna jimfors viljarnas intresse for pensioner vid valen
1994 och 1998 med data dels fran valen 1979-1991 (da inga centrala beslut om pensi-
oner fattades), dels fran valen 1956 och 1960 dd ATP-striden rasade (Molin 1965;
Svensson 1994).° Fér att ytterligare indikera slutenhetens betydelse analyseras ocksi
unders6kningar om medborgarnas kunskaper om det nya pensionssystemet mellan
1998 och 2001. Ett stort intresse for pensioner bland viljarna i samband med valen
1994 och 1998, samt omfattande kinnedom om pensionssystemet 1998, skulle kasta
en betydande skugga 6ver hypotesen. Ett mycket lagt intresse, och liten kinnedom,
skulle ddremot indikera att de slutna férhandlingarna faktiskt hade en himmande ef-
fekt pa viljaropinionen.

Varfor oppna uvtredningar forsvarade en reform

Utredningarna av det alltmer problematiska ATP-systemet borjade redan hésten
1984 nir den socialdemokratiska regeringen beslutade om att tillsitta Pensionsbered-
ningen.® Beredningens betinkande, som gick pa remiss forst 1990, visade pa grund-
liggande strukturella problem i ATP-systemet. Betinkandet presenterade dock inga
reformforslag och det gavs inte heller nigon samlad bild av vad som var grundproble-
met (se Lundberg 2003: 121-157). Sekreteraren i Pensionsberedningen och i den se-
nare Pensionsarbetsgruppen — hovrittsjuristen Lars Géran Abelsson — forklarar var-
for han tror att Pensionsberedningen inte lyckades presentera ndgra reformforslag:

Att i en kommitté av sadan storlek och med foretridare for alla dessa intresseorganisa-
tioner f6rsoka astadkomma nagot s genomgripande som en reform av hela det allméinna
pensionssystemet, var nog en uppgift som var démd att misslyckas redan frin borjan
(Abelsson 1996: 23).

Den utredningsprocess som Pensionsberedningen byggde pa — en korporativ kom-
mitté med en rik flora av deltagare — gjorde siledes, enligt Abelsson, att nédvindiga
reformforslag blockerades (jfr Borg 2004: 189). Den allmint accepterade korporativa
beslutsprocessen som tidigare hade anvints for att utreda pensionsfragan gav inga re-
sultat. En f6ljd av detta var att normen om att samrada med intressegrupper och ar-
betsmarknadens parter hastigt botrjade luckras upp (Lindvall & Serbring 2005: 1064-
1067).

5 Det material som di anvinds 4 valjarundersokningarna frin Statsvetenskapliga institutionen vid Géteborgs
universitet.

6 Direktiven till beredningen framstillde det som en sjilvklarhet att 16sningen pa pensionsfragans kostnadspro-
blem stod att finnas i ett brett samrad mellan partierna, arbetsmarknadens parter och de stora intressegrup-
perna (Dir 1984:42: 8-9; SOU 1990:76: 4-40). Nédgon langtgaende reform var emellertid inte aktuell (SOU
1990:76: 4).
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Partieliterna sdg samma problem

Pensionsarbetsgruppens deltagare har sirskilt lyft fram SACO:s representant 1 Pen-
sionsberedningen, Jan Bréms, som en person som tidigt inspirerade dem till en ge-
nomgripande reform (se Marier 2001: 99; Lundberg 2003: 174). Bréms férklarade
rakt pa sak vad Pensionsberedningen i mer vaga ordalag tycktes antyda, ndmligen att
ATP-systemet stod infér avgérande problem, kanske till och med en framtida kollaps
(Broms 1990: 20; Ds 1992: 89: 45; SOU 1994: 20: 154-155, 523-525). Trots att delta-
garna i den senare Pensionsarbetsgruppen delade samma problembild visste de inte 1
bérjan av 1990-talet hur det skulle vara mojligt att omsitta de pessimistiska progno-
serna om ATP-systemet i en ny beslutsprocess, som kunde leda fram till en ny pen-
sionsreform.’

Av 1991 irs finansplan att déma hade socialdemokraterna bérjat tinka i nya banor
om vilken politik som var mojlig att féra (Prop. 1990/91: 100, bilaga 1: 33). Skrivel-
serna i finansplanen signalerade ett avgérande nytinkande frin socialdemokraternas
sida och ATP-systemet presenterades i férsta hand som en ekonomiskt problematisk
friga, vilket var en nyhet jimfért med diskussionerna pa 1980-talet (Lundberg 2003:
75-120). I den socialdemokratiska regeringen var Ingela Thalén socialminister och
Anna Hedborg var statsekreterare pa socialdepartementet. Redan varen 1991 bérjade
de bada tillsammans, utan att invinta remissvaren fran Pensionsberedningen, skissa
pé vilken inriktning en framtida reform av ATP-systemet skulle ha. Tanken var att
gora pensionssystemet mer beroende av individuella avgifter, precis som Jan Bréoms
hade foreslagit (intervju I. Thalén 16/6 2004; intervju A. Hedborg 27/9 2004). Bade
Thalén och Hedborg idr dessutom noga med att understryka att initiativet till den se-
nare pensionsreformen kom fran socialdemokraterna.

Sjukvardsministern, folkpartisten Bo Kénberg, var som ansvarigt statsrdd i den ny-
tilltridda borgerliga regeringen (1991-1994) huvudpersonen for att administrera re-
formen av pensionssystemet. Direktiven till Pensionsarbetsgruppen, som Koénberg
skrev, anknyter ndstan ordagrant till socialdemokraternas formuleringar i finanspla-
nen frin varen samma dr (Dir 1991: 102). Kénberg forklarar detta pd féljande sett:
”Det var ingen slump, utan mycket medvetet, nir jag lade fast direktiven till utred-
ningen. Nir jag lade fram dem sa dr de ndstan avskrivna av socialdemokraternas fi-
nansplan pd viren” (intervju B. Konberg 2/6 2004). De borgetliga partierna och so-
cialdemokraterna delade alltsd samma uppfattning om problemet med ATP-systemet
och deras respektive regeringar formulerade nist intill identiska malsittningar i offici-
ella dokument under ett och samma ar. Vad som krdvdes var en ny plattform for att
partierna skulle kunna nirma sig varandra i denna historiska konfliktfriga.

7 Intervju: Bo Kénberg (fp) 6/2 2004, Barbro Westerholm (f) 6/12 2004, Margit Genser (m) 28/9 2004,
Alke Pettersson () 27/9 2004, Pontus Wiklund (kd) 19/11 2004, Ingela Thalén (s) 16/6 2004, Anna Hed-
borg (5) 27/9 2004.
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Dorrarna stings bakom Pensionsarbetsgruppen
(kriterium i)

Frigan som Koénberg brottades med var hur férhandlingar om en framtida reform
skulle kunna ga till utan att blockeras av uppretade viljare och intressegrupper. For-
mellt var Pensionsarbetsgruppen som Koénberg skapade en statlig kommitté, som
omfattas av kommittéférordningen (Dir. 1991: 10). I praktiken var dock arbetsgrup-
pen nigot av en nyhet inom det svenska kommittévisendet. Kénberg tog sjilv pa sig
ordférandeskapet och gruppen i 6vrigt bestod endast av namnkunniga foretrddare
frin riksdagens sju partier. Ansvaret fér den senare remissbehandlingen delegerades
ocksa helt till Pensionsarbetsgruppen, vars medlemmar i samférstand fick avgora i
vilken man den senare propositionen till riksdagen skulle férdndras i f6érhallande till
det ursprungliga betdnkandet (Abelsson 1996: 24).

