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1. Inledning

Nothing will be as before — Antonio Guterres'.

Den 25 januari ar 2000 inleddes i Osterrike, medlemsland i den Eu-
ropeiska unionen (EU), regeringsférhandlingar mellan det konserva-
tiva partiet Osterreichisches Volks Partei (OVP) och Jorg Haiders
hogerextrema parti Freiheitliche Partei Osterreichs (FPO) (Hed-
strom 00-06-17). Regeringscheferna i unionens 6vriga medlemslan-
der kidnde att de var tvungna att agera mot det hot som de ansag att
FPO i en regeringsstillning kunde utgéra mot unionens framtid.

Agerandet fran de fjorton EU-linderna kom snabbt. Den 31 ja-
nuari, sex dagar efter det att OVP och FPO inlett sina regeringsfor-
handlingar, framforde EU:s portugisiske ordférande Antonio Guter-
res ”de fjortons” gemensamma hot om att infora politiska sanktio-
ner mot Osterrike, vilka skulle verkstillas om FPO skulle komma
att inga 1 en regeringskoalition i landet?. Sanktionerna innebar:

— Inga officiella bilaterala kontakter pa politisk nivd med den
osterrikiska regeringen.

— Inget stod for Osterrikiska kandidater till internationella pos-
ter.

— Kontakter endast pa teknisk nivd med Osterrikes ambassado-
rer i EU-huvudstaderna (The Portuguese Presidency 00-01-31)3.

OVP:s och FPO:s gemensamma regeringsprogram godk:indes av
den oOsterrikiske presidenten den fjarde februari (Hedstrom 00-06-
17). I och med detta godkannande tradde sanktionerna i kraft.

Osterrikes regeringsbildning i januari-februari 2000 var en unik
foreteelse. For det forsta for att det utover nyfascisternas deltagande
i Berlusconis koalitionsregering i Italien for nagra ar tidigare, da EU
ocksa forholl sig kritiskt, aldrig tidigare varit aktuellt med denna
typ av extremparti i en regeringsposition i ett EU-land (Bjereld 00-

1 Fletcher, Glass, Webster 00-02-01, Black 00-02-01.

2”De fjorton” utgors av de fjorton EU-linderna: Belgien, Danmark, Finland, Frankrike, Grekland,
Irland, Italien, Luxemburg, Nederlinderna, Portugal, Spanien, Storbritannien, Sverige och Tyskland ,
vilka gemensamt fattade beslutet om sanktionerna mot Osterrike.

3Med "teknisk niva” menades i detta avseende att Osterrikiska representanter inte togs emot pa poli-
tisk niva. De togs endast emot av tjanstemin i och frdn de 6vriga EU-linderna (Olsson 00-05-09).
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02-06)* For det andra har ett EU-land aldrig tidigare satt sig till
doms 6ver resultatet i ett annat EU-lands demokratiska val (Wolme-
sj0 00-02-02). I detta fall agerade dessutom fjorton medlemsstater
mot det femtonde medlemslandet Osterrike, i en gemensam aktion.
Sanktionerna var bilaterala och lig dirmed utanfér EU:s ramar.
Trots detta var det enbart EU-stater som deltog i aktionen och EU:s
institution Ordforandeskapet, som innehades av Portugal, hade i
beslutsprocessen en samordnande roll. Det multilaterala arbetet
linderna emellan skulle inte paverkas av sanktionerna.

Denna rapport studerar hur ”de fjorton”, under ledning av EU:s
diavarande ordférandeland Portugal, hanterade den krissituation
som uppstod i och med att regeringsférhandlingar mellan OVP och
FPO inleddes i Osterrike i slutet av januari ar 2000. Studien har be-
drivits ur ett krishanteringsperspektiv. Analysen tar darfor inte upp
problemet ur normativa aspekter. Undersokningen tar heller inte upp
fallet ur Osterrikes synvinkel, om situationen exempelvis uppfattades
som en kris ocksd av Osterrikes ledande beslutsfattare. Viktigt i den-
na studie ar hur beslutsfattarna resonerat for att komma fram till det
slutgiltiga beslutet om att hota Osterrike med sanktioner.

1.1 Kallkritik

Studien ar i huvudsak uppbyggd pa sekundart material, eftersom
det inte funnits mojlighet att samtala direkt med berérda beslutsfat-
tare. Det officiella material som EU samt dess medlemslander till-
handahaller allmanheten réorande denna fraga har anvints i sa stor
utstrackning som mojligt, i den man det finns ndgot. Detta material
ar dock mycket bristfalligt och utgor inte nagon tillfredsstallande
grund for en analys av fallet eftersom det inte finns nigonting pro-
tokollfort eller diariefort av beslutsprocessen. Formellt var detta in-
te nagot EU-beslut, varfor fragan inte behandlades via tjinsteman,
utrikesforvaltningarna eller representationen i Bryssel, utan genom
direkta samtal fran Guterres till olika statsministrar, premidrminist-
rar och nagra av presidenterna runt om i EU. Det var likadant i alla
lander: snabba informella telefonsamtal och slutligen ett gemensamt
stallningstagande (Lindh 00-04-14).

4Berlusconi, Silvio (*1936). Fore detta partiledare for det italienska hogerpartiet Forza Italia. Premiir-
minister i Italien juni 1994 —januari 1995. I hans regeringskoalition ingick bland annat det nyfascistis-
ka partiet Alleanza Nazionale (Ahman 1997:30).
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Frigan om sanktionerna mot Osterrike var ocksa politiskt
mycket kanslig, varfor de moten och samtal som rorde denna fraga
holls informellt. Enligt Lena Hjelm Wallén, Sveriges vice statsminis-
ter, fors ofta den egentliga diskussionen, gillande de tyngsta beslu-
ten i EU:s ministerrad, vid informella moten. Vid dessa moten deltar
endast ministrarna sjalva, vilket ger en storre frihet att 6ppet disku-
tera direkt med varandra, an vid de stora ministerrddsmotena, dar
exempelvis tolkar och ambassadorer deltar (Hjelm-Wallén 2000-05-
29).

Under krisens beslutsprocess holls inte ett enda mote, dar alla
regeringschefer sammantradde for att diskutera fragan. Istillet kom-
municerade de huvudsakligen via telefon och fax. Vissa regerings-
chefer mottes personligen, andra pratade ett antal ganger med va-
randra i telefon. Pa grund av detta ar det omojligt att fa en komplett
bild av och insyn i hur beslutsprocessen gick till. Vissa linders be-
slutsfattare var mer benidgna att formedla sina asikter i fragan via
media, medan andra inte hordes alls. Detta visar sig tydligt i studi-
en, eftersom den till stor del baseras pd tidnings- och tidskrifts-
artiklar samt officiella internetsidor, nir det giller empiriinsamlan-
det. De tidnings- och internetartiklar som anvants utgor inte alltid
en komplett redogorelse av en hindelse, eftersom skribentens egna
varderingar kan ha paverkat innehéllet. Artiklarna 4r manga ganger
oversatta av journalisterna sjalva, vilket kan leda till en viss foran-
dring av innehallet, eventuellt foranlett av sprakforbistring. Detta
giller ocksa nér studiens forfattare 6versatt olika slags material. For
att dnda fa en sa god helhetsbild som mojligt, har manga olika kal-
lor anvints. Vissa ganger finns inget namn signerat till tidnings- och
internetartiklarna, vilket ocksd har har kompenserats genom anvan-
dandet av ett flertal kallor. Dessutom har materialet himtats endast
fran stora, vilkianda europeiska tidningar och tidskrifter samt offici-
ella hemsidor pa internet, vilket bor minimera risken for oserids och
vinklad information.

For att f4 ett bredare material till studien, har ett antal intervjuer
genomforts’. Svagheten hos intervjumaterialet ligger i att de inter-

SIntervjuade personer: Europaparlamentarikerna Mogens Camre, Gunilla Carlsson, Ewa Hedkvist Pe-
tersen, Lennart Sacredeus och Herman Schmid. Lage Olsson pa UD, Dr. Prof. Rudolf Hrbek, Dr. Karl
Magnus Johansson samt Sveriges vice statsminister Lena Hjelm-Wallén, som hade tid att svara pa na-
gra fragor nir hon besokte Sodertorns hogskola for att halla ett foredrag om det forestdende svenska
EU-ordférandeskapet ar 2001.
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vjuade personerna inte dr studiens centala aktorer. Detta pa grund
av att manga som kontaktats har nekat till en forfrigan om intervju
eller helt enkelt inte svarat pa fragor skickade via e-post. Av ”de
fjortons” regeringschefer och utrikesministrar, har bara tva svarat
pa forfragningar om en intervju, Sveriges statsminister Goran Pers-
son och Sveriges utrikesminister Anna Lindh. Persson skrev via sin
sekreterare att han inte hade tid for en personlig intervju, men att
han girna svarade pa fragor via statsrddsberedningen. Informatio-
nen fran statsradsberedningen erholls via e-post, dock inte statsmi-
nisterns egna kommentarer. Lindh svarade att hon inte hade tid att
stilla upp pa en intervju och hinvisade istillet till svenska UD:s Os-
terrikehandlaggare Lage Olsson.

1.2 Krisens aktorer

Aktorernas egna uppfattningar om en situation kan spela en viktig
roll nir det giller att forklara en stats beteende (King, Keohane,
Verba 1994:44-45). Enligt Paul ’t Hart et al. fattas manga viktiga
utrikespolitiska beslut i relativt smd grupper i vilka man personligen
traffas och har overlaggningar. For att forstd varfor en grupp agerar
som den gor ar det viktigt att se pa gruppens interna struktur och
uppbyggnad. Alla grupper, eller smaskaliga sociala enheter, bestir
exempelvis av politiska ledare, experter eller representanter fran po-
litiska partier, som mots, byter information, argumenterar och slut-
ligen kommer fram till en samlad uppfattning eller ett beslut
(’t Hart, Stern, Sundelius 1997:4-5). Det ar betydelsefullt att se pa
olika gruppfaktorer som exempelvis: Vilka ingar i gruppen? Vilka
ingdr inte i gruppen? Vem har paverkat ledaren? Vem har inte kun-
nat paverka ledaren? Hade ledaren bestimt sig innan beslutet fatta-
des, eller ville denne hora alla mojliga alternativa forslag (’t Hart,
Stern, Sundelius 1997:5-6)?

I fallet med sanktionerna mot Osterrike utgjordes de centrala
aktorerna av “de fjortons” regeringschefer som tog beslutet om
sanktionerna. ”De fjortons” utrikesministrar, som arbetar nira re-
geringscheferna, kan ocksa ses om aktorer i fallet. Fokus riktas
framfor allt mot Portugals premidrminister Antonio Guterres, som
var samordnare och talesman for ”de fjorton”. Guterres fick sin le-
dande roll i egenskap av ordforande for EU, vilket innebar att insti-
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tutionen Ordférandeskapet ocksa utgjorde en aktiv aktor i beslut-
processen. EU var ingen egen aktor i denna situation, vilket gor att
det i studien inte fokuseras pa nidgon annan EU-institution dn just
Ordforandeskapet.

Skall ”de fjorton” riknas som en eller fjorton aktérer? Om man
ser beslutet som bilateralt, var det ocksa fjorton olika aktorer (sta-
ter) som agerade. Samtidigt utgjorde ”de fjorton” tillsammans en
aktor (en grupp), i och med att beslutet om sanktioner togs gemen-
samt och enhailligt. Upphidvandet av sanktionerna togs ocksa pa ge-
mensamma grunder. Detta innebar att det var politiskt svart for ett
land att sjalv bryta sig ur den gemensamma 6verenskommelsen utan
att ses som en “svikare”.

Rosenthal skriver att inom EU bestimmer medlemsstaternas na-
tionella politiska ledare huruvida ett drende skall regleras via tradi-
tionella diplomatiska processer eller om det skall diskuteras eller re-
gleras inom EU:s institutioner. Vid fragor som ror high politics, ex-
empelvis utrikespolitik, dr det traditionellt regeringscheferna som
fattar de avgorande besluten (Rosenthal 1975:3).

Beslutsfattare paverkas av de institutioner som de vanligtvis ver-
kar inom. Att hantera denna kris ledde darfor till forvirring. ”De
fjorton” dr vana att arbeta tillsammans inom EU, vilket gjorde att
beslutsprocessen priglades av det forfaringssiatt som utmarker be-
slutsfattande inom Radet och Ordforandeskapet. Begreppen bilate-
rala beslut och EU-beslut blandades ihop av beslutsfattarna sjalva,
vilket skapade forvirring.

Sanktionerna var enligt ”de fjorton” sjalva bilaterala och skulle
ligga utanfor EU:s sfar. Samtidigt hivdade de att anledningen till att
man markerade mot Osterrike var att man virnade om EU:s virde-
gemenskap. Bilaterala beslut skall inte paverka arbetet inom EU, da
det normala foérfarandet vid ett bilateralt beslut 4r att regeringsche-
ferna agerar inom sina respektive staters regeringar (nationellt be-
slut). T detta fall frangick ”de fjorton” detta forfaringssatt for att
istallet samarbeta med sina kollegor i Radet. Guterres hade ocksa en
framtradande roll i krisen i egenskap av unionens ordférande och
de fjorton staterna agerade i egenskap av medlemsstater i EU. Dess-
utom diskuterade de, efter att beslutet om sanktioner tagits, frigan
pd EU-moten dédr unionens arbete och unionsfragor skall diskuteras.
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Regeringscheferna diskuterade fragan i Europeiska radet®. Utrikes-
ministrarna tog upp saken i Europeiska unionens rad inom General
Affairs Council (GAC)".

Inom Amsterdamfordraget, det fordrag som EU grundar sig pa,
fanns inget utrymme for ett agerande inom EU:s institutioner, efter-
som det inte gick att utesluta Osterrikes representanter. Artikel 6.1
sager att unionen bygger pa principerna om frihet, demokrati och
respekt for de manskliga rattigheterna och de grundliaggande frihe-
terna samt pa rattsstatsprincipen. Artikel 6.2 sdger vidare att unio-
nen skall respektera de grundliggande rattigheterna, det vill siga
skydda de minskliga rattigheterna och de grundliggande friheterna.
Radet far, enligt artikel 7.1, pa forslag av en tredjedel av medlems-
staterna eller frin kommissionen och efter europaparlamentets sam-
tycke, enhalligt sla fast att en medlemsstat allvarligt och ihallande
asidositter de principer som anges i artikel 6.1. Enligt artikel 7.2 far
Radet, nar detta har fastslagits, besluta om att tillfalligt upphava
vissa av de rattigheter som den ifrdgavarande medlemsstaten har®.

Osterrike hade vid beslutstillfillet inte brutit mot nigon av de i
Amsterdamfordraget angivna principerna. Inom fordraget finns inget
utrymme for ett agerande i forebyggande syfte, som exempelvis i detta
fall nir ”de fjorton” befarade att Osterrike skulle kunna komma att
bryta mot férdraget om FPO hamnade i regeringsstillning. P4 grund
av detta kom beslutsprocessen i denna kris ocksa att ligga utanfor det
vanliga forfarandet vid beslutsfattande inom unionen.

¢ Europeiska rddet dr beteckningen pa det sammantriade mellan medlemsstaternas regeringschefer och
kommissionens ordférande som regelbundet dger rum en ging per halvir (Melin, Schider 1997:66-
70).

7Europeiska unionens rdd (ministerradet) stiftar normer inom de omrdden dir medlemsstaterna skall
tillimpa gemensamma regler. Det skall vara en representant for staten ”pd ministernivé, som skall va-
ra behorig att triffa for staten bindande éverenskommelse”. Deltagarna i radet vixlar. Utrikesminis-
trarna mots i regel en ging i manaden, ”General affairs Council” (Melin, Schider 1997:66-70).

8Se bilaga 1, Amsterdamfordraget artikel 6 och 7.
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2. Krishanteringsteori

Denna studie analyserar den beslutsprocess som ledde fram till ett
beslut om sanktioner mot Osterrike, samt ticker tiden fram till upp-
l6sandet av sanktionerna och lirdomar som dragits direfter. De en-
skilda aktorerna, beslutsfattarna, och deras samverkan med varand-
ra utgor studiens viktiga analysenhet. Darfor anvander vi oss av en
kognitiva — institutionell teoriansats som baserar sig pa den betydel-
se som de institutioner vilka aktorerna verkar inom, samt aktorers
personliga egenskaper och forestillningar, har for beslutsfattandet.

Den politik som fors och de beslut de centrala aktorerna fattar
rorande utrikespolitiska fragor ar styrda av deras egna mal, berdk-
ningar och perceptioner (Jervis 1976:13). Det dr mycket viktigt att
ta fasta pa beslutsfattares perceptioner och definitioner av en situa-
tion nar man studerar beslutsfattande, i synnerhet vid krissituatio-
ner. Man bor se pa den miljo som finns runt beslutsfattarna, fram-
forallt hur de uppfattar den, hur vissa situationer ar strukturerade,
vilka varderingar och normer som tillskrivs vissa typer av problem,
vilket material som uppmarksammas och dessutom aktorernas tidi-
gare erfarenheter. (Snyder, Bruck, Sapin 1962:5-8). Syftet med att
analysera grupper av beslutsfattare, som ”de fjorton”, dr ocksd att
fa en battre forstdelse for de avgorande, formerande beslut som ut-
gor en betydelsefull del av deras utrikespolitik (’t Hart, Stern, Sun-
delius 1997:7-8).

Minniskors virderingar, forestillningar och attityder ar alla in-
lirda genom erfarenheter, utbildning och en mangfald av informa-
tionskéllor. De har effekt pa hur vi ser pa saker, definierar syften
och viljer handlingsvigar. De dr dock fordnderliga och for de flesta
minniskor kan de fordndras under olika omstiandigheter. Det finns
dven permanenta personliga aspekter som kan paverka aktorers be-
slut och handlingar. I det utrikespolitiska beslutsfattandet har exem-
pelvis faktorer som tolerans eller intolerans for olika alternativ bety-
delse. Dessutom ar férmdgor som att komma ihdg, kunna sortera
fram betydelsefull informationen och kunna tinka klart under hog
stress viktiga (Holsti 1995:278-279).

I boken Essence of Decision (1971), ett klassiskt verk inom dici-
plinen Internationella Relationer (IR), anviander Graham Allison tre
olika beslutmodeller, som visar pa forklaringar till de olika beslut

ITI
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som karaktariserade Kubakrisen®. I en uppdaterad version av denna
bok fran 1999, har Allison uppdaterat sina tidigare modeller med il-
lustrationer fran senare handelser (Allison, Zelikow 1999:392). Den
nya upplagan av ”Essence of decision” visar att de kognitiva fakto-
rerna pa senare tid har fatt en alltmer framtrddande roll inom stats-
vetenskaplig forskning. Medvetenheten om den betydelse som be-
slutsfattares personliga siardrag och egenskaper har 6kat inom kris-
hanteringsforskningen.