Bo Kénberg menar att det enda sittet att mojliggdra faktiska férhandlingar om en
besvitlig reform var att begrinsa 6verldggningarna till féretridare f6r riksdagens par-
tier och ddrmed utelimna arbetsmarknadens parter och samtliga intressegrupper (in-
tervju B. Konberg 2/6 2004). Bland Pensionsarbetsgruppens medlemmar fanns det
ocksa en delad uppfattning om att denna atgird representerade en nédvindig férind-
ring i svensk politik. Enligt Kénberg var ett stort bekymmer med den tidigare Pen-
sionsberedningen (1984-1990), att strukturen pa denna utredning gjorde det oméjligt
att hélla férutsittningsldsa diskussioner om férindringar av pensionssystemet. Skulle
en reform lyckas var det siledes angeldget att hélla diskussionen inom gruppen och
inte licka till medierna. Ake Petersson, som deltog i Pensionsarbetsgruppen som re-
presentant for centerpartiet, menar att detta var nagot alla partiforetridare insag: ”Al-
la partier hade ju varit med 1 Pensionsutredningen pa 1980-talet och sett hur 6ppna
diskussioner blockerades. Sa fort man bjéd pa ett resonemang utan att ta stillning sa
gick det ut en nidversion av det i media och sa kom intressegrupperna tillbaka och sa,
att sa hir kan ni vil 4nda inte gora” (interviju A. Petersson 27/9 2004). Lésningen var
alltsa att utestinga alla som inte var direkt ansvariga for det senare reformbeslutet.
Samtliga deltagare 1 Pensionsarbetsgruppen lyfter fram betydelsen av diskretion och
personligt fértroende och menar att Pensionsarbetsgruppen, till skillnad fran den ti-
digare Pensionsberedningen, gick ut pa att begrinsa den allménna, tidigare ganska
upprorda, debatten om pensionssystemet.

Béde Ingela Thalén och Anna Hedborg, som deltog som representanter f6r social-
demokraterna, understryker att den slutna arbetsformen férmodligen inte hade till-
kommit om socialdemokraterna hade suttit i regeringsstéllning. Den starka koppling-
en till fackféreningsrérelsen hade forsvarat detta. Bada menar dock att Pensionsar-
betsgruppen méjliggjorde att reformen kunde drivas igenom pa s pass kort tid, i all
synnerhet eftersom partiet i 6vrigt anlade en mycket kritisk oppositionsroll (intervju
I. Thalén 16/6 2004; A. Hedborg 27/9 2004). Hedborg understryker Pensionsarbets-
gruppens betydelse: “Pensionsarbetsgruppen var udda. Och det var Kénbergs stora
fortjanst i det har sammanhanget. Alltsa, jag tror inte att vi [socialdemokraterna| hade
vagat oss pa, eller kommit oss for, att ha en grupp som var sa pass liten. Vi hade na-
turligtvis haft med alla parter inne i rummet, men det var mycket bra att det blev en s

liten grupp” (intervju A. Hedborg 27/9 2004). Samtliga deltagare i Pensionsarbets-
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gruppen, dven vinsterpartiets representant Ulla Hoffmann (som ar en ihirdig kritiker
av Pensionsarbetsgruppens arbete), menar att den mer slutna arbetsformen var en
forutsittning for att férhandlingarna om reformen skulle lyckas. Intervjuerna bekrif-
tar siledes att den nya férhandlingsprocessen medvetet skapades £6r att méjligedra
genomgtripande férindringar av ATP-systemet (kriterium i). For att ge st6d till hypo-
tesen maste det nu beldggas att deltagarna i férhandlingarna upplevde att den slutna
gruppen var avgorande for att det var mojligt att snabbt kunna fatta principbeslutet
om att inritta ett nytt pensionssystem (kriterium ii).

Betydelsen av den slutna forhandlingsgruppen for prin-
cipbeslutet 1994 (kriterium ii)

The definitions of the alternatives is the supreme instrument of power
(Schattschneider 1960: 66).

Schattschneiders papekande sammanfattar idén bakom Pensionsarbetsgruppen. I ti-
digare utredningar om pensioner var det svirt att enas kring vilka tinkbara atgirder
som var aktuella och acceptabla. Genom att dramatiskt skira ner antalet deltagare,
och pa detta sitt begrinsa den offentliga debatten, var det emellertid méjligt att nér-
ma sig en gemensam utgingspunkt om vilka alternativ som 6verhuvudtaget skulle
diskuteras. Att bevara grunderna i ATP-systemet, som andra betydelsefulla aktérer
hade antytt (t.ex. LO och TCO)(se Lundberg 2003: 173-174), var ett alternativ som
snabbt kunde uteslutas. Enligt Margit Gennser, moderaternas foretridare, var avsik-
ten redan i utgangsliget att avskaffa ATP-systemet och skapa ett helt nytt pensions-
system utan ideologisk batlast” (intervju M. Gennser 28/9 2004).

Det gillde dessutom att nd samférstind innan valet 1994. Den ena av folkpartiets
tva representanter i gruppen, Barbro Westerholm, siger till exempel: Vi ville ha riks-
dagsbeslutet taget i tid f6re valet 1994. Det skulle inte bli en valfriga och det var alla
6verens om” (interviju B. Westerholm 6/12 2004). Anna Hedborg instimmer i Wes-
terholms papekande och siger: ”Det upplevde alla som viktigt att klara detta innan
valet, just pd grund av att det inte gir att ha en san hér fraga i en valrorelse utan att na-
gon profiterar pa den och som dé dr férlorad f6r en uppgorelse” (interviju A. Hedborg
27/9 2004). Gruppens deltagare menar samstimmigt att milsittningen att komma
éverens forutsatte att gruppen var sluten. Centerpartiets representant i gruppen, Ake
Petersson, forklarar varfor: ”Den stora skillnaden mot vad som édr brukligt, det var att
vi fran borjan bestimde oss for att om vi skulle kunna skapa ett samarbetsklimat oss
emellan sa maste vi halla undan sirintressena. S4 vi var det lilla jarnginget hela tiden.
Vivar helt 6verens om det. Det skulle aldrig g4 att f6ra 6ppna samtal oss emellan om
vi inte var en begrinsad grupp” (intervju A. Pettersson 27/9 2004).

Bo Koénberg hivdar att hans malsittning, nir han konstruerade Pensionsarbets-
gruppen, var att skapa en grupp som byggde pa 6msesidigt fértroende, dir medlem-
marna respekterade varandra, resonerade sakligt, undvek ideologiska utsvivningar
och holl diskussionen inom gruppen (intervju B. Konberg 2/6 2004). Samtliga delta-
gare i Pensionsarbetsgruppen, utom Ulla Hoffmann som motsatte sig reformen, sig
poingen i ett sidant arrangemang. Anna Hedborg: Vi hittade en sorts talregler, som
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gjorde att vi kunde sortera vara konflikter. Vi ldt systemens logik vara avgérande. Vi
byggde ett logiskt system, eller tva logiska system rittare sagt” (intervju A. Hedborg
27/9 2004). Margit Gennser frin moderaterna ger samma version som Hedborg och
menar att hon aldrig har varit med ett sa gott, och forutsdttningslést, samarbetsklimat
mellan partierna (intervju M. Gennser 28/9 2004). Med detta nya sitt att organisera
overligegningarna blev det mdoijligt att relativt snabbt inleda konkreta férhandlingar.
Partierna hade tagit i hand och last sig vid att en uppgorelse skulle gbras. Deltagarna
var kort sagt 6verens om att bli Gverens.

Den ovanligt starka strdvan att nd samférstand mellan partierna framtrider i ett dn-
nu tydligare ljus nér vi granskar kritikerna av det blockéverskridande samarbetet, sér-
skilt vinsterpartiets representant Ulla Hoffmann. I Pensionsarbetsgruppens betéin-
kande reserverade sig Hoffmann mot den féreslagna reformen och hivdade att soci-
aldemokraterna och den borgerliga regeringen valde att forcera ett beslut innan valet
1994. Hon anklagade ocksé socialdemokraterna och de fyra borgerliga partierna fér
att medvetet ligga locket pa debatten och hon menade att hennes eget parti och Ny
demokrati uteslots fran de verkliga férhandlingarna (intervju U. Hoffmann 3/6 2004;
SOU 1994: 20: 563-564 - reservation av Ulla Hoffmann).®

Efter bara ndgra minaders férhandlingar nadde Pensionsarbetsgruppen, varen
1992, samférstind om den nya livsinkomstprincipen, som avviker fran intjinande-
reglerna i det gamla ATP-systemet (Scherman 2004). I augusti 1992 presenterades
den nya principen i Pensionsarbetsgruppens forsta promemoria (Ds 1992: 89). Fra-
gan dr dd hur det var méijligt att sa snabbt bli 6verens om en ny princip, som i grunden
avviker fran den standardtrygghetsmodell som socialdemokraterna tog strid for pa
1950-talet under parollen om det starka samhillet (Molin 1965; Esping-Andersen
1985; Svensson 1994).

En viktig orsak till att de tidigare diskussionerna om férménsnivaer delvis kunde
kringgas, som nimns av intervjupersonerna, var dterigen Pensionsarbetsgruppens be-
grinsade storlek. Utanfér Pensionsarbetsgruppen var nimligen inte livsinkomstprin-
cipen lika litt att forankra. Aven om LO: s ledning, tillsammans med Handels och
Kommunal, stillde sig positiv till den nya principen (Borg 2004: 229) var Metall
mycket kritiska. Dirtill motsatte sig TCO, och dess ordférande Bjérn Rosengren, re-
formen i sin helhet (Lundberg 2003: 174). 1 en storre arbetsgrupp med intressegrup-
pet, och 6ppna diskussioner, hade siledes samforstindet om livsinkomstprincipen
sannolikt varit svérare att stadkomma (se kriterium iii nedan).

Den slutna férhandlingsprocessen méjligejorde att deltagarna kunde enas om en
problembeskrivning, som sannolikt hade varit svér att f4 gehor f6r utanfor gruppen.
ATP inrittades, hivdade Pensionsarbetsgruppen, for att férbittra de dldres valfird,
utan att storre hidnsyn dé togs till den demogtrafiska och samhillsekonomiska utveck-
lingen. En hég ekonomisk tillvixt och expanderande reformer togs mer eller mindre
tor givet pa 1950-talet, vilket ansdgs var en helt oméjlig utgangspunkt fyrtio dr senare
(SOU 1994: 20: 85). I betinkandet fran 1994 framgar det att gruppen anség att re-

8  Ulla Hoffmann gick emellertid lingte 4n att skiva en reservation till utredningens betinkande. Samma ér
som betinkandet presenterades f6r allménheten anmélde hon Pensionsarbetsgruppens ordférande Bo Kon-
berg till konstitutionsutskottet (1994/95: KU30, Bilaga A 23.1: 605-606, 207-209).
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formarbetet 1 Sverige méste skifta fokus och inrikta sig pa att skapa stabilitet och ling-
siktig hdllbarhet i valfdrdssystemen. Trots att problembeskrivningen var ett resultat
av kompromisser mellan partierna dr den i linga stycken identisk med Lindbeckkom-
missionens rapport (SOU 1993: 16: 93), som kritiserades hart av LO for att ga arbets-
givarnas drenden (LO-tidningen 1993, nr. 7: 5, 7).

Nu var inte de borgerliga och socialdemokraterna eniga om allt i det nya pensions-
systemet. De fem partierna hade olika 6nskemal och stundtals var férhandlingarna
mycket hirda. Overliggningarna stétte pa svarigheter gillande flera principiellt vikti-
ga fragor, i synnerhet de nya inslagen med premiereserver och avgiftsvixling.” Trots
att forhandlingarna var svara dr deltagarna i Pensionsarbetsgruppen 6verens om —
och detta dr det viktiga — att de tuffa férhandlingar som bedrevs hade varit stort
omdoiliga att bedriva om fler aktérer hade varit med i férhandlingarna.!” Det finns sa-
ledes tydliga beligg for att den nya férhandlingsprocess som representeras av Pen-
sionsarbetsgruppen upplevdes som en férutsittning fOr att representanterna for de
fem partierna kunde ge sig in pa ett dmsesidigt givande och tagande om det nya pen-
sionssystemet. Deltagarna i gruppen upplevde med andra ord att strukturen pa for-
handlingarna hade ett avgérande inflytande pa att beslutet om den nya pensionsrefor-
men gick att fatta snabbt och relativt smartfritt. Om gruppen inte hade funnits 4r det,
enligt samma deltagare, tveksamt om det 6verhuvudtaget hade blivit en pensionsre-
form (kriterium ii).

Den 8 juni 1994 antog riksdagen principerna for det nya pensionssystemet. En stor
majoritet, 279 av riksdagens ledaméter, rostade for socialférsikringsutskottets betéin-

kande (Prot. 1993/94: 120; 1993/94: SfU: 24).

IVIIOA VIANDAT WOINVE:08X01 14V W

Fanns det en kritisk opinion att utesluta fran forhand-
lingarna? (kriterium iii)

LO:s indirekta inflytande 6ver férhandlingarna, genom kopplingen till de socialde-
mokratiska deltagarna i Pensionsarbetsgruppen, framhalls av Anderson och Meyer
(2003: 45-47) som avgorande fOr att pensionsreformen var sd pass smidig att genom-
fora i Sverige. Trots att andra fackféreningar var kritiska, i synnerhet TCO, menar
Anderson och Meyer (2003: 47-48) att pensionsreformen var férenlig med LO:s in-
tressen. Borg (2004: 229-230) visar ocksa att LO:s utredare kom fram till att livsin-
komstprincipen inte missgynnade merparten av medlemmarna och att organisatio-
nen av denna anledning kunde stédja pensionsreformen (jfr Lundberg 2003: 173-

9 For det fiirsta gdllde motsittningarna, 1 synnerhet mellan socialdemokraterna och moderaterna, omfattningen
av det framtida systemet och i vilken grad det skulle félja med i inkomstutvecklingen. For det andra uppstod
kontroverser om huruvida avgifter skulle tas ut dven 6ver taket pa 7,5 basbelopp samt, fiir det frede, om avgifter
skulle tas som egen- eller arbetsgivaravgift. [ det fiiirde uppstod motsittningar om det nya inslaget med pre-
mieresetver. Samtliga intervjupersoner lyfter fram fler fragor dn de jag har valt att ta upp. Till exempel berérs
stotleken pé garantipensionen som en avgérande tvistefraga. I detta avseende var det emellertid centern och
kristdemokraterna, som drev en hard, men i slutindan mindre framgangstik, linje.

10 Intevju: Bo Kénberg (fp) 6/2 2004, Barbro Westerholm (fp) 6/12 2004, Margit Gennser (m) 28/9 2004, Ake
Pettersson (¢) 27/9 2004, Pontus Wiklund (kd) 19/11 2004, Ingela Thalén (s) 16/6 2004, Anna Hedborg (s)
27/9 2004, Ulla Hoffmann (v) 6/3 2004
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174). Finns det da skil att godta slutsatsen att LO helhjirtat stédde reformen och att
beslutsprocessen bakom lyckta dérrar var oviktig £6r detta bifall?