2.1 Kognitiv-institutionell teori

It is widely recognized that there are important cognitive limits on
the possibility of rational decision-making in politics as in other sec-
tors of life” — Alexander L. George!©.

Den kognitiva—institutionella teorin utgors av ett samspel mellan
neoinstitutionalism och kognitiv teori. Enligt Stern betonas i den
kognitiva-institutionella teorin betydelsen av individernas autonomi.
Samtidigt uppmarksammas att institutionerna, i vilka individerna
verkar, bade begransar och ett mojliggor ett agerande fran indivi-
dens sida (Stern 1999:37).

Niar man forskar om kriser ligger den framsta utmaningen i att
ra pa komplexiteten hos krisen som fenomen. Kognitiv—institutio-
nell forskning pekar pa nagra karaktarsdrag hos minniskans men-
tala formdga att processa, kommunicera och organisera (Stern
1999:32). Minniskor reagerar inte direkt pa en objektivt uppriattad
omgivning, utan tinker och agerar utifran sin egen bild eller fore-
stallning om omgivningen. For att forstd en manniskas beteende
maste man alltsd rekonstruera de subjektivt upprittade tolkningar-
na som gjorts av omgivningen och situationen, vilka gav upphov till
beteendet. Att uppmirksamma subjektivitet och problemforestall-
ningar ar grundliggande for studiet av beslutsfattande vid kriser
(Stern 1999:33). Bade de institutioner som aktorerna verkar inom

1. Rational Actor Model (RAM). Utrikespolitiska beslut ar rationella svar pa en specifik situation.
Staten viljer att agera pd ett sitt som maximerar dess vinst/minimerar dess forlust. RAM forutsitter
att beslut dr en produkt av en ensam aktors berdkningar 2. The organisational process model, forut-
sitter att beslut tas av ett flertal organisationer, vilka alla har sitt eget sitt att hantera saker pa. Pro-
blem loses inte genom att starta fran noll, utan man férsoker memorisera hur man hanterat liknande
situationer forut. 3. Bureaucratic Politics model betonar i vilken utstrickning externa faktorer kan pé-
verka ett utrikespolitiskt beslutsfattande (Allison 1971)

10 George 1967:11
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och aktorernas egen kognition har enligt denna syn en avgorande
betydelse for hur den politiska beslutsprocessen 16per och for hur
beslut fattas.

Kognitiva faktorer far en 6kad betydelse och spelar en storre
roll for aktorer vid stressituationer dn annars. Beslutet paverkas i
hogre grad av hur de specifika beslutsfattarna definierar situationen
just da. Definitionen blir subjektivt betingad, och ju firre beslutsfat-
tare som ar med och fattar ett beslut, desto mer sannolikt ar det att
deras beslut kommer att fargas av personliga attityder, forestallning-
ar och personliga politiska behov (Rosati 1995:51-55). Stern och
Bynander hdvdar att gruppsamarbete kan fordndras till det battre
(da konflikten ger liv ar overldggningarna), men dven till det simre
(ndr det leder till olycklig kompromisspolitik eller stillestand i dis-
kussionen) (Stern, Bynander 1998:326-327). I den kris vi studerat
skedde inga direkta overlaggningar dar beslutsfattarna triaffades alla
tillsammans under den avgorande beslutsprocessen. Trots detta har
man agerat som en grupp i och med att man samtalat och tagit ett
gemensamt beslut, vilket kan ha resulterat i ett grupptiankande.

Perception ir lika med varseblivning, det vill siga hur vi tolkar
och uppfattar var omgivning. Missuppfattning (misperception) ar en
felaktig tolkning av och uppfattning om hur till exempel en annan
aktor kommer att agera i en viss situation (Rosati 1995:53). Utri-
kespolitiska beslutsfattares sjalvuppfattning (selfperception) ar
mycket betydande i krissammanhang. Aktorer tenderar ofta att
overskatta till vilken grad de spelar en central roll i andra landers
politik. Nar andra parter agerar i linje med en viss politik ford av en
aktor, kan denne aktor komma att 6verskatta betydelsen och infly-
tandet av sin egen politik. Det ar vanligt att aktorer Overskattar sitt
eget inflytande 6ver ndgon annan stat eller individ (Jervis 1976:343-
344). Attributionsteorin hor ihop med begreppet om sjdlvuppfatt-
ning, och beskriver hur en aktor motiverar ett visst beslutsfattande.
Beslutsfattandet grundar sig pa vilka egenskaper man tillskriver sin
motpart, en annan stat eller person (Rosati 1995:51-58). Aktorer el-
ler grupper av aktorer tenderar att se motsatta egenskaper hos sina
“motstandare” dn de egenskaper de ser hos sig sjialva (Mingst
1999:152-155). Aven om perception och tolkning dr komplexa pro-
cesser, ar de inte omojliga att studera (Stern 1999:34).

Den operationella koden ar en av de mest populidra infallsvink-
larna nar det géller att beskriva en politisk ledares asikter och over-
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tygelser. En politisk ledares forestdllningar om politik och politiska
konflikter och hans/hennes forestillning om den korrekta strategin
och taktiken i en situation, dar nagra av de faktorer som paverkar
aktorens beslutsfattande. (George, 1967:11, Rosati 1995:51-58).

Det ar vanligt att aktorer uppfattar och virderar en situation ut-
efter vad de ar engagerade i for tillfillet. Nar de stalls infor en situa-
tion, ser de efter detaljer som liknar detaljer i en tidigare situation,
det vill saga beslutsfattare tenderar att anvanda sig av ”the evoked
set”/analogier (Mingst 1999:152-155).

En beslutsfattare kan anvinda sig av analogier antingen i ett Gver-
talningssyfte, eller for att identifiera, diagnostisera och beskriva en si-
tuation. Det dr for en beslutfattare viktigt att tinka over de konse-
kvenser det kan f4 att beskriva en situation genom att dra direkta jim-
forelser med tidigare handelser. Det ar dven viktigt att vara medveten
om att en situation inte ar identisk med en annan, trots att stora lik-
heter kan finnas (Stenelo 1980:112-115). Beslutsfattare angriper inte
nya fragor och problem utan ndgra som helst grunder. Historisk erfa-
renhet spelar en viktig roll i hur ett problem kommer att uppfattas och
behandlas. En beslutsfattare kan bli last av tidigare administration
och beslutsfattande inom sin egen disciplin (Stern 1999:39).

Begreppet grupptinkande myntades av Irving L. Janis. Hans
bok, "Groupthink” (1982), ar formodligen ocksd den mest kinda
studien av gruppdynamiska aspekter av beslutsprocessen. Fenome-
net grupptinkande uppstar nar det i en grupp av individer vaxer
fram ett enhetligt tinkande. Janis anser att forekomsten av grupp-
tankande inom en grupp gor det mer sannolikt att man bortser fran
sina egentliga uppgifter och ursprungliga uppfattningar, vilket kan
leda till stora politiska misslyckanden (Rosati 1995:51-58). Grupp-
dynamiken, som inkluderar aktorernas illusion av osarbarhet, en-
hallighet, 6verdriven optimism, tron pa deras egen moral, fiendens
ondska samt pressen som sitts pa oliktankande att dandra uppfatt-
ning, leder till grupptinkande. Detta visar att man inte alltid kan
forlita sig pa att beslut fattas rationellt (Mingst 1999:152-155).

Janis bok ”Victims of Groupthink” ligger stor tonvikt pa bety-
delsen av kanslomaissiga faktorer i beslutsfattandeprocessen. Det
racker inte med en fokusering pa den kognitiva processen, utan det
ar aven viktigt att se pa hur individers och gruppers psykodynamis-
ka process paverkar deras beslutsfattande. Ett av Janis fraimsta syf-
ten med detta verk var att skapa en medvetenhet om de sociopsyko-
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logiska fenomenens betydelse och att gruppdynamiken bor beaktas i
forskningen om historiskt viktiga beslut (George 1997:35-36).

Det finns bevis for att institutioner spelar en aktiv roll och har
ett viktigt inflytande pa EU:s politik. EU:s institutioner spelar en
viktig roll niar det géller att samordna forviantningar och att skapa
delade uppfattningar om ndgot (Cram 1997:171). Bland annat som
ett resultat av integrationen inom unionen, ar EU som foreteelse nu-
mera mer ett politiskt system dn en internationell organisation, ef-
tersom det inom EU finns ett #rias politica: lagstiftande, verkstallan-
de och domande organ. Hix anser att det saknas en viktig del i den
forskning som gjorts om EU:s politik: de normativa, kognitiva och
ideologiska banden av den politiska processen (Hix 1999:69-71).

Neoinstitutionalismen har manga drag av det aldre institutionel-
la synsattet nar det galler policy och styrelsestudier, men den har
ocksa fornyat sig genom att intressera sig for beteende pa individni-
va (Peters 1999:1). Den neoinstitutionella teorin ser pa den genom-
trangande roll som regler, roller, normer och rutiner har i det mo-
derna samhillet i allmdnhet och i den moderna statens styre i syn-
nerhet. Dessa faktorer dr centrala neoinstitutionella koncept, sdval
som sociopsykologiska, vilka i hogsta grad ar relevanta for studiet
av utrikespolitisk analys (Stern 1999:37-38).

2.2 Var detta fall en kris for “de fjorton™?

Det ir viktigt att klargora huruvida regeringsbildningen i Osterrike
2000 innebar en kris for ”de fjorton” och i sa fall varfor. Den kris-
definition som anvinds i denna studie, vilken ocksa anvands i ovri-
ga CRiISMART-studier uppstiller tre kriterier, vilka alla utgar fran
beslutsfattarnas subjektiva uppfattning av situationen. De tre krite-
rierna ar: Betydande vdrden star pd spel, beslutsfattarna har begran-
sad tid till sitt forfogande och omstandigheterna praglas av osdker-
het. For att benamna en hindelse som en kris skall alla dessa tre kri-
terier uppfyllas (Stern 1999:5, Sundelius, Stern, Bynander 1997:13).

Regeringsbildningen i Osterrike var en krypande kris. 1 manga
situationer finns det redan i ett tidigt skede tydliga varningssignaler
tillgangliga for beslutsfattarna. Ofta rader det inte brist pa varnings-
indikationer, utan problemet ar att beslutsfattare ofta ignorerar en
begynnande kris och intar en passiv attityd, fram till dess att situa-
tionen har trappats upp till en akut kris. Det logiska beteendet for
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en beslutsfattare vore att sa tidigt som mojligt reagera pa de var-
ningsindikatorer som finns. Beslutsfattare har dock en djupt rotad
forkarlek till att skjuta svara beslut framfor sig sa lange som mojligt
(George 1999: 11). Vid det osterrikiska parlamentsvalet den 3 okto-
ber 1999 stod det klart att FPO var landets nist storsta parti. Anda
sedan dess har problemet med FPO diskuterats (Dokument II 00-
08-17). Nir sedan forhandlingarna mellan SPO och OVP strandade
fredagen den 21 januari, stod det definitivt klart att det fanns en be-
tydande risk att FPO skulle kunna ta en plats i den osterrikiska re-
geringen. Trots detta diskuterades fragan inte pA moten ndr minist-
rarna mottes, till exempel vid utrikesministermotet i Bryssel den 24
januari. Aven om dessa tydliga varningssignaler fanns, resulterade
det i att flera av ”de fjortons” beslutsfattare blev mycket 6verraska-
de och forvanade nar de, den 30 januari, kontaktades av Antonio
Guterres och genast var tvungna att ta stallning till forslaget om att
hota Osterrike med sanktioner.

For ”de fjorton” stod betydande virden pa spel. Risken att FPO
skulle kunna ta plats i den Osterrikiska regeringen var nagot som
medforde ett hot mot de berorda beslutsfattarnas hogt prioriterade
varden (Stern, Bynander 1998:324). Enligt ”de fjorton” hor skyddet
av de manskliga rattigheterna och av minoriteter idag till de centra-
la principerna for EU. De ansag att varden, grundlaggande for EU,
stod pa spel da regeringsmakten i Osterrike efterstrivades av FPO.
”De fjorton” antog att FPO, i en regeringsstillning, skulle komma
att bryta mot dessa hogt prioriterade viarden (Lipponen 00-03-07,
EP-veckan 00-02-02).

I en krissituation fattas besluten nistan uteslutande av ett antal
nyckelpersoner. Dessa nyckelpersoner anser att ett agerande av na-
gon anledning ar sa betydelsefullt att det inte finns tid att konsultera
ligre administration eller folket i sin helhet (Holsti 1995:263).
Nyckelpersonerna i detta fall var ”de fjortons” regeringschefer. Son-
dagen den 30 januari, da Guterres gjorde sin rundringning, fanns
det bara en mojlighet for de kontaktade beslutsfattarna. De kunde
antingen acceptera forslaget eller forkasta det (Lindh 00-04-14). Det
fanns nu ingen tid att sammankalla till extra nationella moten, till
exempel utrikesnimnder, andra partiledare eller expertis. Guterres
ville ha deras svar omgdende, eftersom han befarade att FPO och
OVP skulle ligga fram sitt regeringsforslag redan pafoljande dag.
”De fjortons” syfte med att hota med sanktioner mot Osterrike var
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att formd OVPs partiledare Wolfgang Schiissel att overviga sitt
samarbete med FPO och pa sa sitt forhindra att FPO:s eventuella
regeringsdeltagande. Detta skulle, for att vara verkningsfullt, fram-
foras innan det fanns ett firdigt koalitionsavtal mellan FPO och
OVP. Skulle ”de fjorton” bara ha avvaktat en dag med sitt beslut
om sanktioner dr det, enligt Lena Hjelm Wallén, mycket troligt att
beslutet overhuvudtaget inte blivit av (Hjelm-Wallén 00-05-29).

Nagra landers regeringschefer, de som kontaktades sist, kiande
osdakerhet for vad det skulle kunna innebdra for dem att inte accep-
tera beslutet nar Guterres kontaktade dem. De befarade att det skul-
le uppfattas som om de gick emot de 6vriga EU-linderna och stillde
sig pd FPO och Haiders sida (Lindh 00-04-14, Lipponen 00-03-07,
Rasmussen 00-03-13).

Fallet Osterrike utléste en stor politisk forvirring inom EU:s in-
stitutioner. Den demokratiska virdegemenskapen stilldes mot na-
tionalstaternas suverdnitet (Gustavsson 00-02-03). Det radde stor
osdkerhet bland beslutsfattarna pa flera punkter. Ett beslut om bila-
terala sanktioner borde vanligtvis ligga utanfor EU, eftersom det in-
om unionen inte finns ett konstitutionellt stod for en liknande ak-
tion'!. Beslutet om sanktioner kom pa sitt och vis anda att hamna
inom unionens omrade. Dels pa grund av att det var fjorton EU-ldn-
ders markering mot det femtonde och for att Portugal hade den
samordnande rollen i egenskap av ordforande for den Europeiska
unionen och dels darfor att sanktionerna infordes pa grund av att
”de fjorton” ville virna om unionens ”virdegemenskap”. ”De fjor-
ton” var osikra pa hur situationen skulle komma att se ut om FPO
skulle fa en sd betydande maktposition som en plats i den 6sterrikis-
ka regeringen betyder.

Beslutsfattarna var inte heller sikra pd hur Osterrike och om-
virlden skulle reagera om de beslutade sig for att hota Osterrike
med sanktioner. De var dessutom osikra pa hur omvarlden och uni-
onsmedborgarna skulle uppfatta det, om inte unionens medlemslan-
der pd ndgot sitt reagerade mot det faktum att det inom EU holl pa
att bildas en regering innehallande ett hogerextremt parti.

Genom att de tre kriterierna ar uppfyllda kan det faststillas att
regeringsbildningen i Osterrike skapade en krissituation for “de
fjorton”.

11 Se bilaga 1, artikel 6 och 7 i Amsterdamférdraget.
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3. Historisk och politisk kontext

3.1 Osterrikes politiska system efter 1945

Den 15 maj 19535, efter 10 ars ockupation av andra varldskrigets se-
germakter, fick Osterrike dter sin suverinitet i och med att Frankri-
ke, Storbritannien, Sovjetunionen, USA och Osterrike underteckna-
de det sa kallade statsfordraget i Wien. Samtidigt antogs ocksa en
lag som gjorde Osterrike till ett neutralt land (Hoglund 1997:16-24,
Henriksson 94-06-07).

Den osterrikiska politiken har under efterkrigstiden i huvudsak
dominerats av tva partier: det borgerliga folkpartiet OVP och soci-
aldemokraterna Sozialdemokratische Partei Osterreichs (SPO)!2.
Under denna tidsperiod kinnetecknades Osterrike av en stor poli-
tisk stabilitet, vilken grundades pa den relativa balansen mellan de
tva storsta partierna, en ldg partirorlighet bland viljarna och Pro-
porzsystemet (Hoglund 1997:16-24)13. Hela det osterrikiska sam-
hillet stod mer eller mindre under den ”svart-roda” koalitionens
kontroll'*. Detta innebar bland annat att partillhorighet kunde vara
avgorande for en medborgares chanser att fa exempelvis lagenhet el-
ler jobb inom offentlig sektor eller vid statligt dgda industrier
(Schneider 2000:123).

3.2 Politiken och “arvet” frin nazismen

1955/56 uppstod Frihetliga partiet. Under flera artionden hade par-
tiet en viljarskara pa mellan 5 % och 7 % (Schneider 2000:124).
Mainga av partiets roster kom frin fore detta medlemmar av
NSDAPD., Under 1950- och 60-talen uppvaktades Frihetliga partiet
bade av den organiserade vanstern och hogern, pa grund av att par-
tiet latt skulle kunna komma att vinda ett val (Wistrich 2000:30-
35).

128PQ hette fram till 1991 Socialistpartiet/Sozialistpartei (Hoglund 1997:16-24).

13 Proporzsystemet innebar att de politiska och administrativa posterna foérdelades propotionellt mel-
lan de bada partierna OVP och SPO (Hoglund 1997:16-24).

14 Beteckningen “de svart-réda” syftar till partiernas respektive partifirger. SPO = ” de réda”, OVP =
”de svarta”.

15 NSDAP - Nationalsocialistiska tyska arbetarpartiet.
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Frihetspartiet fortsatte dock att fora en marginell niarvaro i den
osterrikiska politiken fram till dess att Bruno Kreisky ar 1970 lycka-
des bryta OVP:s grepp om makten, som hade dominerat varje koali-
tionsregering sedan andra virldskrigets slut. Kreisky blev Osterrikes
forste socialdemokratiske forbundskansler. Under de kommande tret-
ton dren (1970- 1983) skulle Kreisky, som var av judisk hiarkomst, re-
gera i Osterrike. Han lyckades under denna tid etablera det socialde-
mokratiska partiet som det 6verlagset storsta partiet. Liksom tidigare
ledare fiskade Kreisky efter stod fran Frihetliga partiet (Wistrich
2000:30-35).