Den férsta invindningen som kan géras ar att LO:s remissvar frin 1994 langt ifrin
var Oversvallande positivt, utan betecknades internt i organisationen som ett mycket
reserverat ja”. (LO-tidningen 1994, nr 13: 7).!! Ledningen deltog inte heller direkt i
térhandlingarna och, till skillnad fran vad Anderson och Meyer (2003) hivdar, menar
varken Thalén eller Hedborg att LO hade nagot egentligt inflytande 6ver de still-
ningstaganden som gjordes i férhandlingarna (intervju: I. Thalén 16/6 2004; A. Hed-
borg 27/9 2004).12

Kriterium iii anger att det maste goras troligt att det fanns en betydande kritik mot
pensionsreformen och att denna reform sannolikt hade férhindrats eller fatt en an-
nan utformning om férhandlingarna hade varit mer 6ppna. I en mer 6ppen besluts-
process dr det ocksa rimligt att anta att den interna diskussionen inom LO, som hir
studeras, hade haft stérre betydelse for organisationsledningens slutliga stillningsta-
gande. Hur instillningen till pensionsreformen sag ut bland medlemmarna och de oli-
ka férbunden har emellertid inte uppmarksammats i forskningen.

Innehallsanalysen av LO-tidningen beror alla artiklar (114)'? som handlar om ATP-
systemet och pensionsreformen mellan 1991 och 1998. Fyra aspekter har undersokts
1artiklarna: () Erkdnns 6verhuvudtaget behovet av att i grunden férindra ATP-syste-
met?; (ii) Anses den féreslagna pensionsreformen vara en forbittring eller en férsim-
ringp; (iii) Kritiseras forslagen 1 partiférhandlingarna 1 Pensionsarbetsgruppen; (iv)
Anses den nya reformen vara i linje med LO:s intressen?

Analysen ger en tydlig indikation om att kritiken mot den nya pensionsreformen
var mycket utbredd bland 1.O:s medlemmar i allménhet och bland dem som ger ut
LO-tidningen i synnerhet (det vill siga viktiga delar av organisationens ledning). I
stillet for att bekrifta slutsatsen att LO helhjirtat stodde reformen framtrider bilden
av en djupt splittrad och mycket tveksam rorelse. Det faktum att fa artiklar 1991-1993
riktade kritik mot reformprocessen var sannolikt ett resultat av att informationen om
vad som holl pa att hinda dnnu inte hade nitt ut till organisationen (antalet artiklar
var ocksd mycket fd). Hela 78 procent av artiklarna 1991-1993 (14) betonade dock att
grunderna i ATP-systemet borde bevaras. Sedan tilltog kritiken och kraven p4d att om-
férhandla eller helt slopa den nya pensionsreformen tilltog. Merparten av alla artiklar
efter 1994 var kritiska och mycket fi artiklar var uttalat positiva. Kritiken mot att
LO:s hogsta ledning tog stillning f6r reformen var stundtals massiv i tidskriften:
”Vem tror LO fortfarande ér intresserad av att betala en hég fackavgift nir ni gar med

11 LO:s remissvar stillde sig i princip enbart positiv till livsinkomstprincipen och avvisade alla andra nyheter. Se
Borg (2004: 210) f6ér remissvaret.

12 En sa kallad referensgrupp — dir LO ingick — sattes samman for att ta tillvara intressegruppernas synpunktet.
Medlemmarna i gruppen fick méjlighet att tréffa férhandlarna i Pensionsarbetsgruppen. Denna grupp hade
dock inget sjlvstindigt mandat och kunde inte fatta nigra formella beslut (intervju: I. Thalén 16/2 2994).
Mycket tyder ocksa pé att den i praktiken saknade betydelse f6r utfallet och gruppen sammankallades endast
tre ganger (Lundberg 2003: 240, 340).

13 Deartiklar som har kodats ror allt fran ledare, nyhetstapportering till insindare frin enskilda medlemmar. For
att kodas har forutsittningen vatit att artikeln bet6r just pensioner. Fér att méjliggora samma kodning av alla
artiklar har kodschemat varit sa enkelt som mdjligt, och samtliga kategorier 4r avpassade f6r att urskilja det
huvudsakliga budskapet i artikeln.
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Tabell 1. Inneballsanalys — debatten om pensioner i 1.O-tidningen 1991-1998 (procent).
Innehallet i artiklarna i LO- 1991-1993 1994-1996 1997-1998 Totalt

tidningen

Erkanns problemet?

Grunderna i ATP-systemet bor 78 54 47 55
bevaras

ATP-systemet bor forandras i - 10 2 4
grunden

Oklart 22 36 51 41
Summa procent 100 100 100 100

Ar pensionsreformen en for-
battring eller en forsamring?

Till stérsta del en férsamring 5 63 65 55
Till stérsta del en forbitering 17 7 2 6
Framgar inte 78 30 33 39
Summa procent 100 99 100 100

Kritiseras forslagen i parti-
forhandlingarna?

Ja I 80 73 66
Nej 89 20 27 34
Summa procent 100 100 100 100

Ar reformen i linje med
LO:s intressen?

Ja 78 5 4 16
Nej I 73 58 56
Diskuteras inte I 22 38 28
Summa procent 100 100 100 100
Totalt antal artiklar 18 41 55 114

pé att forsimra pensionerna utan strid” fragade till exempel en ganska typisk insinda-
re fran 1996 (LO-tidningen 1996, nr. 13: 13). Helhetsbilden talar sitt tydliga sprak. En
majoritet av alla artiklar mellan 1991 och 1998, 55 procent, hivdade dels att det exis-
terande ATP-systemet i princip borde leva kvar, dels att pensionsreformen till storsta
del var en férsimring. Hela 66 procent av artiklarna riktade ocksa kritik mot férhand-
lingarna mellan partierna och en majoritet, 56 procent, gjorde gillande att reformen
inte var 1 linje med LO:s intressen.

Slutsatsen att det fanns en mycket kritisk opinion inom LO stirks av att en dnnu
mer negativ instillning uppenbarade sig nir den socialdemokratiska partiledningen
beslutade sig for att kinna av opinionen i den egna partiorganisationen i ett brett sam-
rad 1996.

Analysen av detta samrad, vars innehall inte tidigare har publicerats, omfattar sam-
manlagt 526 svar fran medlemmar och anslutna organisationer (inklusive LO:s led-
ning). Svaren varierar i omfattning men alla har varit méjliga att sammanstilla och
analysera utifrdn de centrala fragor som stilldes i utskicket till partiorganisationen (se
Lundberg 2003: 265): (a) De svarande ombads att inkomma med egna f6rslag samt
att ta stillning till de mest centrala nyheterna i det aktuella fSrslaget till ett reformerat
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Tabell 2. Innebhallsanalys — remissvaren fran socialdemokraternas interna samrad om pen-
sionsreformen 1996 (procent).

Svar pa 1996 ars  |Parti- Arbe- S-foren-SSU/ Fack- Centra-|Procent

samrad distrikt tare- ingar kvinno- forbund la orga- [totalt
kommu klubb nisation
ner er
Vad foreslas i sva-
ren?
Behall ATP-systemet 68 64 71 48 8l 0 70
Revidera forslaget till 27 26 25 24 I8 100 24
pensionsreform
Pensionsreformen acc-| 5 10 4 28 | 0 6
peteras/vilkomnas
Summa procent 100 100 100 100 100 100 100

Asikt om livsin-
komstprincipen

Kritisk 59 51 48 45 71 43 57
Positiv 5 10 9 26 3 28 8
Neutral/berors ej 36 39 43 28 26 29 35
Summa procent 100 100 100 100 100 100 100
Asikt om

premiereserver

Kritiseras 9l 79 74 52 85 100 79
Kritiseras ej/berors ej 9 21 26 48 15 0 21
Summa procent 100 100 100 100 100 100 100
Asikt om avgifts-

vaxling?

Avskaffa 9l 82 73 48 83 86 78
Bevara 9 I8 27 52 17 14 22
Summa procent 100 100 100 100 100 100 100
Antal remissvar 22 152 153 29 163 7 526

Killa: Framtidens pensioner, samrad oktober 1996, 526 opublicerade remissvar.
Kommentar: Den centrala organisationerna var LO:s ledning, Metalls ledning, Bygg-
nads ledning, S-kvinnorna, SSU, Broderskapsrorelsen samt socialdemokraternas stu-
dentforbund.
pensionssystem, nimligen (b) livsinkomstprincipen, (c) premieteservsystemet och (d)
avgiftsvixlingen (Framtidens pensioner ett samradsmaterial, SAP 1996).
Innehillsanalysen av socialdemokraternas interna samrad visar att 70 procent av
alla svar helt avvisade pensionsreformen. Till detta kommer att 24 procent féreslog
mer eller mindre omfattande férindringar. Dirtill foreslog alla centrala organisatio-
ner som dr kopplade till SAP, diribland LO-ledningen, att pensionsreformen borde
g6ras om innan den kunde accepteras. Enbart 6 procent av alla svarande vilkomnade
pensionsreformen. Féljaktligen avvisade 1 praktiken 94 procent av alla svarande det
aktuella forslaget till pensionsreform. Gillande alla centrala aspekter i det nya syste-
met — fran livsinkomstprincipen till premiereserver och avgiftsvixling — var en majo-
ritet av de svarande negativt instillda, och fackférbuden var mest kritiska av alla. Det
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ar sirskilt intressant att notera att 71 procent av de 163 lokala LO-f6rbund som sva-
rade pa remissen var kritiskt installda till livsinkomstprincipen, trots att denna princip
ofta betraktas som vil férenlic med LO:s intressen (Anderson 2001; Anderson &
Meyer 2003: 46; Borg 2004: 229).

De tva innehallsanalyserna kan givetvis inte sammanfatta den allminna opinionen
vare sig inom LO eller SAP. Undersékningen av de 114 artiklarna och de 526 svaren
ar dock sannolikt en bittre virdemitare pa hur opinionen zzom LO och SAP faktiskt
sdg ut dn de killor, ofta intervjuer med LO-ledningen, som ligger till grund f6r tidiga-
re studier (Anderson 2001; Anderson & Meyer 2003; Borg 2004). Det ir visserligen
sant att LO:s ledning slutligen tog stillning for det nya pensionssystemet. Mot bak-
grund av den kritiska opinion som innehallsanalyserna visar dr det dock rimligt att
anta att beslutsprocessens slutenhet snarast underlittade LO-ledningens stillningsta-
gande. Ledningen hade f6ga inflytande &ver, och insyn i, reformarbetet och slapp
dirfor konfrontera den kritiska opinionen i de egna leden. Med dessa utgangspunkter
ar det ocksa rimligt att hdvda att det hade varit svart att genomféra pensionsreformen
1 sin aktuella form, och inom samma tidsperiod, om LO hade deltagit som fullvirdig
medlem i férhandlingarna eller om SAP:s partimedlemmar hade haft mer att siga till
om. Med andra ord dr det precis som kriterium iii anger troligt att de slutna férhand-
lingarna var en forutsittning for att reformarbetet gick som det gick.

Uppmdarksammades reformen av vdljarna?
(kriterium iv)

Om en politisk fraga uppmirksammas av viljarna, och betecknas som viktig infér va-
len, kan detta antas spegla graden av debatt i samhillet och graden av politisering i re-
lationen mellan de politiska partierna (Molin 1965: 141). Brist pa debatt kan pa mot-
svarande sitt avspeglas i ett svalare intresse fran véljarnas sida (Miller & Niemi 2003:
184). Tva banbrytande reformer av pensionssystemet har drivits igenom i Sverige:
ATP-reformen 1957-1960 och den nya allminna pensionen 1991-1998. 1 figur 1 jim-
fors viljarnas uppfattning om pensioner som en viktig valfraga vid valen 1994 och
1998 (i samband med pensionsreformen) med tidigare val (1979-1991) samt med tva
val som hélls 1 anslutning till ATP-striden (1956 och 1960).

Trots att skiftande insamlingsmetoder gor att det kan vara vanskligt att jimf6ra val-
jarundersdkningarna fran 1950- och 1960-talet med dem fran 1979-1998 ir skillna-
derna 6ver tid 6vervildigande. I samband med ATP-striden, valen 1956 och 1960,
var pensionsfragan oerhort viktig £6r viljarna, i synnerhet f6r socialdemokratiska vil-
jare. I samband med valen som hélls i anslutning till pensionsreformen, 1994 och
1998, var emellertid intresset for pensioner mycket lagt bland alla viljare, speciellt
med tanke pa omfattningen av de atgirder som holl pa att drivas igenom. Viljarnas
intresse for pensioner i samband med dessa val var lika lagt som vid tidigare val da
inga beslut som rér pensionssystemet fattades (1979-1991). Det dr dock rimligt att
anta att pensioner var ungefér lika viktiga for viljarna pa 1990-talet som de var pa
1950-talet. Den enda skillnaden ér att fragan stod 1 centrum f6r den politiska hetluf-
ten pa 1950-talet och knappast uppmirksammades alls pa 1990-talet. Pensionsfragan
férsvann ocksa fran partiernas valmanifest och fran de avslutande partiledardebatter-
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Figur 1. Andel viljare som nanmt pension som en viktig valfraga bland socialdemokratiska
och borgerliga viljare vid tva val i samband med ATP-striden (1956 och 1960) jamfort med
valen 1979-1998 (procent).

80 -
[H Sccialdenrokaatisia viljare

[ Borgeriiga vilare

Procent av viliarna med avseende pa politiskt

1956 1960 1979 1982 1985 1988 1991 1994 1998

Valar

Kommentar: | viljarundersokningarna mellan 1979-1998 stilldes foljande fraga i inter-
vjuerna: "Om Ni tinker rosta i valet i ar. Ar det nagon eller nagra frigor som ir viktiga
for Er nar det giller valet av parti Ni tanker rosta pa vid riksdagsvalet den 16 septem-
ber?” Insamlingsmetoden sag dock annorlunda ut vid valen 1956 och 1960 och viljarna
fick ta stallning till fasta svarsalternativ. Av detta skal ska undersokningarna jamforas med
stor forsiktighet.

Kalla: Viljarundersokningarna, Statsvetenskapliga institutionen vid Goteborgs universi-
tet.

na 1TV vid valen 1994 och 1998, vilket indikerar att partierna aktivt bidrog till att av-
politisera frigan (Loxbo 2007: 132-133). Med tanke pa de genomgripande forind-
ringar som genomférdes tyder sialedes mycket pa att de slutna férhandlingsgrupperna
tjdnade syftet att lyfta bort pensionsfragan fran den politiska hetluften.

Undersékningar som har gjorts av institutet Demoskop, pa uppdrag av Riksforsik-
ringsverket, bekriftar samma bild som viljarundersdkningarna.