Efter SPO:s seger i 1975 4ars val meddelade Kreisky att han inte
hade ndgot emot en koalition med Frihetliga partiet och dess parti-
ledare Friedrich Peter. Denna instillning beholl han ocksa efter det
att “nazistjagaren” Simon Wiesenthal avslojat att Peter varit officer
i en Waffen SS — styrka under andra varldskriget, som bar ansvaret
for over 10 000 oskyldigt mordade manniskor, inklusive manga ju-
dar'®, Wiesenthal var ocksd den ende som 6ppet kritiserade Kreisky
for hans politiska samrore med dessa personer. Trots att Kreisky in-
te langre behovde Frihetliga partiets stod for att kunna regera, for-
svarade han Peter och fordomde Wiesenthal for hans ”maffiameto-
der”. Kreisky fick ocksa folkets stod nar han beskyllde Wiesenthal
for smutskastning (Lindeborg 00-06-20, Wistrich 2000:30-35).

3.3 Fallet Waldbeim

Under 1980-talets forsta hilft rubbades Osterrikes politiska och soci-
ala stabilitet av finans- och korruptionsskandaler, terrordad och en
okande flyktingstrom in i landet. Debatten i Osterrike kom att prig-
las av hindelser med anknytning till nazitiden, vilka visade pa Oster-
rikes bristfalliga uppgorelse med sitt forflutna (Hoglund 1997:16-
24). Ett exempel dr ”Kurt Waldheim- fallet” under presidentvalet
1986 (Hoglund 1997:16-24)17. 1986 avslojades att OVPs kandidat i

16 Simon Wiesenthal (*1908) foddes i ett judiskt hem i det da osterrikiska Galizien. Efter att ha over-
levt tolv olika koncentrationsldger under andra virldskriget grundade han ett dokumentationscentrum
over nazistiska forbrytare och deras offer, ”Simon Wiesenthal Center”. Genom Wiesenthals och hans
medarbetares verksamhet har mer dn 1200 personer gripits och stillts infor ritta, bland andra Adolf
Eichman - chef for Gestapos judiska avdelning och 6vervakare av genomférandet av ”Den slutliga
l6sningen” och Franz Stangl — chefen for dodslagret Treblinka och Karl Siberbauer — som arresterade
Anne Frank (Goteborgs-Posten 96-02-13, Aftonbladet 00-06-12, Wiesenthal 00-11-02).

17Kurt Waldheim (*1918) tjanstgjorde under andra virldskriget i den tyska armén vid den ryska fron-
ten fram till 1941, d4 han blev sirad. Waldheim var Forenta Nationernas (FN) generalsekreterare
1972 -1981 (Encyclopedia Britannica 00-10-31). Osterrikes president 1986 — 1992.
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presidentvalet, FNs tidigare generalsekreterare Kurt Waldheim, hade
fortigit atskilligt om sitt forflutna som officer i den tyska krigsmakten
(Hoglund 1997:16-24). Waldheim havdade att han tillbringat den se-
nare delen av andra varldskriget (1942-1945) med att studera juridik
vid universitetet i Wien (Encyclopedia Britannica 00-10-31). I arkiv
hittades dock dokument som visade att Waldheim tjanstgjort som
tolk och underrittelseofficer pd Balkanhalvon for den tyska armén
aren 1942-1945. Det forband som Waldheim tillhorde, var inblandat
i brutala aktioner mot jugoslaviska partisaner och omradets civilbe-
folkning samt ansvarig for att storre delen av befolkningen i Thessa-
loniki blev deporterad till nazistiska dodslager 1943. Waldheim er-
kande att han inte varit arlig nar det gallde sitt forflutna och medgav
att han varit pa Balkanhalvon under den aktuella tidsperioden. Han
fornekade dock all vetskap om och delaktighet i de grymheter som av-
slojats (Encyclopedia Britannica 00-10-31, Hoglund 1997:16-24).

Kurt Waldheims forflutna fick omvirlden att reagera mycket
starkt, vilket var en av orsakerna till att Osterrikarna valde Wald-
heim som president trots att han ljugit om sitt forflutna. En motive-
ring var att Osterrike inte skulle tillita utomstdende att bestimma
vem som skulle bli statschef i landet (Pick 00-02-07). Under parol-
len ”Vi osterrikare valjer vem vi vill” rostade 54 procent av viljarna
pa Waldheim (Hoglund 1997:16-24). Waldheims tvivelaktiga for-
flutna gjorde honom till persona non grata i de flesta vistlinder un-
der hela hans presidenttid och att vilja honom som president inne-
bar for Osterrikes del sex ar av partiell internationell isolering
(Hoglund 1997:16-24, Ahman 1997:237). Isoleringen upphorde
1992, d4 OVP:s kandidat Thomas Klestil valdes till ny férbundspre-
sident (Hoglund 1997:16-24).

3.4 FPO och Haiders framgding

FPO:s ledare forsokte under den senare delen av 70-talet och de fol-
jande dren fa partiet att bli mer liberalt (Schneider 2000:124). Un-
der Norbert Steger, Frihetliga partiets partiledare fram till 1986, ha-
de partiet en narmast vansterliberal inriktning. Nar Jorg Haider tog
over partiledarposten i september 1986 forvandlades dock Frihetli-
ga Partiet till ett parti pd yttersta hogerkanten (Hoglund 1997:16-
24).
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Under 1990-talet fordndrades det politiska systemet. Hogerex-
tremismen och ekonomiska fragor stod i centrum for den politiska
debatten. Efter Berlinmurens fall och ostblockets upplosning gick de
tva stora partierna kraftigt bakat, samtidigt som FPO gick starkt
framat!'8. SPO och OVP hade svirt att beméta anstormningen frin
hoger, mycket beroende pa interna problem med svaga ledare, ater-
kommande partiledarbyten och oro efter upprepade valforluster
(Hoglund 1997:16-24).

Huvudanledningen till Haiders framgang ligger dock i hans for-
maga att framstd som en genuin populist, och hans idéer till politis-
ka och ekonomiska reformer. Han ar en ”systemets fiende” och en
talesman for det lilla folket”. Haider har exponerat det korrupta
system som Osterrikes makthavare har administrerat sedan 1945.
Haider havdar att ”den rod-svarta koalitionen” och deras anhinga-
re har delat upp bade den statliga byrakratin och den hart nationali-
serade privata sektorn mellan sig. Efter decennier av rod-svart
maktmissbruk var nog fokets forbittring den mest kraftfulla faktorn
som drev fram Haider och hans parti. Haider ar speciellt attraktiv
for unga, ur alla samhaillsklasser. De unga ser honom som en vilbe-
hovd kraft for dynamik och forandring. Haider har ocksa ett blan-
dat program med reformer samt en retorik om etnocentrisk nationa-
lism. Han har bland annat anklagat invandrare for social ”parasi-
tism”, brott, bostadsbrist och for att utnyttja valfiardssystemet
(Wistrich 2000:30-35).

Haider motsatter sig ocksa EU:s 6stutvidgning, nagot som alla
regeringar i EU siger sig prioritera. I FPO:s valmanifest, i ett kapitel
under rubriken ”EU:s utvidgning 6sterut — nej tack” sdger man att
minst 300 000 arbetssokande, inte minst fran Ungern, kommer att
oversvimma Osterrike, om EU:s gemensamma arbetsmarknad 6pp-
nas for dem. Haider har sagt att de postkommunistiska kandidat-
linderna bor hallas utanfor EU tills deras levnadsstandard matchar
de nuvarande medlemmarna i unionen (Swiecicki 00-03-02).

Minga av Jorg Haiders tidigare uttalanden har vickt stor inter-
nationell uppmarksamhet. Pa senare tid har dock Haider blivit for-
siktigare med vad han siger. Nedan redogors for ett antal av Hai-

181995 bytte Frihetliga partiet namn till bara De frihetliga. Tanken med namnbytet var att inte lingre
beteckna sig som ett traditionellt parti, utan som en medborgarorganisation (Hoglund 1997:16-24).
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ders mer uppmirksammade uttalanden, eftersom de har vickt star-
ka kénslor.

1991: Haider talade om tredje rikets “riktiga sysselsattningspoli-
tik”. Detta uttalande resulterade i att han fick limna posten som
”landshovding” i Karnten.

1995: 1 samband med en minneshogtid med fore detta Waffen SS-
medlemmar i Ulrichsberg talade Haider om dem som ”...anstandiga
manniskor...som har karaktir och som adven i starkaste motvind
star fast vid sin overtygelse.”

1995: 1 en parlamentsdebatt omnimnde Haider koncentrations-
lagren som ”strafflager”.

1999: I ett tal i november bad Haider om ursakt for vissa “yttran-
den som kunde missforstas”, da det gallde nazitiden. Han sade sig
kinna sig illa till mods, nir en del personer uppmanat judar i Oster-
rike att packa sina viskor efter FPO:s framgangar i parlamentsvalet.
”Forintelsen var en engdngsforeteelse, men det tillats inte att man
inte tar en sadan fruktan pa allvar.” Haider sade sig inte ”acceptera
nagra bruna skuggor”, samtidigt som han protesterade mot att ”den
aldre generationen stiandigt blir foremal for forebrielser.” Anklagel-
serna mot partiet for framlingsfientlighet tillbakavisade han som
”patvingad astromasochism” och menade att ”det inte var niagon
skam att i forsta rummet inventera for den egna befolkningen.”
Ingen har nagon gladje av ”pseudointellektuellt svammel om fram-
lingsfientlighet, nir en invandrare tar ens jobb” (Olsson 00-01-26).

3.5 Osterrike och EU-medlemskapet

Den 17 juli 1989 ansokte Osterrike om att f bli medlem i EU. Den
1 februari 1993 borjade intradesférhandlingarna till unionen med
Osterrike, Finland, Norge och Sverige (O-Lexikon 00-10-31). Efter
avslutade forhandlingar hélls i Osterrike en folkomréstning den 12
juni 1994 om medlemskap i unionen. 66% av Osterrikes befolkning
rostade ja och den 1 januari 1995 blev Osterrike medlem i EU.
(Henriksson 94-06-07, O-Lexikon 00-10-31). Under den senare de-
len av 1998 inneholl Osterrike for forsta gangen Ordférandeskapet

i unionen och den 1 januari 1999 inférdes Euro som valuta i landet
(O-Lexikon 00-10-31).
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I mitten av 90-talet okade viljarnas missnoje med EU. Detta
missnoje slog tillbaka mot SPO i parlamentsvalet hosten 1996, da
socialdemokraterna tappade nistan en fjardedel av sina viljare och
da partiet endast fick 29,2% av rosterna. Storsta parti blev OVP
med 29,7%. En stor del av de socialdemokratiska viljarna antogs
ha lagt sin rost pd FPO, som med sitt EU-fientliga program vann
ndstan 28% av rosterna. 1997 avgick socialdemokraten Franz Vra-
nitzky som forbundskansler och limnade over till sin partikollega
Viktor Klima (Hoglund 1997:16-24).

3.6 Osterrikes syn pd sin roll under andra
varldskriget

Under forsta halvan av 90-talet okade olika hogerextremistiska
grupperingar sina aktiviteter och angrep invandrare eller dem som
forsvarade en liberal invandringspolitik. Regeringen svarade med att
genom lagar forsoka beskira dessa gruppers verksamhet. 1992 blev
det till exempel straffbart att forneka nazisternas folkmord under
andra varldskriget (Hoglund 1997:16-24).

Bade de osterrikiska socialisterna och de konservativa har bara
helt nyligen borjat visa intresse for att g tillbaka i historien och se
Osterrikes roll under Naziregimen (Wistrich 2000:30-35). I éver 50
ar ”glomde” Osterrike att det under andra virldskriget fanns 47
koncentrationsldger inom landets granser och att manga av nazis-
mens mordkommendanter var osterrikare. 600 000 Osterrikare var
medlemmar i nationalsocialistiska NSDAP. 750 000 tvangsarbetare
fran Tjeckoslovakien, Polen, Ungern och Sovjetunionen dog i Tredje
rikets Ostmark. Dessutom frantogs ett stort antal judar i Osterrike
sina egendomar genom “ariseringen” (Lindeborg 00-06-20).

Osterrikes politiker under efterkrigstiden har hela tiden hivdat
att landet var ”Hitlers forsta offer” och har darfor inte gjort upp
med landets roll i Tredje riket (Lindeborg 00-06-20). Varken san-
ningen om Waldheims forflutna eller kritiken mot Jorg Haider pa
1980-talet ledde till att Osterrike distanserade sig frin sin syn pa
landet som ”oskyldigt offer” under andra varldskriget. Forst nu har
EU-medlemskapet och sanktionerna efter FPO:s valseger lett till en
exponering infor omvarlden. Man tvingas nu ta ansvar for sitt for-
flutna. Osterrike beslutade ar 2000 att betala ut ersittning till dem
som oOverlevde koncentrationsldger och tvangsarbete under andra
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varldskriget. Dessutom har en statlig unders6kningskommission till-
satts for att utreda “ariseringen”. Alfred Gusenbauer, SPO:s nya
partiledare har nyligen bett om forlatelse for de lidanden som parti-
et dsamkat nazismens offer under efterkrigstiden. Inte minst viktig
var Gusenbauers kritik mot Kreisky for dennes utbrott mot Wiesen-
thal (Lindeborg 00-06-20)1°.

Den amerikanske Osterrikeexperten och professorn i statsveten-
skap, Andrei Markovits, menar att den viktigaste bakomliggande
orsaken till sanktionerna mot Osterrike var att landet férsummat
att erkdnna sitt nationalsocialistiska forflutna fram till alldeles nyli-
gen (Lindeborg 00-06-20). ”FPO:s 6verlevnad — och nu succé —
skulle vara otankbar om inte hela det osterrikiska politiska etablis-
semanget fram till idag hade varit s orubbligt, nir det giller att
havda landets oskyldighet till allt som hade med Tredje riket att go-
ra”(Wistrich 2000:30-35).

Osterrikes forbundskansler Wolfgang Schiissel sade i november
2000 till tidningen Jerusalem Post att ”den suverina staten Osterri-
ke var naziregimens forsta offer”. “Nazisterna tog Osterrike med
vald. Osterrikarna var de forsta offren”. Han tillade dock att oster-
rikarna har ”ett moraliskt ansvar” for sitt forflutna. Efter uttalandet
sade Simon Wisenthal-centret att Schiissels historiesyn helt enkelt
dr absurd”. SPO:s partiledning menade att forbundskanslern i och
med uttalandet dventyrade allt det som Osterrike uppnitt sedan
1993 i forsoken att gora upp med sitt forflutna (Metro 00-11-11).

3.7 Osterrikes parlamentsval 1999

Den 3 oktober 1999 var det parlamentsval i Osterrike. Fore valet
sade Osterrikes davarande socialdemokratiske forbundskansler Vik-
tor Klima att han skulle gora allt for att halla FPO utanfér regering-
en. Valet blev en katastrof for socialdemokraterna, men de beholl
sin plats som det storsta partiet i landet (Andersen 99-10-04). SPO
har inte gjort ett sa daligt val sedan krigsslutet och minskade fran
38% i valet 1995 till 33.4%. OVP holl i stort sett stillningarna med
26.9%. (Olsson 99-10-05). 1 224 000 osterrikare rostade pa FPO,
vilket utgor ungefir 27.2% av Osterrikes befolkning (Schneider
2000:120, Hrbek 00-04-26).

19 Se dven bilaga 2.
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En viljarundersokning gjord av ”Centret for tillimpad politisk
forskning” visade att Haiders invandrarfientliga politik inte var den
frimsta anledningen till att folk réstade pa honom. 65% av FPO-
viljarna ville att FPO skulle avslja hur regeringspartierna missko-
ter sig. "Fordandring” var en annan, nistan lika ofta angiven anled-
ning. Mindre 4n hilften av partiets viljare tyckte att Haiders fram-
lingsfientliga politik var viktigast.

Efter tre mdnader av koalitionsoverliggningar mellan SPO och
OVP, som tillsammans eller var for sig har styrt Osterrike de senaste
30 aren, strandade forhandlingarna natten till fredagen den 21 janu-
ari 2000 (Lundin 00-01-22). Nir férhandlingarna mellan SPO och
OVP strandade, inleddes istillet férhandlingar mellan OVP och
FPO (Wolmesjo 00-02-02).
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4. Kritiska dagar for ”de fjorton”

Fredagen den 21 januari

Regeringsforhandlingarna mellan SPO och OVP strandar natten till
fredag. Osterrikes president Thomas Klestil vidjar till SPO:s partile-
dare Viktor Klima att fortsitta samtalen med OVP, men Klima siger
att han stravar efter att bilda en minoritetsregering (Lundin 00-01-
22).

Mandagen den 24 januari

EU:s utrikesministrar, GAC, mots i Bryssel. Det ar radets 2 239:e
mote och Portugals utrikesminister Jaime Gama ar ordforande. Den
politiska utvecklingen i Osterrike tas inte upp pa detta mote.

Tisdagen den 25 januari

Regeringsférhandlingar inleds mellan OVP och FPO, efter att SPO
misslyckats i sina forsok att bilda en minoritetsregering (TT Reuters
00-01-26).

Israel hotar med att ta hem sin ambassador fran Wien om Hai-
der och FPO far plats i regeringen. Haider meddelar att han sjilv in-
te tinker bli minister om FPO tar plats i den osterrikiska regeringen
(Rapport 00-01-25).

P& morgonen har Goran Persson ett en timme lingt mote med
Israels premidrminister Ehud Barak. Barak sdger efterat att Perssons
initiativ till Forintelsekonferensen djupt rort sjal och hjirta hos alla
israeler och judar i virlden. Bide Persson och Barak kritiserar Os-
terrikes planer pad att inkludera Jorg Haider i regeringen. Barak sa-
ger att han tror att detta dr en ytterst oroande signal for samtliga ju-
dar och israeler. Han siger att det kommer att paverka Israels in-
stillning till Osterrike och att Israel inte kommer att kunna ignorera

detta (SVT 24 00-01-25).
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Forintelsekonferensen i Stockholm, 26 januari — 28 januari

Den internationella Forintelsekonferensen inleds den 26 januari.
Under konferensen diskuteras dmnen som demokrati, manskliga
rattigheter och framlingsfientlighet (Dokument II 00-08-17). 700
delegater fran 47 lander ar inbjudna (Aftonbladet 00-01-25). Totalt
deltar 600 personer fran 40 linder, varav 20 regeringschefer (Biny-
on 00-01-27). Alla EU-lander finns representerade: Belgien — ambas-
sador Marc Baptist, Danmark — premidrminister Poul Nyrup Ras-
mussen, Finland — statsminister Paavo Lipponen, Frankrike — premi-
drminister Lionel Jospin, Grekland - utrikesminister George
Papandreou, Irland — ambassadér Martin Burke, Italien — premiar-
minister Massimo D’Alema, Luxemburg — forsvarsminister Charles
Goerens, Nederlinderna — premidarminister Wim Kok, Portugal —
premidrministerns assistent Armando Vara, Spanien — talman Espe-
ranza Aquirre Gil De Biedma, Storbritannien — utrikesminister Ro-
bin Cook, Sverige — statsminister Goran Persson, Tyskland — for-
bundskansler Gerard Schroder, Osterrike — forbundskansler Viktor
Klima (Aftonbladet 00-01-25). Under konferensen fokuseras mycket
pa att Israel hotar med att bryta sina relationer med Osterrike om
Jorg Haiders Frihetsparti skulle hamna i regeringsstallning. Viktor
Klima diskuterar detta med bland andra Ehud Barak (Binyon 00-
01-27). Barak talar om hur gamla traumatiska minnen kommer till-
baka till nazisternas offer niar de hor talas om hindelserna 1 Adolf
Hitlers fodelseland, Osterrike. I ett tal sdger Barak: ”Vi har lirt oss
laxan: Det judiska folket skall aldrig ater hamna i en siddan situa-
tion, skall aldrig mer behova fly eller gomma sig”. Barak sager vida-
re: ”Om man ar tillrackligt modig att betrakta forintelsen med 6pp-
na 6gon kommer man i framtiden kunna vara battre forberedd om
det skulle handa igen” (SVT 24 00-01-25, Deupmann 00-01-28).

Klima vinder sig till de dar ndarvarande socialdemokratiska rege-
ringspolitikerna och ber om hjalp med situationen som haller p4 att
utveckla sig i Osterrike. Bland andra visar sig den franske premiir-
ministern Lionel Jospin genast positiv (Schneider 2000:127).

Tony Blair, som riaknas som en av initiativtagarna till konferen-
sen men som inte kan nirvara, forklarar att den 27 januari hadanef-
ter kommer att hogtidlighéllas varje ar som forintelsedagen (Ry-
ding, Rosin 00-01-27).

Gerhard Schroder siger i ett tal pd konferensen att Osterrike
maste akta sig sd de inte isolerar sig i Europa och ovriga virlden.
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Schroder visar Ehud Barak forstdelse for Israels oro 6ver utveckling-
en i Osterrike. Goran Persson siger att EU bestar av virden, vilka
inte staimmer Overens med det program som i dagarna haller pa att
utvecklas i Osterrike. Den franska utrikesministern Hubert Vedrine
siager att Osterrike sitter sig sjdlvt i ett beklagligt lige om FPO ham-
nar i regeringsstillning (Berliner Zeitung 00-01-27).

Lionel Jospin uttrycker sin och den franska regeringens oro for
den eventuella regeringsbildningen mellan OVP och FPO i Osterri-
ke. Han uppmanar Europas ledare att gemensamt diskutera situa-
tionen i Osterrike. Han papekar samtidigt att man inte bor blanda
ihop olika historiska perioder och att det inte finns nigon risk for
nazism. Det judiska samhiillet 4r inte hotat i Osterrike eller i andra
europeiska och demokratiska linder, men situationen ar upproran-
de, menar Jospin. Han anser att det 4r en anledning till oro i Oster-
rike, men ocksd for Europa. ”Vi vill naturligtvis inte blanda oss i
den osterrikiska inrikespolitiken utan respekterar detta folk, men vi
ar bekymrade”. Darefter sdger han att han sikert kommer att tala
om denna fraga med sina kollegor i de femton EU-linderna for att
de ska kunna bestimma sig for hur de ska stilla sig i denna fraga.
Jospin avslutade med att siga att alla som inte ar tydliga vad galler
Hitler och nazismen, eller de som uttalar sig fientligt mot utlanning-
ar eller judar, utgor en potentiell ideologisk fara (SVT 24 00-01-25).

Massimo D’Alema séger att han dr bekymrad ver liget i Oster-
rike, men menar att han inte pa nagra villkor vill blanda sig i Oster-
rikes interna angeldgenheter (Schneider 2000:130).

Onsdagen den 26 januari

P4 morgonen ringer Schroder till sin socialdemokratiske kollega
Viktor Klima. P4 kvallen triaffas de bada i Stockholm och diskuterar
hindelserna i Osterrike. Klima siger att han har en ytterst liten for-
hoppning om att kunna férhindra koalitionen mellan OVP och
FPO. Enda chansen ir att 16sa upp parlamentet och utlysa nyval.
Detta alternativ skulle antagligen bara resultera i att OVP forlorar
roster. Dessutom ir det osidkert om SPO eller FPO skulle vinna flest
roster (Deupmann 00-01-28).
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Torsdagen den 27 januari

Erfarenheterna fran de olika motena pa Forintelsekonferensen bi-
drar till att skdrpa Gerhard Schroders kidnslor infor regeringsfor-
handlingarna mellan OVP och FPO i Osterrike. Nir Schroder och
den tyska delegationen dtervinder hem fran Stockholm rader det
bland dem enighet om att om FPO skulle hamna i regeringsstill-
ning, kommer de att motas av utrikespolitisk isolering (Deupmann
00-01-28).

Belgiens premidrminister Guy Verhofstadt skickar ett fax till An-
tonio Guterres, dar han efterlyser ett gemensamt agerande fran de
ovriga EU-linderna. Han uppmanar ordférandelandet Portugal att
ta initiativ till detta agerande for att ”forsvara de demokratiska var-
den” som EU ar grundat pa (Verhofstadt, Michel 00-01-27)2°,

Fredagen den 28 januari

Haider fortsatter regeringssamtalen med Schiissel i forhoppning om
att kunna bilda regering sa tidigt som nasta vecka (Svenska Dagbla-
det 00-01-29, Irish Examiner 00-01-29).

Under kvillen sinder Guterres ut ett skrivet meddelande till ”de
fjortons” regeringschefer dar han understryker sina ”djupa bekym-
mer” angdende Haiders och OVP:s eventuella samarbete och rege-
ringsbildande, samt en vadjan om reaktioner pa Verhofstadts upp-
maning (Guterres 00-01-28)%!. Till meddelandet bifogar Guterres
det fax som han mottagit fran den belgiske premidrministern Guy
Verhofstadt (Rasmussen 00-02-14).

Israel hojer sina diplomatiska insatser for att forhindra att Hai-
der hamnar i regeringsstillning i Osterrike. Barak ringer till stats-
cheferna i Frankrike, Tyskland och Spanien for att betona hur all-
varligt han anser ldget vara. Han uttrycker sin 6énskan om ett enat
agerande innan ett konkret regeringsforslag star klart i Osterrike
(Irish Examiner 00-01-29).

20 Se bilaga 3.
21 Se bilaga 3.
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Lordagen den 29 januari

Belgiens utrikesminister, Louis Michel, sidger att Haiders politik ar
fascistisk, xenofobisk och revisionistisk (Esteruelas 00-02-01). Han
kallar ocksa Haider ”en farlig man” och sager att Belgien allvarligt
funderar pa att kalla hem sin ambassador i Wien om inte regerings-
forhandlingarna mellan OVP och FPO avbryts (Lindgren 00-02-01).

Fran Haiders sida kommer en del skarpa offentliga anmarkning-
ar, riktade mot Frankrikes president Jacques Chirac och Belgien.
Chirac anklagas for storhetsvansinne (Hargreaves- Frey 00-02-01).
Haider sager ocksa att Chirac dr en misslyckad figur. ”Chirac vet in-
te vad han talar om, det 4r verkligen min 6vertygelse”. Han tilligger
att Osterrike bor ta utlindsk kritik varsamt (Fletcher, Glass, Web-
ster 00-02-01, Berliner Zeitung 00-01-31, Lindgren 00-02-01). En-
ligt Haider bor Belgien ta itu med sin korruption innan man kritise-
rar andra. Dessutom sidger Haider att Osterrike inte tar emot kritik
fran ett land som tillater 6vergrepp mot barn (Esteruelas 00-02-01,
Hargreaves- Frey 00-02-01).

Chirac uppmanar vid upprepade tillfillen Guterres att agera
mot Haider efter den kritik som riktats mot honom. Aven den bel-
giska regeringen reagerar starkt mot Haiders anklagelser (Gustavs-
son 00-02-02).

Persson och Lindh diskuterar hur de skulle kunna uttrycka sitt
starka ogillande mot den eventuella regeringsbildningen i Osterrike.
De anser inte att det finns ndgon anledning att tro att det skulle bli
nagra snabba Overviaganden under helgen. De har all tro pa att det
finns tid kvar for att diskutera vad som skulle kunna ske (Lindh 00-
04-14).

Persson, Chirac och Schroder har under dagen telefonsamtal
med Guterres. Perssons diskussion med Guterres fors ”i allmdnna
termer utan att nagra konkreta forslag till gemensamma atgarder
ventileras” (Hammargren 00-04-07, Vestring 00-02-01).

Virldens Ekonomiska Forum har sitt arliga toppmote i Davos i
Schweitz den 29 januari. Dir triffas Rasmussen och Verhofstadt
och berér utvecklingen i Osterrike som hastigast, men de diskuterar
inte nagra eventuella reaktioner (Rasmussen 00-03-13).
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Sondagen den 30 januari

Chiracs taleskvinna Catherine Colonna siger: “Haiders FPO lever
efter en ideologi som gar stick i stiv med EU:s grundliaggande vir-
deringar om manniskovardet” (Berliner Zeitung 00-01-31).

Storbritanniens premiirminister Tony Blair for samtal med Gu-
terres, Klestil och Klima. Blairs talesman siager att premidrministern
delar oron med de andra statscheferna om att ndgon med liknande
extrema uppfattningar skulle vara med i en europeisk regeringsbild-
ning”. Han tilligger att det 4r upp till Osterrike att 16sa sin inrikes-
politiska situation. ”Men det betyder inte att det inte finns saker vi
kan komma overens om” (Fletcher, Glass, Webster 00-02-01).

Schroder varnar Osterrike for att isolera sig sjilvt (Berliner Zeit-
ung 00-01-31).

Regeringschefernas stindpunkt formuleras och samordnas av
Portugal i dess egenskap av ordforande for EU, efter det att flera
medlemsstater har uttryckt sin oro over regeringssituationen i Os-
terrike och foreslagit en gemensam stindpunkt. ”De fjorton” fattar
beslutet om att hota Osterrike med sanktioner sent pa kvillen (Lip-
ponen 00-03-07).

Mandagen den 31 januari

12.00 portugisisk tid ringer Guterres och informerar den osterrikis-
ke presidenten och forbundskanslern om ”de fjortons” beslut att
vidta sanktioner om FPO hamnar i regeringsstillning. President Kle-
stil begar da att staindpunkten ska offentliggoras, vilket leder till att
texten offentliggors samma kvill (Lipponen 00-03-07, Dokument I
00-01-31).

Vid middagstid oversinder Guterres den genom forhandlingar
tillkomna slutliga texten (vilken dnnu inte underteckats av ”de fjor-
ton”) till regeringscheferna (Lipponen 00-03-07, Rasmussen 00-03-
13).

Vid den tidpunkt niar dokumentet om gemensamma aktioner
skall skrivas under, sitter Finlands president Martti Ahtisaari i ett
flygplan och gar inte att nd. Pa grund av detta skriver Lipponen pa
dokumentet. Nar Lipponen senare samma dag far kontakt med
Ahtisaari och informerar honom om hindelseforloppet, godkanner
han Lipponens avgorande (Lipponen 00-03-07).
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Haider siger att det dr viktigt for Osterrike att det bildas en re-
gering. Om Osterrike skulle ge efter for det utlindska trycket ”kun-
de vi snart avskaffa demokratin” (Vestring 00-02-01). Wolfgang
Schiissel dr forvanad och tycker det ar dystert att beslutet tagits
utan nagra konsultationer med Osterrike. Osterrike dr inte ett land
som behover lektioner i demokrati, siger han (Hargreaves- Frey 00-
02-01, Fletcher, Glass, Webster 00-02-01, Vestring 00-02-01).
Schiissel tar kontakt med Jaime Gama, den portugisiske utrikesmi-
nistern, for att fa klarhet i fragan (Fletcher, Glass, Webster 00-02-
01). Jaime Gama sager att EU framfor en allvarlig varning. Han si-
ger att detta inte 4r en inblandning i Osterrikes interna affirer, utan
ett uttalande om var EU star. ”Vi kan inte std passiva nir det finns
en mojlighet att det i en regering inom EU skulle finnas ett parti,
som attackerar de demokratiska virdena i Europa” (Hargreaves-
Frey 00-02-01).

Klestil kallar Haider till ett mote efter det att Haider kallat Bel-
giens regering korrupt och dessutom sagt att Frankrikes president
Chirac ar misslyckad. ”OK, jag ber om ursikt om det ar det du
vill”, sdger Haider till journalisterna innan han gar in for att triffa
Klestil (Fletcher, Glass, Webster 00-02-01, Berliner Zeitung 00-01-
31).

”Jag tycker att det dr valdigt bra att vi gemensamt har kunnat
visa att vi inte vill ha en framlingsfientlig regering i Europa”, siger
utrikesminister Anna Lindh och betecknar uttalandet som ”unikt”.
”Men det ar ett satt att visa hur viktigt det ar att varna om manskli-
ga rattigheter och demokrati. Da gir det inte att ha med en regering
som drivs av framlingsfientliga krafter. EU skulle inte kunna agera
for manskliga rattigheter pa andra hall om Jorg Haider och hans ge-
likar sitter med 1 EU-kretsen” (TT 00-01-31). Lindh tror att den
svenska regeringens konferens om forintelsen veckan innan har haft
betydelse for uttalandet. ”Det gor det dannu svdrare att en vecka ef-
ter hogtidstalen acceptera en framlingsfientlig regering i Europa
igen.” Lindh ser det inte som att EU nu har stigit 6ver den troskel
som sager att unionen inte skall ligga sig i ett medlemslands inrikes-
politik. ”Héar markerar man att det 4r ett unikt fall. EU handlar inte
bara om ekonomi och marknad utan dessutom om manskliga rattig-
heter, en vardegemenskap, grunden for EU. Hon havdar att om Hai-
ders parti blir en del av regeringen i Osterrike blir landet isolerat
som EU-medlem (TT 00-01-31).
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Goran Persson sager att EU ar en vardegemenskap som stiller
krav pd medlemmarna. Om man inte dr 6verens om dessa virden
kan man inte tillhora den europeiska familjen, 4ven om man tek-
niskt sett ar medlem i EU (TT 00-01-31).

Gerard Schroder siger att dven om vi inte vill ha ndgot med en
politiker som Haider att gora, ar detta inte att lagga sig i ett annat
lands affirer. Det ar ett uttryck for att vi star for gemensamma var-
deringar som Haider kranker (CNN 00-02-03).

Guterres sdger: "Om ett parti, som har uttryckt xenofobiska

asikter och som inte delar den europeiska familjens grundliggande
varden, kommer till makten, kommer vi naturligtvis inte kunna
uppritthalla samma relationer som tidigare, hur mycket vi an skulle
vilja det”. ”Ingenting kommer att bli som forr” (Fletcher, Glass,
Webster 00-02-01).
OVP och FPO enas om en gemensam sikerhetspolitik men miss-
lyckas med att komma 6verens om pensionsformer och en plan for
att minska Osterrikes budgetunderskott (Hargreaves-Frey 00-02-
01).

Tisdagen den 1 februari

Romano Prodi, EU-kommissionens ordforande, podngterar att de
14 landernas hot om sanktioner giller relationer som linderna var
for sig har med Osterrike. Arbetet inom EU:s institutioner paverkas
inte pa detta stadium och kommissionens arbetsrelationer med de
osterrikiska myndigheterna forblir oforandrade. Kommissionen
kommer att folja drendets utveckling noggrant, i niara kontakt med
medlemsstaternas regeringar (Bryssel. 00-02-01, IP/00/93).

Anna Lindh sdger att: ”Sanktionerna innebir i praktiken att Os-
terrike far sitta med i alla formella sammanhang, men att de inte alls
far nagon chans att paverka, de fir inte delta i konkreta diskussio-
ner. De begransas valdigt mycket i alla sina kontakter” (Morgone-
kot 00-02-01). Hon siger vidare att: ”Osterrike kan bilda vilken re-
gering de vill och far naturligtvis bilda vilken regering de vill, men
det innebar inte att man kan tvinga alla andra medlemmar i EU att
sitta och behandla ett framlingsfientligt parti som helt rumsrent. Sa
de far bilda vilken regering de vill, men vi mdste ocksa just for att
skydda demokratin kunna markera att vi inte vill ha vanliga kon-
takter med en sddan regering” (Morgonekot 00-02-01).
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Anna Lindh tror att sanktionerna i ett kort perspektiv kan gyn-
na Haider och FPO, men att det i ett lingre perspektiv ar ett virn
for demokratin, att markera vardegemenskapen i Europa och mar-
kera att man inte kan ha med framlingsfientliga populister att gora
(Morgonekot 00-02-01).

Goran Persson betonar att om Haider och hans parti tas in i Os-
terrikes regering kommer landet inte att tillhora den europeiska fa-
milj som hyllar tolerans, manskliga rattigheter och kamp mot fram-
lingsfientlighet. ”Det ar naturligt att EU:s medlemsstater reagerar.
Jag sade redan i forra veckan att EU ir en union och att Osterrike
ar medlem. Men den europeiska familjen ar ett uttryck for grund-
liggande varderingar”. Han har ingen forstaelse for de folkrattsliga
synpunkter som finns pd EU:s hot om att frysa kontakterna med
Osterrikes ambassader om FPO kommer in i Osterrikes regering.
”Det ar en politisk atgard som vi har all ratt att vidta. Det bestim-
mer vi sjalva. Att vi gor det samordnat dr bara ett uttryck for var
vardegemenskap och for att vi vill satta stopp for hogerextremism.
Den ir inte regeringsduglig eftersom den inte bygger pa den varde-
gemenskap som finns i Europa i ovrigt” (TT 00-02-01). Han tror
ocksa att medvetenheten om betydelsen av dessa virderingar har
vuxit betydligt sedan Silvio Berlusconi i borjan av 1990-talet kom in
i en italiensk regering. ”Jag tror att Valdlgt manga med fasa ser pa
hur hégerextrema krafter utvecklas i Europa, och att de som i Os-
terrike kan vara inne i en regeringsdiskussion trots att partiledning-
en uttryckt fasansfulla uppfattningar” Statsministern lovar att sam-
mankalla utrikesnimnden om ”nagon kriver detta”. ”Men jag har
hela tiden trott att det var en sjalvklar gemensam uppfattning i Sve-
rige att vi drar en grians mot hogerextremism” (TT 00-02-01).