Tabell 3 visar att kinnedomen om det nya pensionssystemet var mycket lig bland
medborgarna nir den nya allmidnna pensionen genomférdes 1998. Enbart 18 procent
av de tillfragade ansag sig kinna till systemet mycket vil eller ganska vil, 31 procent
av medborgarna kinde inte alls till den nya pensionen och hela 50 procent sade sig
kinna till den ganska daligt. Tabell 3 visar dock att svarspersonernas uppfattning om
sin kunskap gradvis har 6kat, &ven om den faktiska utvecklingen 4r oviss dd inga kun-
skapsfragor stilldes till svarspersonerna. I slutet av undersékningen, 2001, uppgav
dock en majoritet av medborgarna att de fortfarande var oklara 6ver vad det nya pen-
sionssystemet innebar.
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Tabell 3. Medborgarnas kdnnedom om det nya pensionssystemet enligt Demoskop mellan
1998 och 2001 (procent).

Svarsalternativ 1998 1999 2000 2001
Kénner till vil eller ganska 18 33 37 42
vl

Kénner till ganska daligt 50 50 46 42
Kénner inte alls till 31 17 18 16
Totalt procent 99 100 101 100
Antal intervjuer 1004 979 1000 4450

Kommentar: Resultaten i den ursprungliga undersdkningen bygger pa en sammanslag-
ning av tva fragor, namligen (1) Kanner du till att Sverige har fatt ett nytt pensionssystem
som kommer att ersitta folkpension och ATP samt (2) Hur val kanner du till vad det nya
allminna pensionssystemet innebar? Sammanslagningen av fraga | och 2, kallas Kéanne-
dom om det nya pensionssystemet. Resultat fran fyra svarsalternativ i den ursprungliga
undersokningen har i detta fall slagits samman till tva. ’Kanner till mycket val’ har slagits
samman med ’kanner till ganska val’ och ’kanner inte alls till’ har slagits samman med
’kdnner inte till att vi har fatt ett nytt pensionssystem’. Ibland summerar inte tabellen till
100 procent, vilket beror pa avrundningsfel i den ursprungliga undersdkningen.

Kalla: Riksforsakringsverket (RFV) Den nya allmianna pensionen, RFV 1005, 2001.

IVIIOA VIANDAT WOINVE:08X01 14V W

Huruvida bristen pa kunskap om pensionssystemet direkt orsakades av slutenheten
och franvaron av debatt 1 valrOrelser dr svart att veta. Det finns inte heller nigon in-
formation om medborgarnas kunskap om ATP-systemet pa 1950-talet, sa en jamfo-
relse dr inte moijlig. Trots att bevisforingen dr kontrafaktisk dr det emellertid sannolikt
att den i6gonfallande bristen pé intresse och kunskap bland viljarna hirrér fran par-
tiernas 6verenskommelse att hélla debatten om pensioner inom ramen for de slutna
utredningarna. Det dr sdledes rimligt att hivda att en kritisk viljaropinion, som hade
kunnat uppsta, forebyggdes genom att beslutsprocessen organiserades pa ett slutet
satt (kriterium iv).

Vad som avslutningsvis maste beldggas for att hypotesen ska halla 4r att merparten
av alla inblandade akt6rer upplever att reformens kvarlevnad garanteras av strukturen
pé de nya besluts- och férhandlingsorganen som etablerades 1 Genomf&randegrup-
pen (kriterium v).

Genomforandegruppen — en samlingsregering i pen-
sionsfragan (kriterium v)

Efter riksdagens principbeslut om pensionsreformen 1994 har pensionsfrigan for-
indrats och férhandlats om och en rad nyheter har tillkommit.!* Samtliga férslag och
beslut om férdndringar har skétts genom férhandlingar mellan socialdemokraterna
och de borgerliga partierna i Genomférandegruppen, som 1994 ersatte Pensionsar-
betsgruppen (Regeringsbeslut 23/6 1994 S$94/4536/F). I praktiken skrivs foljaktligen

regeringens propositioner av Genomférandegruppen, som kan liknas vid en sam-

14 Se tex. Prop. 1997/98: 151 om delen som gir till premiereserver, Prop. 1997/98: 151: 605-610 om bromsen.
Det slutliga beslutet om bromsen tas forst ar 2000, se Prop. 2000/2001: 70.
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lingsregering for just pensionsfrigan. Gruppens befogenheter framgar dock inte i re-
geringsbeslutet fran den 23 juni 1994 eller i regeringens proposition om ett nytt pen-
sionssystem (Prop. 1993/94: 250).

Samtliga deltagare 1 Genomfdrandegruppen, som har intervjuats for denna studie,
argumenterar fOr, och ger exempel p4, att gruppen representerar en ny samarbetsme-
tod i svensk politik. Ingela Thalén hivdar att Genomférandegruppen i praktiken ar
ett regeringsorgan och hon betecknar detta som en avgdrande nyhet nir det giller att
forhandla mellan partier (intervju I. Thalén 16/6 2004). Anna Hedborg héller med
och menar att gruppen kan liknas vid en ”stat i staten” (intervju A. Hedborg 27/9
2004). Ake Pettersson intygar att ingenting som har med pensionsfragan att géra har
gatt Genomférandegruppen f6rbi och sager: ”Det finns ingen del av det hir reform-
arbetet, som ju formellt sker i socialdepartementet, eller finansdepartementet, som
inte passerar Genomférandegruppen” (interviu A. Pettersson 27/9 2004). Precis som
1 regeringen i 6vrigt fattas beslut kollektivt och grundprincipen dr enhillighet. Kom-
promisser mellan partierna dger alltid rum inom de ramar som anges av principbeslu-
tet fran 1994 och det har inte férekommit ndgon opposition. Kristdemokraternas re-
presentant Pontus Wiklund forklarar varfér han uppfattar att detta arrangemang dr
limpligt: ”Man kan ju inte ha en Genomférandegrupp didr man har opposition, utan
det maste ju vara de som stéller upp bakom den systemforindring, som ocksa far ta
ansvar for att den ska fungera bra i framtiden. Oppositionen far ju finnas utanfor”
(intervju P. Wiklund 19/11 2004). Alla i gruppen tycks vara Gverens om att arbetsme-
toden tjanar ett hogre syfte. Att varda pensionséverenskommelsen i Genomférande-
gruppen ir, precis som i fallet med den tidigare Pensionsarbetsgruppen, liktydigt med
att lyfta bort pensioner fran den politiska hetluften och bevara reformen intakt.

Alltid samforstand — alltid lyckta dorrar

Bo Kénberg menar att syftet med att skapa Genomférandegruppen var att lingsiktigt
garantera stabiliteten i pensionsuppgorelsen och att gora det svart, eller i praktiken
oméjligt, att hoppa av de fortsatta férhandlingarna om lagforslag som var nédvindi-
ga efter riksdagsbeslutet 1994 (intervju B. Koénberg 2/6 2004). Genomforandegrup-
pen syftade till att bevara den ursprungliga uppgoérelsen samt till att skapa samfor-
stind mellan partierna om a//a tinkbara justeringar och férindringar. Dirmed skapa-
des en struktur som ldser partierna vid den ursprungliga uppgorelsen frain 1994. Ut-
gangspunkten som de fem partierna dr Gverens om sammanfattas pd foljande sitt av
Thalén: ”Man ska inte vid tillfalliga majoriteter kunna ruska om det hér pensionssys-
temet, for det dr faktiskt sa att varje enskilt beslut i den hir pensionsreformen ér av-
vigt” (intervju L. Thalén 16/6 2004). I praktiken innebir detta att de fem partierna
har tagit i hand p4 att i f6rvig neutralisera alla tinkbara politiska konflikter om pensi-
onet.