P4 kvillen firdigstills ett koalitionsavtal mellan OVP och FPO
(EP-veckan 00-02-02).

Onsdagen den 2 februari

Sittande radsordférande Seixas Da Costa Francesco redogor, infor
Europaparlamentet, for det uttalande som det portugisiska ordfor-
andeskapet gjorde den 31 januari & EU-lindernas viagnar. Uttalandet
skall ses som ett gemensamt politiskt stillningstagande for 14 EU-
linder, sager han. Anledningen till agerandet ar att det finns en risk
for att Osterrike kan komma att brista i sin respekt fér unionens ge-
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mensamma grundliaggande varderingar och principer om den poli-
tiska makten hamnar hos ett parti som inte kan forvantas forsvara
dessa varderingar och principer. Han pdminner kammaren om Hai-
ders uttalanden om Nazityskland och invandrare. Han framhaller
samtidigt att ”de fjorton” respekterar resultatet av det senaste par-
lamentsvalet i Osterrike; regeringen i Osterrike dr demokratisk, men
det ar var skyldighet att sdga vad vi tycker i denna fraga. EU ar inte
endast ett ekonomiskt projekt, utan en virdegemenskap. Idag giller
det Osterrike, imorgon kan det gilla ett annat medlemsland (EP-
veckan 00-02-02).

I avvaktan pa besked om regeringsbildningen forkunnar Guter-
res den andra februari att om det i Osterrike bildas en regering i vil-
ken FPO ingir kommer “de fjorton™ att verkstilla sanktionerna. I
de inblandade huvudstiderna pagar intensiva diskussioner om hur
och nir eventuella sanktioner kan tillimpas. Eftersom sanktionerna
ar bilaterala ar det oklart om 6sterrikiska representanter kan delta i
de bilaterala samtal som ofta banar vagen for de politiska besluten.
Guterres sager att det viktiga dr att forsvara de grundlaggande var-
deringarna, inte att bedéma hur det kan paverka enskilda EU-fragor
(TT 00-02-03).

Torsdagen den 3 februari

Europaparlamentet giar ut med ett gemensamt resolutionsforslag
(EPP/ED-, ESP-, ELDR- och GUE/NGL-grupperna samt De grona)
(B5-0101/2000/RC1). Med rostsiffrorna 506 for, 53 emot och med
60 nedlagda roster antar parlamentet en resolution i vilken det for-
domer alla de krankande, framlingsfientliga och rasistiska uttalan-
den som Jorg Haider gjort under manga ar (EP-veckan 00-02-03).
Guterres siger att hotet om sanktionerna stir kvar. Om FPO far
en plats i regeringen, fryser EU-linderna sina bilaterala kontakter
med Osterrike. ”S4 linge situationen ser ut si hir kommer vi att
halla fast vid beslutet” (Andersen 00-02-03, CNN 00-02-03).
President Klestil godkinner OVP:s och FPO:s regeringsprogram
genom att siga att resultatet av parlamentsvalet den 3 oktober inte
ger honom ndgot annat val dn att godkanna koalitionen. Han avvi-
sar dock tvd av FPO:s nominerade kandidater. En av dem, Hilmas
Kabas, godkinde under valkampanjen 1999 en distribution av val-
affischer i Wien dar det varnades for ”tuberbefremdung” (Prinz 00-
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02-04)?2. Innan Klestil godkanner regeringen, undertecknar Haider
och Schiissel en deklaration, "Responsibility for Austria — A future
in the Heart of Europe” (CNN 00-02-03)23.

Haider sager att det var ojuste av Klestil att ta bort Kabas fran
regeringen och kritiserar Klestil for att han tvingade honom att un-
derteckna deklarationen (Prinz 00-02-04).

Fredagen den 4 februari

Den nya regeringen avlagger sin ambetsed for sin motvilliga utnam-
nare, Thomas Klestil, som godkinner den nya regeringen med Wolf-
gang Schussel som ny férbundskansler (Lundin 00-02-04).

Klestil haller ett tal till folket i osterrikisk TV. Han sager att ef-
tersom OVP och FPO tillsammans har merparten av parlaments-
mandaten, méste man i en demokrati respektera om de tva partier-
na gemensamt vill bilda en koalition. Reaktionerna pa denna rege-
ringsbildning har varit och 4r sa kraftiga, att det kommer att kravas
mycket arbete for att bekdampa férdomar och oberattigad kritik, ba-
de inom Osterrike och utomlands. Han siger vidare att han kom-
mer att 6verlimna deklarationen ”Responsibility for Austria — A fu-
ture in the Heart of Europe” och ett personligt brev till samtliga
stats- och regeringschefer i EU samt till USA:s och Israels presiden-
ter. Klestil ber i sitt tal alla 6sterrikiska politiska krafter, alla osterri-
kare och alla partners i EU och i virlden att ge Osterrikes nya rege-
ring en chans och att bedoma den efter dess arbete. Han sager att
han kommer att utnyttja alla sina internationella kontakter for att
se till att Osterrike inte kommer att fi skadliga efterverkningar pa
grund av detta. Osterrike fortjanar att vara kint som en palitlig part
bade inom EU och i resten av virlden. Slutligen ber han Osterrikes
folk om fortroende och stod for denna stora uppgift som han nu har
framfor sig (TV-Rede 00-10-27).

Guterres sager att straffatgarderna nu intrader automatiskt i och
med regeringstilltradet. ”Ndgra moten for att ta ytterligare beslut i
fragan behovs inte” (Andersen 00-02-05).

22»Uberbefremdung” — En term som kan forknippas med Tredje riket.
23 Se bilaga 2
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5. Fallets utveckling

Den kristdemokratiska och konservativa gruppen (EPP) i Europa-
parlamentet inrdttade i februari en o6vervakningskommitté, som
skulle se pa hur forhillandena i Osterrike utvecklade sig efter att
FPO kommit i regeringsstillning. Kommittén inrittades eftersom
OVP ingér i EPP-gruppen och de ville kunna arbeta normalt med
dem. Kommittén har slutfort sitt 6vervakningsarbete och kommit
fram till att regeringen i Osterrike inte har brutit mot nigra grund-
liggande rittigheter (Camre 00-06-09).

Jorg Haider avgick formellt som partiledare den forsta maj 2000
(Olsson 00-05-09).

5.1 Utrikesministermétet pd Azorerna

EU:s utrikesministrar sammantradde pa Azorerna under helgen 6-7
maj. Osterrikes utrikesminister Benita Ferrero-Waldner krivde vid
detta tillfdlle ett slut pd sanktionerna (Svenska Dagbladet 00-05-
08).

Nagra av ”de fjorton” visade pa motet tecken pa att de onskade
upphiva sanktionerna mot Osterrike. De sex linder som uttryckte
denna 6nskan var Irland, Italien, Finland, Grekland, Danmark och
Spanien (Lindgren 00-05-11).

Sverige, Frankrike, Belgien och Tyskland valde att starkt ta av-
stand fran de sex lindernas 6nskemadl. Goran Persson var en av de
forsta att sdga ifran, da han efter motet tillrdttavisade utrikesminis-
ter Anna Lindh som hivdat att Sverige inte ensamt tankte std i va-
gen for ett beslut om ett upphavande av sanktionerna. Persson me-
nade att restriktionerna var “effektiva” och att de ”star kvar”. Ger-
hard Schroder meddelade fran Tyskland att det inte fanns ”nagon
anledning” att hdva de snart tre manader gamla restriktionerna.
Schroder ville inte att det pa ndgot satt skulle kunna uppfattas som
att Tyskland stodde Haider. Jaques Chirac och Lionel Jospin havda-
de att Frankrike pd ”inga villkor” skulle diskutera en uppmjukning.
I Belgien, som dessutom utlyst en turistbojkott, avvisade Guy Ver-
hofstadt spekulationerna om en mildring av sanktionerna som
”grundlosa fantasier”. ”Vi har sagt att det har ror sig om virdering-
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ar och det star vi fortfarande for”, sade Verhofstadt till flamlindsk
TV (Lindgren 00-05-11).

Ordforandelandet Portugal och Storbritannien, Holland och
Luxemburg hade en neutral stillning och hordes inte mycket vid
detta tillfille (Lindgren 00-05-11).

Eftersom det informellt kravdes enighet for ett hivande av sank-
tionerna var Sveriges, Tysklands, Frankrikes och Belgiens hallning i
fragan mycket betydelsefull. Detta oroade Wolfgang Schiissel, efter-
som han hoppades pa att kunna fi ett upphdavande av sanktionerna
vid motet i Feira den 19-20 juni. Det spekulerades dven i att vissa
lander skulle kunna komma att trotsa restriktionerna och ateruppta
sina kontakter med Osterrike (Lindgren 00-05-11).

5.2. Toppmotet i Feira

Den 19-20 juni samlades EU:s stats- och regeringschefer for ett
toppmote i Feira i Portugal. Detta var det avslutande toppmotet in-
nan Portugal skulle limna 6ver EU:s ordférandepost till Frankrike
den 1 juli. Den 18 juni, dagen fore toppmotet, gav Antonio Guterres
vissa indikationer pa att en Oppning av det lasta laget skulle kunna
dga rum fore den 1 juli (Lindgren, Olsson 00-06-20).

Trots att Osterrike inte stod med pa dagordningen kom toppmo-
tet att domineras av informella samtal och rykten om ”de fjortons”
sanktioner mot landet. Benita Ferrero-Waldner hiavdade att situatio-
nen nu var olidlig for Osterrike och papekade att manga av “de
fjorton” faktiskt holl pa att angra sig. Genom att anvinda sin veto-
ratt och vigra att acceptera ett forslag om slopad banksekretess
bromsade Osterrike férhandlingarna i Feira. Det spekulerades i att
Osterrike, trots att dess finansminister Karl-Heinz Grasser hdvdade
motsatsen, anvande denna fraga till att tvinga fram ett hiavande av
sanktionerna (Lindgren, Olsson 00-06-20).

5.3 De tre "vise minnen” och upphdvandet av
sanktionerna

Den 29 juni bad Antonio Guterres Luzius Wildhaber, Ordférande
for Europadomstolen for manskliga rattigheter, att utse “tre vise
man”. Dessa vise man skulle fa till uppgift att utreda den Osterrikis-
ka regeringens forhallande till de gemensamma europeiska virdena,
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med fokus pa minoriteters, flyktingars och invandrares rittigheter.
Undersokningen skulle ocksa folja upp och rapportera om partiet
FPO:s politiska utveckling. Guterres meddelade att ”de fjorton”
skulle omprova sina bilaterala relationer med den 6sterrikiska rege-
ringen, efter slutatserna i de ”tre vise mannens” rapport (Cramér,
Wrange 2001).

Den 12 juli meddelade Luzius Wildhaber att han utsett Martti
Ahtisaari, Finlands fore detta president, Jochen Frohwein, professor
i internationell ratt och fore detta vice-ordforande for Europadom-
stolen for manskliga rattigheter, samt Marcelino Oreja, tidigare
spansk utrikesminister och medlem i den Europeiska kommissionen
(Cramér, Wrange 2001:33-34).

Den 8 september presenterade de ”vise mannen” sin rapport for
EU:s ordforande Jaques Chirac. I korthet visade rapporten pa att
den osterrikiska regeringen hade tagit stillning for de gemensamma
europeiska viardena (Cramér, Wrange 2001:33-34). Rapporten kon-
staterade att fortsatta sanktioner skulle kunna fd en motsatt effekt
an den onskade (Lindgren 00-09-12). Den tolfte september 2000
meddelade ”de fjorton”, genom ordférandelandet Frankrike, att de
dmnade upphiva sina sanktioner mot Osterrike (Nilsson 00-09-13).

5.4 ”De fjortons” sanktioner gav “ringar pd
vattnet”

Den politik som fordes gentemot Osterrike ledde till en dndring av
den befintliga strukturen inom unionen gillande liknande aktioner.
Dessutom hamnade EU:s medlemsldnder snart igen infor en liknan-
de situation och var darfér pa nytt tvungna att ta stillning till nya
eventuella atgarder.

5.4.1 NICEFORDRAGET

Vid toppmotet i Nice i december ar 2000 fanns fragan om en effek-
tivisering och ett tydligare forfaringssitt vid situationer, liknande
den kontroversiella regeringsbildningen i Osterrike, med pa agen-
dan. Det var artikel 7 i Unionsférdraget som stod i fokus och skulle
omarbetas.

Forandringen av artikel 7 innebar att det numera finns tydligt
reglerat hur man skall agera vid liknande situationer, det vill siga
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mot ett befarat brott mot artikel 6.1 i ndgot av unionens medlems-
lander. P4 motiverat forslag fran en tredjedel av medlemsstaterna,
kommissionen eller Europaparlamentet fir rddet, med en majoritet
pa fyra femtedelar av sina medlemmar och efter att parlamentet gi-
vit sitt samtycke (vetoritt), sla fast att det finns en klar risk for att
en medlemsstat allvarligt dsidositter principerna i artikel 6.1 i
Unionsfordraget. Om detta slas fast kan radet lamna lampliga re-
kommendationer till den berérda medlemsstaten (Prop. 2001/02:8).

En viktig princip ar att den berorda medlemsstaten skall horas
innan rekommendationer kan limnas. Det innebar att staten far till-
falle att yttra sig i sak over de pastadda riskerna for ett allvarligt
asidosittande av de grundliaggande principerna. En grupp oberoen-
de personer kan tillsattas, vilka far till uppgift att lagga fram en rap-
port om situationen i den berorda medlemsstaten. Rapporten utgor
da beslutsunderlag for radet innan eventuella rekommendationer
limnas (Prop. 2001/02:8).

Slutligen slas det fast att radet regelbundet skall kontrollera om
rekommendationerna bor kvarstd. Om situationen har forandrats
och kriterierna i artikel 7.1 inte lingre uppfylls skall rekommenda-
tionerna upphora att gilla. Dessutom har EG-domstolen genom Ni-
cefordraget fatt behorighet att fatta beslut avseende forfarandet i ar-
tikel 7 i Unionsfordraget. Domstolen fattar beslut pa begiran av
den berorda medlemsstaten, vilket maste ske inom en manad fran
det att radet har gjort det fastslaende som avses i artikel 7. EG-dom-
stolens nya behorighet dr sdledes begriansad till en prévning av pro-
cedurfragorna (Prop. 2001/02:8).

Genom detta tillagg stirks medlemsstaternas mojligheter att
konsturktivt agera i syfte att bevaka och bevara de gemensamma
europeiska virdena. Amsterdamfordragets artikel 7 innebar i prin-
cip ett "allt eller inget”-forfarande. Denna omarbetade version, med
utgangspunkt fran forslag de ”tre vise mannen” definierade i sin
rapport, ar mer flexibel och dtgirderna kan succesivt eskaleras vart-
efter situationen utvecklas och behov finns (Cramér, Wrange
2001:52-53).

5.4.2 REGERINGSBILDNINGEN I ITALIEN

I och med det italienska parlamentsvalet i maj 2001 kom fragan om
sanktioner mot ett av unionens medlemslander att aktualiseras annu
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en gang. I och med segern for det italienska hogerpartiet Forza Ita-
lia, lett av Silvio Berlusconi fanns det en klar risk for att hogerextre-
ma partier, liknande FPO i Osterrike, skulle hamna i regeringsstill-
ning i ett EU-land igen (Borchert 01-05-15).

Eftersom Forza Italia enbart erholl 30% av det italienska folkets
roster, innebar det att de inte hade en egen majoritet, utan skulle bli
tvungna att forlita sig pa andra partier. Valrorelsen i Italien hade do-
minerats av tva olika valférbund. Hogerpartierna med Forza Italia i
spetsen utgjorde ett (”Casa delle liberta” — ”Frihetens hus”), medan
nagra vansterpartier ledda av Roms tidigare borgmastare, Franco
Rutelli, utgjorde ett annat (”Ulivo” — ”Olivtradet”).

I det hogerforbund som nu var aktuellt for regeringspositionen
fanns partierna Forza Italia, Lega Nord, samt Alleanza Nazionale
representerade (Hellner 2001). Lega Nord fick drygt fyra procent av
rosterna i valet, vilket var en nedgdng pd sex procent. Alleanza Na-
tionale erholl cirka elva procent av rosterna, vilket ocksa for dem
innebar en nedgdng. Bdde partierna Lega Nord och Alleanza Natio-
nale kan anses ha likheter med FPO i Osterrike. Lega Nord (LN),
med dess ledare Umberto Bossi, dr numera uttalat framlingsfientligt
(Borchert 01-05-15). Bossi har, liksom Jorg Haider, gjort manga
kontroversiella uttalanden. Han foéresprakar dessutom en framlings-
fientlig politik. Bossi betraktas som en mycket svar samarbetspart-
ner, vilket hans uttalande; ”Jag ar en Barbar. Hos mig maste man
lukta till krutrok och héra sabelskrammel” betecknar. Tidningarna
omnamner Bossi som ”Italiens Haider”. Lega Nord har dock aldrig
varit lika framgangsrikt som det 6sterrikiska partiet FPO (Gotz 01-
05-10). Andd kom de nu att hamna i regeringférhandlingar och in-
tog sedemera en regeringsposition. Alleanza Nationale (AN), under
ledaren Gian Franco Fini, sager sig ha tagit avstind fran sitt nyfas-
cistiska forflutna och anses numera ha etablerat sig som ett traditio-
nellt konservativt parti (Hellner 2001). Under 90-talet har Fini, se-
dan han tog over partiledarposten, gjort partiet salongsfahigt. Han
har arbetat hart med att fa bort partiets nyfascistiska stimpel. Trots
detta sade han senast 1994 att han betraktade Italiens fore detta
diktator Benito Mussolini, som “arhundradets storsta statsman”
(Borchert 01-05-15).
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6. Beslutstillfallen

1. Belgien kraver ett agerande av EU:s ordforande

2. FPO och OVP nira att enas

3. Har Osterrike gjort nagot "fel”?

4. De tre ”vise mannens” rapport legitimerar koalitionen
5. Italien bildar regering med hogerextrema element

6.1 Belgien krdver ett agerande av EU:s ordférande

Den 28 januari radgjorde Antonio Guterres med den portugisiske
Europaministern Francisco Seixas da Costa om situationen i Oster-
rike, efter det att han fatt ett fax fran Verhofstadt (Agéncia de Infor-
mation 00-01-28). Verhofstadt foreslog att Guterres, i sin egenskap
av ordforande for Europeiska radet, skulle arbeta for att det snabbt
skulle kunna konkretiseras en gemensam reaktion fran ”de fjorton”
rorande FPO:s eventuella regeringsposition i Osterrike. Den belgiske
premidrministern menade att nidgot som ar anledning till allvarligt
bekymmer for Osterrike, ocksa idr det for den Europeiska unionen
(Verhofstadt, Michel 00-01-27). Seixas da Costa foreslog Guterres
att han skulle ta Belgiens uppmaning till en gemensam aktion med
for51kt1ghet Han sade att Osterrike ir ett land som strikt har foljt
sina dtaganden inom den Europeiska unionen, och fram till denna
stund hade det inte funnits den minsta anledning att oroa sig. ”For
tillfallet tycker jag att det ar lite forhastat att spekulera i hypotetiska
fragor. Hur som helst sa foljer vi situationen” (Agéncia de Informa-
tion 00-01-28).

Vid lunchtid tog Rasmussen kontakt med Guterres via telefon.
Samtalet rorde den gemensamma oro de kdnnde for utvecklingen i
Osterrike. Under samtalet nimndes aldrig frigan om eventuella
sanktioner mot Osterrike. Guterres frigade Rasmussen vad han
tyckte om ett uttalande som uttryckte: (1) Stark oro Gver utveck-
lingen i Osterrike. (2) EU-samarbetet omfattar inte bara en gemen-
sam marknad, utan dven en rad gemensamma varden. (3) Alla EU-
linder ska respektera dessa viarden. Detta stillningstagande tyckte
Rasmussen verkade fornuftigt och han stillde sig bakom uttalandet
(Rasmussen 00-03-13). Guterres hade vid denna tidpunkt ett eget
forslag om ett gemensamt uttalande fran ”de fjortons” sida. Hans
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forslag till reaktion inneholl inga direkta dtgirder mot Osterrike,
utan endast en stark markering och ett stillningstagande fran EU-
landerna.

Vid 18-tiden, portugisisk tid, skickade Guterres diplomatiske
radgivare ett fax till de 6vriga av ”de fjortons” regeringschefer. Fax-
et inneholl Belgiens brev till Guterres, ett pressmeddelande fran Gu-
terres samt en uppmaning om att ge synpunkter pa Verhofstadts ini-
tiativ till ett gemensamt agerande (Verhofstadt, Michel 00-01-27,
Guterres 00-01-28, Freitas Ferraz 00-01-28). Vid denna tidpunkt
valde Guterres att be de ovriga av ”de fjorton” ta stdllning till Ver-
hofstadts uppmaning om ett gemensamt agerande. Han agerade hir
i enlighet med Belgiens 6nskemal.

6.2 FPO och OVP niira ett enande

Den 30 januari, nar ”de fjorton” fattade sitt beslut, befann sig Gu-
terres pa ett privat besok i Schroders hem i Hannover, var han nad-
des av ett flertal telefonsamtal fran Chirac (Svenska Dagbladet 00-
02-07, Vestring 00-02-01). Under helgen fordes flera telefonsamtal
om situationen i Osterrike. Det ir dock forst under séndagen som
ett konkret forslag pa en aktion blev fardigt. Detta forslag presente-
rade Guterres under kvillens lopp for de Ovriga regeringscheferna
via telefon. I detta lage var det ont om tid, eftersom det befarades
att OVP:s och FPO:s koalitionsavtal skulle bli firdigstillt redan un-
der morgondagen. ”De fjorton” var nu snabbt tvugna att ta stall-
ning till forslaget om sanktioner, vilket innebar att regeringscheferna
inte hade tid att reflektera over vilka konsekvenser beslutet kunde
fa. Beslutet 16d:

— Regeringarna i de fjorton linderna kommer inte att acceptera nd-
gon officiell bilateral kontakt pa politisk nivda med en 6sterrikisk
regering innehillande FPO.

— De fjorton linderna kommer inte att stodja Osterrikiska kandida-
ter till poster inom internationella organisationer.

— Osterrikiska ambassadorer i de fjorton lindernas huvudstider
kommer endast att tas emot pa en teknisk niva (The Portuguese
Presidency 00-01-31).

Syftet med att hota med sanktioner var att fa Schiissel att upphora
med sina regeringsforhandlingar med FPO. ”De fjorton” ville helt
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enkelt forhindra FPO fran att hamna i en regeringsstillning i Oster-
rike genom att framfora beslutet till Osterrike och dirmed paverka
den regeringsbildning som ”de fjorton” trodde skulle komma att
ske formiddagen darpa (Lindh 00-04-14).

Guterres var medveten om att sanktionerna kunde resultera i en
motreaktion frin Osterrike, men han tyckte ind4 att den gemen-
samma reaktionen kandes riktig och viktig. Om ”de fjorton” skulle
sta passiva kunde det uppfattas som om de samtyckte till utveck-
lingen i Osterrike, vilket skulle kunna skapa politiska problem for
hela Europa (Rasmussen 00-03-13). ”De fjorton” ansag att den ge-
mensamma aktionen mot Osterrike skulle bli mindre politiskt pro-
blematisk for Europa, dan om de istillet valde att inte agera i fragan.

Nir Guterres diskuterade forslaget med Lipponen, lade Lippo-
nen fram sina synpunkter pa det utkast som Guterres laste upp i te-
lefon. De papekanden Lipponen gjorde var av en forsiktigare linje
an utkastets. Enligt Guterres hade vissa medlemsstater till och med
anfort krav pa en hardare stindpunkt. Guterres sade ocksa i detta
samtal att han avsag att utan publicitet informera Klestil om denna
staindpunkt dagen darpa (Lipponen 00-03-07).

Rasmussen forde ett langt telefonsamtal med Guterres pa kval-
len. Guterres sade da att det var en bred uppslutning bland de andra
EU-linderna om det forslag till aktion mot Osterrike som han vid
detta tillfalle redogjorde for. Han sade ocksa att det var manga lan-
der som ville ga dnnu lingre 4n det framlagda forslaget. Det var ba-
ra ett land som hade haft en tveksam hallning, men som nu dnda
var berett att gd med pd de 6vrigas linje. Rasmussen accepterade da
forslaget. Den danske statsminitern hade uppfattningen att Dan-
mark skulle forsitta sig i en ddlig situation, om landet skulle stilla
sig utanfor aktionen. Det skulle kunna tolkas som ett samtyckte till
den politiska utvecklingen i Osterrike och allvarligt komma att ska-
da Danmarks stallning i Europa (Rasmussen 00-03-13).

I samtalet med Persson uppmanade Guterres honom att i stort
sett omedelbart svara pa om han stillde upp pa det forslag som pre-
senterades (Nilsson 00-02-16). Mgjligheten for den svenske statsmi-
nistern var antingen att acceptera forslaget eller att stilla sig vid si-
dan av aktionen och dirmed std ensam med Osterrike mot de andra
13 medlemsstaterna i EU. Persson och Lindh ansag det fullstandigt
sjalvklart att Sverige skulle solidarisera sig med de andra 13 med-
lemslinderna, istillet for med Osterrike. Sverige kunde inte avvakta
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med sitt beslut for overlaggningar, eftersom det enligt Guterres inte
fanns mojlighet for de andra linderna att vanta pa Sveriges besked
(Lindh 00-04-14). Persson var vid detta tillfalle under stark tids-
press och det fanns ingen tid for tvekan. Sverige stod enligt UD:s
polchef langt ned pa listan nar Guterres kontaktar de 13 regerings-
cheferna (Hammargren 00-04-07).

”De fjorton” hade vid denna tidpunkt uppfattningen att Osterri-
ke skulle omvirdera sin syn pa den forestidende regeringsbildningen,
nar de blev varse sanktionshotet. ”De fjorton” 6verskattade sitt eget
inflytande 6ver Osterrike och dirfor fordes inga diskussioner om
vad som skulle ske om Osterrike ignorerade ”de fjorton” och gick
sin egen vag.

Den 4 februari godkindes Osterrikes nya regeringskoalition be-
staende av OVP och FPO av president Klestil. ”De fjortons” gemen-
samma hotaktion uppnadde darmed inte sitt syfte. Detta innebar att
sanktionerna maste verkstillas.

Guterres meddelade att sanktionerna tradde i kraft med omedel-
bar verkan. Nagra moten for att ta ytterligare beslut i fragan ansags
inte behovas (Andersen 00-02-05). P4 grund av Guterres asikt i fra-
gan, kan detta beslut betraktas som ett icke-beslut. ”De fjorton”
omprovade inte sitt beslut trots att de aldrig traffats for att diskute-
ra vad sanktionerna egentligen skulle innebara.

Det radde samforstand mellan ”de fjorton” att atgarderna i det-
ta lige grundades pa att FPO innehade en regeringsstillning och att
de skulle upphdvas nir partiet inte langre var en del av den 6sterri-
kiska regeringen (Lindh 00-04-14).

6.3 Har Osterrike gjort ndgot “fel”?

Den tolfte juli utsdg Europaradet ”tre vise man” som skulle rappor-
tera om Osterrike fortjinade att slippa de davarande sanktionerna.
De tre man som valdes ut till detta uppdrag var den forre finlandska
presidenten och toppdiplomaten Martti Ahtisaari, Spaniens forre ut-
rikesminister Marcelino Oreja och den tyske juridikprofessorn
Jochen Frowein (TT-Reuters 00-07-13). Deras uppdrag var att gran-
ska hur Osterrike forholl sig till gemensamma europeiska virden, i
synnerhet betraffande minoriteters, flyktingars och invandrares rat-
tigheter”, meddelade Antonio Guterres. Aven FPQO:s “utveckling
och politiska natur” skulle granskas (TT 00-06-30). Denna obero-
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ende observation skulle rapporteras direkt till EU och Frankrike
som ordforandeland (TT-Reuters 00-07-13).

Pa grundval av de tre inspektorernas rapport skulle sedan ”de
fjorton” pa nytt prova sina bilaterala relationer med Osterrike. Hai-
der tyckte inte alls om inspektionen. ”Man far lov att vara forsiktig
med de tre vise mannen, for inte ens de tre vise mannens besok hos
Jesus kunde hindra hans korsfastning” sade Haider (TT 00-06-30).

Nir de ”tre vise mannen” fick sitt uppdrag sattes ingen tids-
grans for nar de skulle ha rapporten fardig, vilket gjorde manga 0s-
terrikare besvikna. Osterrikes situation inom EU hade vid denna
tidpunkt blivit simre sedan det kommit fram att landet hade planer
pa att genomfora en folkomrostning om sanktionerna. Wolfgang
Schiissel sade dock att folkomrostningen inte skulle bli av om sank-
tionerna hivdes fore oktober 2000 (TT-Reuters 00-07-13). Han
meddelade ocksd att Osterrike hade for avsikt att samarbeta med
inspektorerna (TT 00-06-30).

6.4 De tre “vise mdnnens” rapport legitimerar
koalitionen

De tre ”vise mannen” lade fram sin rapport den 8 september 2000.
Enligt rapporten dr den juridiska situationen for minoriteter, flyk-
tingar och invandrare i Osterrike ”likvirdig med de nivier som till-
lampas i andra EU-medlemsstater”. ”P4 nagra omraden, speciellt de
som ror minoritetsbefolkningens rattigheter, kan forhdllandena i
Osterrike anses vara 6verligsna dem som tillimpas i manga EU-lin-
der”. Nar det galler flyktingarnas situation pekades det pa en del
brister. Huvudslutsatsen var dock att situationen fér dem som anso6-
ker om asyl ar liknande den som rader i andra medlemslander och
att ”den nuvarande regeringen fortsitter den traditionella 6sterrikis-
ka flyktingpolitiken”. De tre ”vise mdnnens” rapport slog fast att
regeringens politik mot invandrare ”visar pa ett ansvar gentemot de
gemensamma europeiska virdena”, och att ”den nuvarande rege-
ringen har atagit sig att fortsdtta kampen mot rasism, antisemitism,
diskriminering och framlingsfientlighet (Bjork 00-09-09, Cramér,
Wrange 2001:33-34).

Rapporten slog dock fast att FPO, dven efter regeringstilltridet,
fortsatte att vara ett hogpopulistiskt parti med extrema yttringar.
Denna beskrivning gillde inte de partimedlemmar som satt pa rege-
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ringsposter, vilka strikt hade foljt den deklaration som underteckna-
des den 3 februari 2000. De vise mannen papekade dock att det
fanns anledning att vara vaksam mot partiets medverkan i den 0s-
terrikiska regeringen, eftersom unionens medlemslinders regeringar
ar de organ, vilka direkt kan paverka de minskliga rittigheterna,
demokrati och etnisk diskriminering (Cramér, Wrange 2001:33-34).

Rapporten konstaterade vidare att fortsatta sanktioner skulle
kunna fa en motsatt effekt dn den onskade. Detta blev borjan till
avvecklandet av sanktionerna. Ansvaret for samordningen ldg hos
Frankrikes president Jaques Chirac. Chirac forde via telefon samtal
med de 6vriga tretton EU-regeringarna som stod bakom sanktioner-
na. Avgorande for hur utformningen av beslutet skulle se ut var ett
frageformulir fran Elyséepalatset som EU-regeringarna skulle be-
svara. Fragorna i detta formuladr var: Ska sanktionerna havas? Ska
de hidvas permanent? Ska EU-linderna dven i fortsittningen hélla
ogonen pa det osterrikiska Frihetspartiet (FPO)? Det var oklart om
alla EU-lander skulle svara jakande pa dessa fragor. Nar den belgis-
ka regeringen mandagen den elfte september sade att de ”inte en-
samma tanker stoppa en avveckling” blev situationen dock en an-
nan. Belgien hade tidigare vagrat en avtrappning fore landets kom-
munalval den dttonde oktober. De var dngsliga for att en avveckling
skulle kunna gynna det belgiska hogerextrema partiet Vlaams Blok
(Lindgren 00-09-12).

Det ansags viktigt med ett gemensamt beslut om hur sanktioner-
na mot Osterrike skulle hivas sade Géran Persson. ”Vi gick in i och
bor gd ut ur detta med en informell samordning” sade Persson. Om
nagot land skulle dra sig ur sjalvt eller sitta press pa andra sa skulle
man ge upp den samordning som funnits, vilket skulle kunna bli yt-
terligare en konfliktanledning och dessutom kunna forsena en av-
veckling. ”Vi bor vara eniga i kretsen”, sade Persson och framholl
att ”det ar inte ndgon panik” (Goteborgs-Posten 00-09-12).

Den tolfte september 2000 meddelade ”de fjorton”, genom ord-
forandelandet Frankrike, att de dmnade upphiva sina sanktioner
mot Osterrike. De hivdade att de “tre vise minnens” rapport visade
att deras sanktioner hade haft effekt. I uttalandet sidgs dven att man
tinker fortsitta vara vaksam mot FPO och dess inflytande i den 6s-
terrikiska regeringen (Nilsson 00-09-13). De menar att det ar tack
vare sanktionerna som den Osterrikiska regeringen inte fallit undan
for FPO. Exempelvis sade Goran Persson: ”De tre vise midnnens
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rapport pekar tydligt pa att atgirderna haft effekt men nu bor de
tas bort” (Nilsson 00-09-13).

De tre ”vise mannens” rapport fick dock en oonskad effekt for
”de fjorton”. Rapporten blev pa ett sitt ett slags legitimerande av
koalitionen OVP-FPO, vilket tydligt framgar av att den numera i sin
helhet finns som en pdf-fil pa den 6sterrikiska regeringens hemsida.

6.5 Italien bildar regering med hogerextrema
element

Regeringbildningen i Italien var liksom den i Osterrike kontroversi-
ell, men foljdes inte av nagra atgiarder fran de 6vriga EU-linderna.
Istallet intogs en forsiktig och avvaktande attityd (Borchert 01-05-
15). Nar det stod klart att det skulle bli en hogerregering i Italien in-
nehallande bade Lega Nord och Alleanza Nationale meddelade EU:s
ddvarande ordforande Goran Persson att det inte var aktuellt med
en aktion fran de 6vriga EU-linderna likt sanktionerna mot Osterri-
ke 2000. Persson betonade att man strikt skulle halla sig till Nice-
fordraget och inte handla forhastat. Han tillade dock att det var
viktigt att folja utvecklingen i Italien, och pa vilket sitt regerings-
programmet dir skulle komma att priglas av Forza Italia, Lega
Nord och Alleanze Nationale (Borchert 01-05-15).

Frankrike meddelade att de accepterade det italienska valresul-
tatet, men papekade samtidigt att de vaksamt skulle folja utveck-
lingen i Italien. Frankrikes Europaminister Pierre Moscovici beteck-
nade det italienska valet som ”en olycklig nyhet”, men sade samti-
digt att liget i Osterrike och Italien inte alls kan jimforas. Moscivici
framforde att Alleanza Nationales ledare Gianfranco Fini har ett
fascistiskt forflutet, men numera har tagit avstand fran detta, vilket
Jorg Haider inte hade gjort. Han hivdade dessutom att Lega Nords
partichef Umberto Bossi inte heller ”ar Haider” (Borchert 01-05-
15). Vad den franske Europaministern egentligen menar med detta
uttalande forklaras inte vidare.
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Det rddde dock inte total enighet bland ”de fjorton” angdende
detta?*. Belgiens utrikesminister Louis Michel uttalade sig till exem-
pel for ett eventuellt inforande av sanktioner. Michel kunde inte for-
sta varfor regeringsbildningen i Italien skulle behandlas pa annat
sitt an den i Osterrike. Han sade bland annat: ”Bossi ir en hogerex-
tremist, som har foretratt fascistiska idéer” (Vestring 01-05-14).

Osterrike var det land, som tydligast uttalade att de inte under
ndgra omstiandigheter skulle stodja ett inférande av sanktioner. Det-
ta skulle i sidana fall ha inneburit att det, vid eventuella sanktioner,
inte skulle rora sig om en aktion fran fjorton EU-ldnder, utan i basta
fall enbart tretton (Vestring 01-05-12). Den osterrikiska regeringen
gratulerade dessutom Berlusconi till segern.

24”De fjorton” som i detta ssmmanhang inkluderar Osterrike och exkluderar Italien.
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7. Tematisk analys

?If the researcher could only be diligent enough...at some
point the real center of decision-making could be found, and
the individuals, groups, and institutions exerting the real in-
fluence could be located”— Glenda Goldstone Rosenthal®s.