Maud Bjérnemalm och Arne Kjérnsberg, bada fran socialdemokraterna, kom med
i Genomférandegruppen forst efter valet 1994. Bada ger exempel pa varfor de anser
att gruppen baserar sig pd sirpriglade uppfattningar om vilket beteende som dr lamp-
ligt. Bj6rnemalm siger att hon upplevde att det var svirt att komma in i gruppen ef-
tersom alla, som hon uttrycker det, redan var sa samkérda och tekniskt kunniga. Mal-
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sittningen 1 Genomfdrandegruppen, att till vatje pris nd samfoérstind mellan partier-
na, upplever hon som unik i svensk politk (intervju M. Bjornemalm 7/3 2005).
Kjornsberg haller med och férklarar den principiella grunden 1 Genomférandegrup-
pens arbetssitt pa foljande sitt: ”Vidr Gverens om att principéverenskommelsen frin
1994 giller tills vi gar ifran den. Och dd mdste vi vara 6verens om att vi dr Gverens om
att g ifran den” (intervju A. Kjornsberg 16/2 2005). Denna instillning kan inte utla-
sas 1 nagra propositioner, betinkanden, beslut eller direktiv. Representanterna for de
fem partierna ger dock samstimmigt samma version.

Kritiker, till exempel vinsterpartiets Ulla Hoffmann, menar att debatten i pen-
sionsfriagan har férsvunnit in bakom Genomfdrandegruppens slutna doérrar (interviju
U. Hoffmann 3/6 2004). Flera av Genomférandegruppens medlemmar intygar att
detta dr en rimlig tolkning, men de hdvdar samtidigt att detta arrangemang var helt
nédvindigt for att garantera pensionsreformens Gverlevnad efter principbeslutet
1994. Pontus Wiklund, som representerade kristdemokraterna i Genomférandegrup-
pen fram till 1998, skriver: I arbetssittet och mandatet ingar fortfarande att sd langt
som méjligt presentera I6sningar som man ér dverens om med tidigare fattade beslut
som grund, dir sadana finns. Dirmed blir det begrinsad 6ppenhet utat under den
processen. [...] Den eventuella allminna debatten i en viss friaga torde ibland bli lite
som att kasta in jisten efter degen i ugnen” (Personligt brev fran Pontus Wiklund 21/
11 2004). Det finns alltsd beldgg for att bristen pa debatt infér viljare och intresse-
grupper var ett medvetet val. Genomférandegruppen neutraliserar den politiska de-
batten om pensioner och detta upplevs vara sjilva poidngen med gruppen.

Hur genomforandegruppen pdverkade forhandlingarna
om pensionssystemet

De tvi innehéllsanalyserna 1 tabell 1 och 2 ger en antydan om att den foreslagna pen-
sionsreformen knappast méttes av nigon storre entusiasm vare sig internt inom LO
eller i det socialdemokratiska partiet (se Lundberg 2003: 225-299). Den socialdemo-
kratiska partikongressen i Sundsvall 1997 ledde nistan till en intern revolt och efter
kongressen ville de socialdemokratiska férhandlarna i Genomférandegruppen dndra
pa delar i det ursprungliga principforslaget. Férhandlarna ville dndra pa avgiftsvix-
lingen, som innebdr att arbetstagare och arbetsgivare delar pa pensionsavgiften. Vida-
re ville de inféra ett placeringsalternativ f6r ménniskor, som inte gjorde nagra aktiva
val 1 premiereservsystemet (den senare sjunde AP-fonden). I detta sammanhang ska
jag inte g in pa tekniska detaljer eller konkreta férhandlingar. Genomférandegrup-
pens medlemmar har dock tillfrigats om de nagonsin upplevde att fempartiuppgorel-
sen var hotad nir socialdemokraterna plagades av partiinterna motsittningar. Samtli-
ga borgerliga ledaméter menar att Genomférandegruppen i detta sammanhang ska-
pade en struktur som gjorde att férindringar 1 pensionsuppgorelsen, fran socialde-
mokraternas sida, hade varit liktydigt med avtalsbrott. Alla justeringar av uppgorelsen
skulle géras 1 samfoérstand, vilket innebar att socialdemokraterna fick képsla om de
forindringar de ville ha oavsett partiets parlamentariska styrka. Aven de socialdemo-
kratiska deltagarna i Genomférandegruppen intygar att sa var fallet (intervju I. Tha-
1én 16/6 2004; A. Kjornsberg 16/2 2005; M. Bjornemalm 7/3 2005). Detta kopslien-
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de dr ett tydligt exempel pa hur den férutbestimda férhandlingsprocessen i Genom-
térandegruppen styr vad som Sverhuvudtaget kan astadkommas. Genomférande-
gruppen blockerar tillflliga majoriteter och tvingar tvistefragor tillbaka till f6rhand-
lingsbordet.

Det har sammanfattningsvis varit méjligt att beldgea att de aktdrer som deltog i de
utstrickta forhandlingarna upplevde att strukturen pa Genomférandegruppen var en
férutsittning inte bara fér pensionsreformens genomfdrande utan ocksa for dess
overlevnad (kriterium v).

Exakt fyra ar efter principbeslutet 1994, den 8 juni 1998, togs slutligen beslutet om
den nya allminna pensionen i Sveriges riksdag (Prot. 1997/98: 120). An en ging togs
det avgdrande beslutet 1 god tid fére riksdagsvalet samma ar.

Slutsatser: Den nya beslutsprocessen forklarar fram-
gdngen

Tidigare forskning har i flera sammanhang uppmarksammat den svenska pensionsre-
formen (Anderson 2001; Palme 2001; Lindbom 2001a; Lindbom 2001b; Anderson &
Meyer 2003; Lundberg 2003; Borg 2004; Lindvall & Sebring 2005; Marier 2005;
Schludi 2005; Green-Pedersen & Lindbom 2006; Sundén 20006; Selén & Sthélberg
2007). Betydelsen av den nya besluts- och férhandlingsprocess som kringgirdade re-
formen har dock endast mott ett sporadiskt intresse. I denna artikel har jag lanserat
hypotesen att det var denna nya beslutsprocess — en process bakom lyckta dorrar —
som forklarar varfor pensionsreformen kunde genomdrivas snabbt och utan nimn-
virda konflikter. Genom att processpara beslut och férhandlingar 1 pensionsfragan
mellan slutet av 1980-talet fram till slutet av 1990-talet har det ocksa varit méjligt att
demonstrera att hypotesen haller f6r empirisk provning.

For det forsta (kriterium i) visar studien att beslutsprocessen medvetet férandrades
for att tillgodose det upplevda behovet av stérre slutenhet och diskretion. Pensions-
arbetsgruppen brét dédliget som priglade den féregiende Pensionsberedningen
(1984-1990) och mojliggjorde besvirliga férhandlingar om ett nytt pensionssystem.

For det andra (kriterium ii) har undersékningen kunnat beldgga att deltagarna i fo1-
handlingarna upplevde att strukturen pa beslutsprocessen hade ett avgorande infly-
tande pa att férhandlingarna snabbt gav resultat. Pensionsarbetsgruppen méjliggjor-
de 6ppna diskussioner om en mycket omtvistad politisk fraga. Intervjuerna bekriftar
ocksa att uppfattningen inom gruppen var att en reform sannolikt zzze hade varit moj-
lig utan de slutna férhandlingarna.