7.1 Probleminramning

For att forsta en aktors beteende i en viss situation, maste man for-
std aktorens egen inramning av sjilva problemet (Stern 1999:38).
Utgangspunkten for probleminramningen ar den subjektiva bild
som “de fjorton”, bade som grupp och som individer, hade av den-
na situation. ”De fjortons” probleminramning ger oss en bild av
varfor de agerade som de gjorde och beslutade att hota Osterrike
med sanktioner.

Det rader ingen tvekan om att ”de fjorton” ansag att de stod in-
for en akut krissituation. Syftet med att hota med sanktioner var att
sitta regeringsbildaren Wolfgang Schiissel, partiledaren for OVP,
under stark press. Mdlet var att Schiissel skulle omvirdera sin syn
p4 att bilda en regering med FPO. Utan nigra atgirder befarade ”de
fjorton” att Schiissel redan pa mandagen den 31 januari skulle med-
dela president Klestil att han tinkte bilda regering med FPO.

I anslutning till att hotet om sanktioner framfordes sade Guter-
res: ”Jag hoppas att Haiders deltagande kan undvikas” (Black 00-
02-01).

”De fjorton” var av den uppfattningen att om de gemensamt
gick ut med ett hot om sanktioner skulle Schiissel avbryta regerings-
forhandlingarna med FPO. “De fjorton” 6verskattade i detta fall
betydelsen och inflytandet av deras egen politik, i och med att hotet
inte paverkade OVP:s och FPO:s regeringsbildning. De hade en fel-
aktig tolkning av och uppfattning om hur Osterrike skulle reagera
infor deras hot om sanktioner mot landet. Att Wolfgang Schiissel
och Jorg Haider undertecknade en deklaration, i vilken de lovade
att respektera just de ”viarden” som ”de fjorton” befarade att de
skulle komma att bryta emot, hade ingen betydelse for de fjor-

25 Rosenthal 1975:12
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tons” stdllningstagande. De inforde sanktionerna utan vidare over-
liggningar den 4 februari, di regeringen mellan OVP och FPO stod
klar och var godkind av landets president. Mdlet med att verkstilla
sanktionerna, var att fi bort FPO frin regeringen. Tanken var att
sanktionerna skulle lyftas forst niar FPO inte lingre satt kvar i den
osterrikiska regeringen.

”De fjorton” visade med detta agerande att de inte litade pa att
regeringen OVP-FPO skulle f6lja innehdllet i den undertecknade de-
klarationen.

Nar ”de fjorton” i september 2000 beslutade sig for att upphava
sanktionerna, efter de tre ”vise mannens” rapport, hivdade de att
sanktionerna hade varit lyckade och menade att de hade haft effekt
pa den osterrikiska politiken. Detta menade de trots att FPO vid tid-
punkten for upphdvandet av sanktionerna fortfarande satt kvar i re-
geringsstillning. Om man ser till ”de fjortons” ursprungliga mal
med sanktionerna, hade de misslyckats. Vid sanktionernas uppha-
vande menade de istillet att det var tack vare sanktionerna som re-
geringen OVP- FPO hade ”skétt sig”. De talade om deras aktion
som lyckad och kunde pa sa sitt ta sig ur situationen utan att ifra-
gasittas i nagon storre utstrickning. Osterrike hade inte brutit mot
innehallet i den undertecknade deklarationen, men det ar egentligen
inte mojligt for beslutsfattarna att bevisa att det var tack vare sank-
tionerna.

[ samband med tillsittandet av de tre vise midnnen” sade
Schiissel att Osterrike skulle ha en folkomréstning angdende sank-
tionerna. Folkomrostningen skulle ske om sanktionerna inte havdes
fore oktober 2000. Detta kan visa pa en anledning fér ”de fjorton”
att vilja upplosa sanktionerna. De hade visat vad de tyckte om rege-
ringsbildningen i Osterrike, men sanktionerna skulle kunna hota det
fortsatta samarbetet inom unionen. Ett snart stundande ministermé-
te 1 Nice kan ha funnits i dtanke. Dir skulle manga viktiga fragor
upp pa dagordningen och man kan anta att det inte var onskvart att
det stordes av Osterrikefrigan.

Beslutsfattare paverkas av den miljo de verkar inom (institutio-
nerna), sin verklighetsuppfattning och av sina tidigare erfarenheter
(kognitionen). Subjektivitet 4r avgorande for hur beslut fattas. Nar
manga aktorer samverkar i en beslutsprocess, kan aktorernas re-
spektive kognitiva scheman variera och en del aktorer paverkas mer
av vissa faktorer d4n andra. Nedan redogor vi for de faktorer, vilka
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pa ett avgorande sitt har paverkat ”de fjortons” beslutsprocess, gal-
lande sanktionerna mot Osterrike.

7.1.1 TIDSPRESS

For att kunna stoppa FPO fran att hamna i regeringsstillning, upp-
levde ”de fjorton™ att de var tvungna att agera mycket snabbt. En-
ligt Lena Hjelm-Wallén skulle beslutet om sanktioner antagligen inte
ha fattats, om ”de fjorton” hade vintat en dag (Hjelm-Wallén 00-
05-29). Sarskilt relevant i studiet av beslutsfattande i krissituationer,
ar det inflytande som psykisk stress har pa individers kognition. En
hog stressfaktor behover dock inte nodvindigtvis ha ett daligt infly-
tande pa en prestation, om den balanseras av en god kapacitet att
kunna hantera situationen (Stern 1999:36).

Individer tianker ofta kortsiktigt ndr de upplever stress. Det ar
latt att falla in i ett monster och handla mer konservativt, uppmark-
samheten blir latt ensidig och darmed inskrankt (Stern 1999:36).
Till stor del pa grund av starka patryckningar, bland annat fran Bel-
gien och Frankrike, kinde Antonio Guterres att han var tvungen att
fa fram ett beslut under den kritiska helgen 29-30 januari. Redan
fore denna helg fanns uppfattningen att nagonting borde goras och
manga ville visa sitt avstiandstagande frin den eventuellt blivande
osterrikiska regeringen. Den riktiga kdnslan av stress infann sig
dock forst under denna helg. Om ”de fjorton” skulle agera var de
tvungna att gora det innan OVP och FPO enats om ett koalitionsav-
tal, vilket de befarade skulle kunna intraffa redan pd mandagen den
31 januari. Forst pa sondagen den 30 januari hade Antonio Guter-
res ett konkret forslag 6ver eventuella atgirder mot Osterrike. Gu-
terres, som denna sondag var gist i Gerhard Schroders hem, ringde
runt till de 6vriga av ”de fjortons” regeringschefer for att fa dem att
ta stallning till forslaget. Vid tidpunkten for Guterres rundringning
handlade det bara om timmar tills beslutet skulle fattas. De upp-
ringda regeringscheferna kunde, enligt dem sjilva, endast vilja pa
att antingen acceptera forslaget eller ocksa stalla sig vid sidan av ak-
tionen. Flera regeringschefer siger sig ha blivit mycket 6verraskade
av det faktum att de var tvungna att ta stillning for eller emot for-
slaget sd snabbt (Persson 00-04-14, Rasmussen 00-03-13, Lipponen
00-02-07).
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Eftersom beslutet om att ga ut med ett hot om sanktioner skulle
fattas mycket snabbt, hade de uppringda regeringscheferna inte tid
att konsultera nagon i frigan. De enda uppfattningar och asikter
som ”de fjorton” kande till var vissa av gruppens asikter, de flesta
formedlade genom Guterres. Med andra ord radde osdkerhet bland
manga av regeringscheferna om vad de andra av ”de fjorton” egent-
ligen hade for asikter i fragan.

Beslutsfattare kan fa sina kognitiva behov tillfredsstillda infor
fattandet av ett beslut, genom att vinda sig till sakkunniga radgiva-
re. Eftersom det forvantas av en politisk ledare att konsultera andra
som arbetar med liknande fragor, kan det rent strategiskt sett ge en
storre politisk legitimitet att gora sa (George 1997:48-49). De nor-
diska EU-lindernas regeringschefer har fatt sta till svars for sitt age-
rande i denna fraga, da dessa linders regeringschefer vid bilaterala
beslut dr skyldiga att konsultera vissa nationella organ innan beslut
om utrikesiarenden av storre vikt fattas?¢. Detta var naturligtvis de
respektive lindernas regeringschefer val medvetna om, men de be-
domde situationen som sd allvarlig och bradskande att de kande sig
tvungna att forbise de nationella bestimmelserna.

I médnga situationer finns det ofta redan i ett tidigt skede tillrack-
liga varningar tillgangliga for beslutsfattarna. Problemet ar inte bris-
ten pa tidiga varningsindikatorer, utan snarare att regeringar ofta ig-
norerar en begynnande kris eller intar en passiv attityd, tills det att
fallet trappas upp till en akut kris. Det logiska vore att ju tidigare
man agerar pa varningar desto bittre, men beslutsfattare har en
djupt rotad forkarlek for att skjuta fram svara beslut sa linge som
mojligt (George 1999: 11). Manga av ”de fjortons” regeringschefer
blev 6verraskade och upplevde stor stress under helgen da beslutet
om sanktioner fattades. Den svenska statsradsberedningen hivdar
dock att problemet med FPO diskuterades redan i anslutning till
parlamentsvalet i Osterrike den tredje oktober 1999 (Dokument II
00-08-17). Detta visar att det tidigt fanns indikatorer pa att en situ-
ation liknande den som uppstod i Osterrike skulle kunna komma
att intraffa. Fran och med den 21 januari inleddes dessutom en
mycket livligare diskussion om drendet, da regeringsforhandlingar-
na mellan OVP och SPO strandade. Detta visar att man hade haft

26 Danmark — utrikesndmnden maste konsulteras.
Finland - endast presidenten har befogenhet att fatta beslut av denna art.
Sverige — utrikesnimnden maste konsulteras.
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tid att tainka Over situationen, konsultera andra och dessutom traif-
fas allihop tillsammans for att pa sa satt hora alla ”de fjortons”
asikter och diskutera olika handlingsalternativ.

7.1.2 HOTBILDEN

Det som ”de fjorton” har framfort som framsta anledning till varfor
man ville forhindra FPO frin att hamna i regeringsstillning, var att
man ansag att partiet i en regeringsstillning skulle utgora ett hot
mot EU:s ”vardegemenskap”.

Sveriges statsminister Goran Persson sade efter det att sanktio-
nerna upphivts att ”Det viktigaste var tvd saker, dels att det hoger-
populistiska partiet inte skulle blockera ostutvidgningen som de var
starkt emot och dessutom hade gatt till val pa. Det andra var att vi-
sa att EU inte bara handlar om pengar utan det handlar ocksd om
viarden” (SVT 00-09-13). I OVP:s och FPO:s regeringsprogram stir
det dock att Osterrike dr fér EU:s utvidgning om ”Osterrikes vitala
intressen inte rubbas” (Swiecicki 00-03-02).

Finlands premidrminister Paavo Lipponen menar att skyddet av
de minskliga rittigheterna och av minoriteter idag hor till de cen-
trala principerna for den Europeiska unionen. Detta dr den storsta
anledningen till att s manga lander, inklusive ”de fjorton”, reagera-
de sa kraftigt pa den politiska utvecklingen i Osterrike i borjan av
ar 2000. I Osterrike efterstrivades di regeringsmakten av ett parti
som relativt Oppet har talat mot dessa principer. Darfor hade de 6v-
riga medlemsldnderna skil att anta att FPO i en regeringsstillning
ocksa skulle forsoka agera i enlighet med sina stillningstaganden.
Detta trots att de inte krankt grundfordraget pa detta stadium (Lip-
ponen 00-03-07). Begreppet ”viardegemenskap” har genomgaende
anvants och betonats av ”de fjorton” for att motivera sitt beslutsfat-
tande. De ansag att de kriterier som ”vardegemenskapen” innehal-
ler, maste uppfyllas av alla medlemsliander i EU. Detta visar ocksd
att det inte enbart handlade om bilaterala sanktioner, utan att det
fran de fjorton medlemslindernas sida var en markering mot det
femtonde medlemslandet. Uttalandet av Lipponen visar ocksa pa att
EU:s medlemslidnder inte lingre bara ser pa EU som ett ekonomiskt
samarbetsprojekt, utan ocksa som en union med gemensamma
grundlidggande varderingar.
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Beslutet om sanktioner grundade sig pa att de fjorton” tillsam-
mans ansag sig ha moraliska och positiva egenskaper som FPO sak-
nade. Dessutom tillskrev de FPO negativa egenskaper, rakt motsatta
sina egna, vilket de ansdg legitimera och rattfardiga sitt agerande.

Aktorer tenderar att ”se” det man forvantar sig i en situation.
Samtidigt tenderar individer att uppmirksamma vissa aspekter,
medan man ignorerar andra. Det man tanker pa, det som star pa
den kognitiva agendan for stunden, har stor betydelse for hur man
kontrollerar och sorterar ut signaler frdn omgivningen, samt hur
man tolkar den (Stern 1999: 34). ”De fjorton” var i denna situation
mycket upptagna med att hdnvisa till virdegemenskapen och anség
det naturligt att andra skulle forstd situationen ur deras synvinkel.
De hade ingen forstaelse for de argument som betonade andra vir-
den, som ”de fjorton” kom att forbise i och med sitt agerande.
Ridslan fér och avstindstagandet fran den politik som FPO star for,
har varit den viktigaste faktorn till agerandet fran ”de fjorton”. De
ansag att FPO:s politik strider mot den politik som bor féras inom
EU och diarmed bor partiet inte accepteras i ett medlemslands rege-
ring.

Ett beslut fattas dock inte enbart pa grund av delade mal, utan
ocksd pd grund av en pagadende individuell konkurrens eller en
gruppkonkurrens, grundad pa bland annat olika kulturella organi-
satoriska skillnader eller personligt agg (Stern 1999:39). Bland de
aktorer som uttryckt sig starkt negativt om Haider och FPO ir
bland annat Belgien och Frankrike, vilka Haider 6ppet kritiserat da-
garna innan “de fjortons” beslut togs. Tidigare har Haider talat om
”latmaskarna i soder” inom EU, och da niamnt Portugal som forsta
exempel (Schneider 2000:136). Den redan negativa bild som ”de
fjorton” hade av Haider, forstarktes for vissa av dem genom hans
oppna kritik och blev till annu en anledning att markera sitt av-
standstagande mot honom. Haider har, som person, spelat en stor
roll for fallets utveckling och for den negativa bild som skapats av
FPO. Det ir till stor del hans uttalanden och 4sikter under dren som
partiledare, som gett FPO dess prigel (Schneider 2000:136).

55



Politisk krishantering i Europa: ”De fjortons” sanktioner mot Osterrike

7.1.3 ANALOGIER

Nagot som kom att paverka ”de fjortons” probleminramning i stor
utstrackning var det analogiska resonemang som satte sin pragel pa
manga av diskussionerna som foregick beslutet om att hota Osterri-
ke med politiska sanktioner. P4 Forintelsekonferensen i Stockholm i
slutet av januari diskuterades de brott som begatts av nazisterna un-
der andra virldskriget. Representanter fran alla ”de fjorton” kom
till konferensen och bland dem fanns sju regeringschefer. De talade
om hur vikigt det ar att tydligt markera mot hogerextremism och
liknande krafter. I anslutning till detta férde man samtal om den
eventuella regeringsbildningen i Osterrike (Hjelm-Wallén 00-05-29).
Anna Lindh tror att Forintelsekonferensen och diskussionerna dar
hade betydelse for det gemensamma beslutet. ”Det gor det dnnu
svarare att en vecka efter hogtidstalen acceptera en framlingsfientlig
regering i Europa igen” (TT 00-01-31).

Enligt Eric K Stern har tidigare erfarenheter stor inverkan pa de
tolkningar man gor. P4 samma sitt ar forvantningar mycket bety-
delsefulla. Under tvetydiga forhallanden tenderar man att ”se” det
man viantar sig (Stern 1999: 34). I denna situation drogs paralleller
mellan Haider och Hitler, vilket naturligtvis skapade starka kanslor.
Hir talade exempelvis Ehud Barak om Osterrike som Adolf Hitlers
fodelseland, vilket bidrog till att beslutsfattarna anvinde sig av ana-
login om nazitiden.

Israels president Ehud Barak ar en utomstdende person som har
paverkat aktorerna till ett beslut om sanktioner, sarskilt i och med
sin ndrvaro och sina uttalanden vid Forintelsekonferensen. Gerhard
Schroder var en av de regeringschefer som sade sig ha blivit mycket
paverkad av Baraks uttalanden. Schroder menade att de ledde till
att han i sin tur forsokte paverka Guterres att agera mot Osterrike.
Mainga linder, men framfor allt Tyskland, bar pa en slags ”kollektiv
skuld” gentemot det judiska folket sedan andra varldskriget. Denna
typ av kadnslomissiga patryckningar fran Barak kan da forstirka
dessa kanslor. Man vill inte gora om samma misstag dnnu en gang
och bli beskylld for att inte ha gjort tillrackligt for att forhindra det.

Nir aktorerna anvander sig av analogier tenderar de att endast
se de gemensamma drag som finns mellan situationerna som jam-
fors, vilket kan innebdra att man inte uppmarksammar de viktiga
skillnader som finns hindelserna emellan. I detta fall férde man dis-
kussioner om forintelsen under andra varldskriget, samtidigt som
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man tog upp situationen i Osterrike. ”Mdnga jimfor Haider med
Hitler, deras 6vertygelse ar att Haider gar i Hitlers fotspar. Denna
analogi ar ett av huvudmotiven till sanktionerna”, anser den tyske
professorn Rudolf Hrbek (Hrbek 00-04-26). ”Att jamfora Haider
med Hitler dr att gora Hitler en stor tjanst. Det ar att forringa Hit-
lers illdad”, anser Gunilla Carlsson, svensk europaparlamentariker
(Carlsson 00-04-27). Det ar viktigt att beslutsfattare ar medvetna
om problematiken med att jamféra en historisk situation med en
nuvarande. Ingen situation ar identisk med en annan, trots att det
kan te sig som om det finns manga likhetstecken. Att pa detta satt
anvanda sig av analogier kan leda till att man inte overvager eller
uppfattar andra viktiga faktorer och perspektiv pa situationen man
star infor. Det dr viktigt att inte fastna i detta tinkande.

Beslutfattare har en tendens att jamfora tidigare upplevelser och
situationer med den situation de stills infor for stunden. Det kogni-
tiva schemat bygger upp forvantningar pa hur en hiandelse kommer
att utveckla sig, eftersom den jamfors med tidigare erfarenheter och
hur tidigare handelser utvecklat sig.