Fir det tredje (kriterium iii) har de tvd innehéllsanalyserna visat pd ett betydande
missndje med pensionsreformen dels inom LO och dess olika férbund, dels inom det
socialdemokratiska partiet. Det som har framkommit innebir att Anderson (2001)
samt Anderson och Meyers (2003) slutsatser om LO:s positiva instillning delvis mas-
te revideras. Det dr forvisso sant att LO:s hogsta ledning gav reformen sitt stéd. Or-
ganisationen var dock splittrad och ledningen behdvde inte ta nagot ansvar for refor-
men infér sina medlemmar. Resultaten fran de tva innehallsanalyserna gor att det ar
foga troligt att pensionsreformen hade fatt samma utformning om férhandlingarna
hade varit Sppna for intresseorganisationer i allméinhet och f6r LO 1 synnerhet.
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For det fjarde (kriterium iv) har det varit mojligt att gora troligt att de slutna f6rhand-
lingarna undvek att dra in viljarna i pensionsreformen. Viljarnas pafallande laga in-
tresse for, och bristfélliga kunskap om, det nya pensionssystemet bekriftar indirekt
att beslutsprocessen bakom lyckta dorrar bidrog till att férebygga en potentiellt kri-
tisk viljaropinion.

For det femte (kriterium v) har det varit mojligt att pavisa att merparten av alla inblan-
dade akt6rer upplevde att pensionsreformen, trots att den var potentiellt impopulir,
var ohotad som ett direkt resultat av strukturen pa Genomférandegruppen. Efter att
kompromisserna bakom Pensionsarbetsgruppens slutna dorrar var firdiga var ocksa
konflikterna i pensionsfragan avslutade. Detta garanteras av Genomférandegruppen,
som inte tilliter uppbrott frin éverenskommelsen. Den kritiska opinionen inom so-
cialdemokratin fick till sist stryka pd foten och dirmed kortslots slutgiltigt den ideolo-
giska konflikten 1 pensionsfragan. I slutindan dr det de fem partierna tillsammans
som star som garant for det nya pensionssystemet. Alla férindringar ér ett resultat av
ett givande och tagande, dir alla i slutindan ér 6verens. Innehéllet i det nya pensions-
systemet ér f6ljaktligen en spegelbild av den slutna férhandlingsprocessen.

IVIIOA VIANDAT WOINVE:08X01 14V W

Nedskdrningspolitik och demokrati

The substitution of conflict is the most devastating kind of political strategy
(Schattschneider 1960: 71).

Enligt Schattschneider (1960) forutsitter en fungerande representative demokrati
konkurrens och konflikt mellan olika intressen och skiftande politiska alternativ. Den
svenska pensionsreformen mellan 1991 och 1998 ir ett belysande exempel pa den ab-
soluta motsatsen till Schattschneiders ideal. Det kan mycket vil vara s att den svens-
ka pensionsreformen var helt nédvindig (Scherman 2004). Fér att luta sig mot
Schattschneiders resonemang kan det emellertid sdgas att bade Pensionsarbetsgrup-
pen och Genomférandegruppen i tysthet organiserade ut vissa fragor ur politiken ge-
nom att i hemlighet bestimma vilka alternativ som skulle diskuteras. Konflikter han-
terades bakom lyckta dorrar och infér offentligheten bildade partierna enad front.
Det nya pensionssystemet tillkom inte for att det efterfragades av viéljarna utan for
att avskaffa viktiga delar av ATP-systemet, som enligt otaliga betraktare holl pa att
kollapsa. I detta sammanhang stilldes svenska politiker inf6r det politiska dilemma
som enligt flera betraktare utmirker problemet i moderna vilfirdsstater (Pierson
1994; 1996; 2001). Hur kan politiker géra nédvindiga omstillningar av vélfirdsstaten
utan att reta upp viktiga intresseorganisationer och viljare och férlora pa det? Svens-
ka politiker tycks ha hittat 16sningen. Det giller att organisera politiken pa ett sitt som
forutsitter medverkan och samférstand péd detaljniva fran alla férhandlande parter.
Den svenska pensionsreformen dr dirfor ett belysande exempel pa att organiserandet
av reformprocessen ocksa ar en viktig komponent i framgangsrika strategier f6r ”’bla-
me avoidance”. De fem partierna skapade nya former fér férhandlingar och besluts-
fattande som:
(i) alltid skapar samférstand pa detaljnivd och dirfor sprider riskerna for att straffas av
viljare och intressegrupper till alla inblandade aktérer;
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(i) i praktiken innebidr en samlingsregering, med kollektivt ansvarstagande, och dirfor
asidositter tillfilliga majoriteter;

(i) forutsitter att debatter klaras av bakom lyckta dorrar och dérfér neutraliserar den
politiska debatten och minskar 6ppenheten.

Det dr knappast en djdrv slutsats att hivda att dessa nya institutionella arrangemang,

som medvetet skapades for att méjliggbra pensionsreformen, kan ha implikationer

fér demokratin (jfr Lewin 2002). Férvanande nog ir det dock inte sirskilt vanligt att

forskningen om den nya vélfirdspolitiken lyfter fram denna centrala aspekt. Det

framstar likvil som angeliget att fraga sig vilken demokratisyn som skapas, och har

skapats, bakom de lyckta dérrarna.

Intressegruppers langvariga deltagande i korporativa utredningar i Sverige spegla-
de, hivdar Rothstein (1992), malsittningen om att brett f6rankra, och skapa legitimi-
tet for, de stindigt viaxande vilfdrdsreformerna. Den korporativa besluts- och imple-
menteringsprocessen hade langtgaende konsekvenser dels f6r innehallet 1 svensk po-
litik, dels f6r den svenska synen pa demokratisk legitimitet. En ny och mer sluten be-
slutsprocess kan féljaktligen antas avspegla nya malsittningar, med annorlunda kon-
sekvenser f6r politik och demokrati. Peter Haas (1992) har betonat att internationella
forhandlingar, i vilka utfall och malsittningar dr oklara, har stérre chanser att lyckas
om de limnas till sma kunskapsintensiva grupper, sa kallade epistenzic communities. Exfa-
renheterna fran den svenska pensionsreformen tyder pa att samma logik ocksa giller
potentiellt impopulira vilfardsreformer pa den nationella nivan.

Denna typ av expertdrivna beslutsprocesser kan emellertid ha langtgiaende konse-
kvenser f6r hur demokratin fungerar och utvecklas i praktiken. Dahls (1999) norma-
tiva teori om den demokratiska processen baserar sig pa antagandet att en process
som ir demokratisk ocksa leder till ett utfall som priglas av goda beslut. De demokra-
tiska kvaliteterna i den politiska processen avspeglas, enligt Dahl, i den politik som se-
dan bedrivs (Dahl 1999: 204-210). Att delegera beslutsmakten till slutna grupper av
experter dr, hiavdar Dahl, en form av odemokratiskt férmynderi som riskerar att un-
derminera hela den demokratiska processen. John Rawls (2005) menar pa samma sitt
att beslutsprocesser aldrig, trots att vi ofta inbillar oss motsatsen, kan vara virdeneu-
trala. Tvirtom menar han att politiska processer alltid syftar till att dstadkomma spe-
cifika, ofta klart definierade, malsittningar och utfall (Rawls 2005: 422). Processer for
att fatta beslut och det politiska innehéllet, som f6ljer av processen, ir siledes 6mse-
sidigt beroende av varandra.

Konstruktionen av de tvd férhandlingsgrupperna, som méjliggjorde det smidiga
avskaffandet av ATP-systemet, utgor tydliga exempel pa beslutsprocessens koppling
till det politiska innehallet. Utan beslutsprocessen bakom lyckta dérrar dr det tvek-
samt om den historiska konflikten om pensioner s snabbt hade bedarrat. Den slutna
processen som alltid skapar en enad fasad utat speglar ytterst den nya valfardspoliti-
kens mest centrala malsittning: att undgi kritik och eventuella bestraffningar fran
viljarna. Den nya besluts- och férhandlingsprocessen dr siledes en avgdrande pussel-
bit f6r att férklara varfor svenskarna lyckades med en pensionsreform ddr manga an-
dra linder har haft svarigheter.
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