P4 grund av de diskussioner som fordes pa Forintelsekonferen-
sen var man beredd att agera mot Osterrike nir Guterres ringde un-
der helgen 29-30 januari (Hjelm-Wallén 00-05-29). Konferensen
skapade en viss gemensam stimning bland de fjorton beslutsfattar-
na, vilken bidrog till deras kinsla av att de inte kunde ”siga nej” till
Guterres forslag om sanktioner mot Osterrike. Skulle de ha gjort det
hade de stallt sig utanfor gemenskapen.

Ett exempel pa en historisk hiandelse som ”de fjorton” forbisag
vid fattandet av beslutet om att hota Osterrike med sanktioner, men
som skulle ha kunnat ge en fingervisning om hur Osterrike skulle
reagera pa ett liknande hot, ar ”Waldheimfallet”. Nar omvirlden
borjade protestera och visa sin avsky mot den oOsterrikiske presi-
dentkandidatens forehavanden under andra varldskriget, reagerade
osterrikarna med ett dnnu starkare stod till deras kritiserade konser-
vative politiker. Omvirlden skulle inte komma och ligga sig i Oster-
rikes interna angeldgenheter och med ett starkt folkligt stod valdes
den forre FN generalsekreteraren till Osterrikes president. Att vilja
Waldheim till president innebar sex ar av partiell isolering fér Oster-
rike (Hoglund 1997:16-24, Ahman 1997:237). Waldheimanalogin
kunde ha gett beslutsfattarna en indikation om att hota Osterrike
pa detta satt skulle kunna fa kontraproduktiva verkningar.
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Medvetenheten om fallet fanns dock i vissa beslutsfattares min-
ne. Bland annat sade Goran Persson i ett mote med utrikesnimnden
den 11 februari att de fjorton lindernas markering var av samma
slag som nir statschefer vigrade ha kontakter med Osterrikes tidi-
gare president Kurt Waldheim, sedan avslojanden gjorts om hans
nazistiska forflutna (Hammargren 00-02-12). Persson jamforde i
och med sitt uttalande ”fallet Waldheim” med “fallet Haider”, da
han hiavdade att den politiska markeringen i de bada fallen ar av
samma slag. Dock reflekterade kan inte 6ver utfallet av det fram-
stallda hotet. Perssons syfte med att referara till Waldheimfallet var
mer ett forsok att visa pa att sanktionsbeslutet mot Osterrike inte
var sa kontroversiellt eller uppseensevackande.

Genom att anvianda Waldheimfallet som en historisk lirdom
kan man alltsa uttyda att Osterrike tidigare starkt har motsatt sig
externa forsok att bestimma 6ver deras politiska ledarskap (Pick
00-02-07). Enligt denna lardom hade man kunnat dra slutsatsen att
ju mer Haider beskrevs som en nazistsympatisor, desto lattare kun-
de han utpeka sig sjilv som en missforstadd reformerare. Darige-
nom okade hans mojligheter att vinna folkets stod och sympati.
Trots att ”de fjorton” hdavdade att de respekterade det demokratiskt
riktiga valresultatet och att avsikten inte var att lagga sig i landets
interna angeldgenheter, var sanktionerna en indirekt kritik mot en
tredjedel av den Osterrikiska befolkningens vilja, de som lagt sin rost
pa FPO. ”De fjortons” agerande kunde frin osterrikisk sida helt en-
kelt tolkas som att en tredjedel av Osterrikes befolkning inte horde
hemma i ”den europeiska familjen” med dess tillhorande varden.

7.3 Beslutsenbeter

I och med att ”de fjorton” tog det gemensamma beslutet om sanktio-
ner mot Osterrike utgjorde de en grupp. De ansig sig ha gemensam-
ma varderingar och vara en slags enhet. Alla ”de fjorton” var delakti-
ga i att beslutet fattades, om an i olika grad. Alla regeringschefer blev
uppringda av gruppens ledare, Guterres, innan beslutet togs. Vissa av
regeringscheferna ringde dock sjalva upp Guterres for att pa sa satt
forsoka paverka honom att ta ett initiativ till ett gemensamt agerande
mot Osterrike. Jaques Chirac, Gerhard Schréder och Guy Verhofstadt
var de som framst utovade patryckningar pa Guterres och som krav-
de ett ”energiskt stillningstagande”. Detta medforde att vissa av ”de

58



Politisk krishantering i Europa: ”De fjortons” sanktioner mot Osterrike

fjorton” paverkade ledaren under beslutsprocessen, medan andra ak-
torer inte tog ndgot eget initiativ i frigan. Exempelvis var Tony Blair
och Italiens premiarminister Massimo D’Alema, mer aterhallsamma i
sina uttalanden om situationen i Osterrike.

Mainniskan har stora begransningar nir det giller att hélla ord-
ning pa och analysera mycket komplexa psykiska och sociala miljo-
er. Vara kognitiva strukturer, exempelvis scheman och analogier, gor
det mojligt for oss att ga forbi viss given information. Vi gor exem-
pelvis nodvindiga bedomningar och beslut utifran tidigare erfaren-
heter. For att kunna hantera en stor mangd information racker man
inte alltid till, darfor tas ”genvigar” av olika slag. Vissa havdar att
dessa individuella brister kan uppvigas av andra personers vaksam-
ma informationsprocesser. Grupper och organisationer kan dock
anvianda sig av liknande “genvagar”, vilket kan utgora ett hinder
for ett vaksamt beslutfattande (Stern 1999: 34-35).

Ewa Hedkvist Petersen, svensk socialdemokratisk europaparla-
mentariker, havdar att det kan ha haft betydelse for kommunikatio-
nerna ”de fjorton” emellan att de flesta EU-regeringar vid tillfallet
var socialdemokratiska. De kidnner varandra bra och har samma
politiska overtygelse (Hedkvist Petersen 00-05-22).

I detta fall fanns ingen person som kunde lugna de aktorer som
var mest upprorda, eftersom man inte hade moten dar man traffa-
des och forde en diskussion. I princip all kommunikation under hel-
gen da beslutet fattades av ”de fjorton” regeringscheferna skedde
via telefon. De aktorer som var mest upprérda och som kravde at-
garder ringde sjdlva upp Guterres. De aktorer som inte ansdg det
vara lika bradskande eller angeldget med snabba atgarder fick aldrig
ndgon mojlighet att delta i diskussionerna som fordes innan Guter-
res forslag var fardigstallt.

7.3.1 LEDARSKAP

Den enda av EU:s institutioner som aktivt deltog och som paverka-
de beslutsprocessen i detta fall ar Ordforandeskapet. Antonio Gu-
terres hade en samordnande roll trots att aktionen lag utanfor EU:s
ramar. Enligt Portugals utrikesminister Jaime Gama hade det portu-
gisiska ordforandeskapet ritt att, 4 ”de fjortons” vagnar, politiskt
reagera mot ett deltagande av ett hogerextremt parti i en Osterrikisk

regering. Han sade att EU 4r en politisk institution och har darfor
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ritt att hota Osterrike med politiska medel (Lusa 00-02-14). Detta
uttalande visar att ordforandelandet ansag att de agerade som en
EU-institution, i egenskap av talesman for unionen. Sveriges chef for
2001-sekretariatet, Inga Eriksson Fogh, hiavdade att ett bra ordfor-
andeland skall agera neutralt och driva unionens, inte det egna lan-
dets, intressen (Eriksson Fogh 00-05-29). Portugal har i detta fall in-
te agerat enligt dessa normer. De hdavdade att de, som ordférande-
land, hade ratt att tala for unionens andra medlemmar mot
Osterrike. Ordférandeskapet skall i och for sig leda unionen, men
detta var formellt inget unionsbeslut. Darfor ar det anmarknings-
vart att det genom hela processen ansetts sjalvklart att det var ord-
forandelandet som skulle skota samordningen.

Trots att man havdade att EU som politisk institution hade ratt att
agera, konsulterade inte Ordforandeskapet EU:s ”viktare”, kommis-
sionens ordforande Romano Prodi, innan beslutet om sanktionerna
togs och framlades for Osterrike. Kommissionen informerades om
beslutet forst i sista minuten (The Economist 00-02-035, Fletcher 00-
02-02). Kommissionen hade saledes ingenting med ”de fjortons”
sanktionsbeslut att gora. Den valde dock senare att ge sitt stod till det
beslut som de fjorton regeringscheferna tagit. Efter att sanktionerna
var hdvda sade dock Kommissionens ordférande Romano Prodi att ”
jag 4r mycket glad att sanktionerna mot Osterrike hivs. EU-kommis-
sionen ville aldrig isolera Osterrike” (SVT 00-09-13).

En avhandling vid Uppsala universitet, skriven av Anna-Carin
Svensson, visar att EU:s Ordforandeskap kan tillféra en beslutspro-
cess valdigt mycket. Forhandlingar centrerar sig ofta kring ordfo-
randen, vilkens forehavanden kan hjilpa till att férklara hur man
overhuvudtaget kommer fram till ett beslut. Nar det handlar om le-
darskapet dr acceptansen och fortroendet for Ordforandeskapet up-
penbar, nir det giller att na ett enat stallningstagande bland beror-
da aktorer. Svensson anser att Ordférandeskapet ar ett betydande
forum for inflytande, varfor denna institution i storre utstrackning
bor beaktas vid studier av beslutsfattande inom EU (Svensson
2000).

Hjelm Wallén, menar att Ordférandeskapet betyder mycket i en
krissituation, beroende pa vad en ordforande vagar respektive inte
vagar gora. Hon dr overtygad om att om man bara hade vintat en
dag med beslutet om sanktionerna, hade det inte blivit av (Hjelm-
Wallén 00-05-29). I och med att Guterres var EU:s ordforande, blev
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han pressad fran olika hall att agera mot Osterrike. Eftersom alla av
”de fjorton” som varit padrivande i frigan vinde sig till honom, ar
hans uppfattning och tolkning (kognition) av situationen, avgoran-
de for att beslutet kom till stind. Guterres konsulterade alla ”de
fjorton” och uttryckte sjilv stor oro for utvecklingen i Osterrike.
Han ansdg, starkt patryckt av ndgra lander, att man var tvungen att
agera snabbt om nagot skulle goras. Detta visar pa vikten av den
centrala aktOrens perceptioner i en krissituation. Hade en annan
person varit ordforande for EU vid detta tillfille hade situationen
kunnat se annorlunda ut.

Guterres havdade den 4 februari, da sanktionerna tradde i kraft,
att ”nagra moten for att ta ytterligare beslut i fragan behovs inte”
(Andersen 00-02-05). Detta uttalande kom trots att Haider och
Schiissel skrivit under Klestils deklaration, dir de forband sig att ef-
terleva och respektera EU:s vardegemenskap. Guterres visade i och
med detta att han ansag fragan vara fardigdiskuterad. ”De fjorton”
hade aldrig motts for att i ett gemensamt mote diskutera fragan om
sanktioner, vilket Guterres inte heller ansiag nodvindigt. Han fann
de telefonsamtal han haft med de andra regeringscheferna vara till-
rackliga for att fragan skulle vara avgjord. Denna &sikt visar att Gu-
terres uppfattning om situationen var valdigt betydelsefull for ut-
gangen av denna krissituation. ”De fjortons” agerande kunde ha
sett annorlunda ut, om man istillet beslutat att alla borde samman-
trada sa att de tillsammans kunde utarbeta ett beslutsunderlag.

Guterres sade da beslutet tillkinnagavs att beslutet representera-
de en symbol och en tillrattavisning for omvarlden (The Economist
00-02-05). Ordforandeskapets betydelse som EU-institution i detta
fall forstarks 4nnu mer i och med att det beslutades att de ”tre vise
minnens” rapport skulle limnas direkt till Frankrike, som tog 6ver
Ordfoérandeskapet den 1 juli 2000. Jaques Chirac agerade samord-
nare och ringde runt till alla ”de fjortons” beslutsfattare for att hora
deras instillning till ett upphivande av sanktionerna mot Osterrike.
I Frankrike utformades dven det frageformular, till ”de fjortons” re-
geringschefer, som skulle avgora hur utformningen av beslutet skulle
se ut. Det var slutligen Frankrike som deklarerade ”de fjortons™ be-
slut att upphiva sanktionerna. Att samordningen av detta drende
overgick till Frankrike vid Ordférandeskapsskiftet starker argumen-
tet att institutionen Ordforandeskapet har varit den viktigaste akto-
ren i denna kris.
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7.4 Politiskt samforstand

”De fjorton” regeringscheferna hade alla olika forutsattningar un-
der denna beslutsfattandeprocess. Guterres, som hade den samord-
nande rollen, var den person vilken alla som 6nskade ett agerande
mot den eventuella regeringsbildningen i Osterrike vinde sig till.
Han stod i centrum for beslutsfattandet och kan antas vara den per-
son, eller en av de personer, som hade mest information om situatio-
nens utveckling. Eftersom Guterres befann sig i Gerhard Schroders
hem, i Tyskland, kan man dven anta att Schroder var vilinformerad
om helgens hiandelseforlopp. Andra linder, framforallt Belgien och
Frankrike, hade bada tva aktivt utfért patryckningar riktade mot
Guterres for att fa till stind ett liknande beslut. Dessa lander var
ddarmed inte utsatta for en sd stark press som andra, under sondagen
da beslutet skulle fattas. De hade redan diskuterat igenom situatio-
nen i sina respektive linder och visste dirmed hur de skulle stilla
sig till en liknande situation om det fanns en klar risk for att FPO
skulle kunna f4 en plats i Osterrikes regering. De beslutsfattare i de
linder som inte deltagit lika aktivt i den diskussion som foregick be-
slutet var i stort sett oforberedda pa den situation de hamnade i da
Guterres bad dem ta stallning till forslaget under sondagen.

Det fanns aktorer som foresprakade starkare atgirder mot Os-
terrike dn det forslag som framfordes av Guterres den sondagen da
beslutet togs. Andra aktorer hade forslag pd mer moderata atgarder,
men fick svar fran Guterres att de endast kunde acceptera eller for-
kasta det forslag som han dd presenterade. Exempelvis ansag Fin-
land att ”de fjortons” atgirder borde ha foljt en mycket mer mode-
rat linje 4n det gemensamma uttalandet. Lipponen ansag dock att
han gjorde ritt i att inte frangd medlemslindernas gemensamma
staindpunkt i detta skede, eftersom det skulle ha kunnat inverka
skadligt pa savil Finlands som unionens intressen (Lipponen 00-03-
07). De irlandska beslutsfattarna har havdat att Guterres forsatte
dem i en krissituation och att de inte ville bryta sig ur eller ga emot
forslaget om sanktionerna (Schneider 2000:129). De ”sma” lander-
na i unionen, till exempel Danmark, Finland och Irland, kan ha haft
det svart att avvisa de ”storre” lindernas vilja. Beslutfattarna be-
fann sig i en pressad situation och var tvungna att fatta ett beslut
snabbt. (Sacredeus 00-05-23).

Sven-Olof Petersson (UD:s Pol-chef) menar att det hade varit
politiskt omojligt for den svenska statsministern att be Guterres om
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tid for att ringa partiledarna i Sverige under natten till mandagen,
eftersom syftet med sanktionshotet var att sitta regeringsbildaren
Wolfgang Schiissel under press sa att han pd mandagen den 31 janu-
ari inte skulle meddela president Klestil att han tinkte bilda regering
med FPO. Om Goéran Persson i detta lige, efter nyss avslutad Forin-
telsekonferens, hade reserverat sig mot de ovriga tretton linderna
“hade det i praktiken betytt att han solidariserat sig med FPO”, ar-
gumenterade Petersson (Hammargren 00-04-07). Persson sjdlv sade
vid en utfragning i det svenska Konstitutionsutskottet (KU): ”Skalet
till att vi tog beslut pa sondagskvallen var vad jag betraktar som en
fullstandigt naturlig och riktig bedomning fran var sida; vi skulle in-
te ensamma i Europa kunna solidarisera oss med den hogerextre-
mism som har kommit till uttryck i Osterrike (Persson 00-04-14)”.
Aven Danmarks statsminister Poul Nyrup Rasmussen har sagt att
han skulle ha stdllt Danmark i ett utanférskap om han bett om upp-
skov for att kontakta den danska utrikesnamnden da han blev kon-
taktad av Guterres pd kvillen den 30 januari. Den danske statsmi-
nistern var ocksad radd for att det skulle ha uppfattats som att Dan-
mark stottade Haiders parti. Han var radd att han skulle komma att
betraktas som ”Haiders forsvarare” (Larsen, Thobo-Carlsen 00-02-
25, Schmid 00-05-12). Det fanns alltsa en radsla for att std utanfor
gemenskapen och ha en avvikande asikt, att ”sta pa Haiders sida”,
vilket visar att ett grupptryck uppstatt. Vissa regeringschefer har
alltsa haft uppfattningen att det skulle ha kunnat tolkas som att de
stod pa Haiders sida om de hade valt att vinta med sitt beslut, vil-
ket i princip innebar att de inte hade ndgot annat val 4dn att accepte-
ra det framlagda forslaget, trots att de giarna skulle ha velat ha mer
tid innan de fattade sitt beslut.

Det faktum att det var det var EU:s ”stora” lander som fanns
bland initiativtagarna och de som drev pa beslutet kan ha bidragit
till att unionens ”sma” linder uppfattade det som en stark press att
inta samma hallning i fragan. Manga av de sma linderna sdger att
de fick veta att de var ett av de sista linderna att ta stillning till for-
slaget och att alla andra tillfrigade redan hade accepterat det. Aven
detta var ndgot som satte hard press pa dem. Det radde osikerhet
bland beslutsfattarna om vad 6vriga regeringschefer hade for asikt i
fragan.

De respektive linderna har alla olika beslutsfattandeprocedurer
som ska foljas vid fattandet av utrikespolitiska beslut av detta slag.
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Regeringscheferna var nu tvungna att overviga vilka konsekvenser
det skulle kunna f4 om de; antingen sade nej till forslaget, vantade
med att svara eller svarade ja. Den bild de hade vid denna tidpunkt
var att de skulle std ensamma tillsammans med Osterrike om de
tackade nej. Att vinta med att svara ska enligt dem sjdlva aldrig ha
varit ett alternativ eftersom Guterres kravde svar samma kvill. Ge-
nom att tacka ja forenade de sig med de andra linderna i unionen.

Att de alla starkt har betonat hur viktigt det ar att man ser pa
EU som en union som inte enbart dr grundad pa ekonomiskt samar-
bete utan dven pa gemensamma “virden”, visar pa att de garna ville
ha en enhetlig hédllning gentemot varandra och mot omvarlden.
Man ville inte bryta den enhet som man ansag EU sta for.

Forandringarna i Nicefordraget bor forhindra att en liknande si-
tuation uppstar igen, vid hiandelse av att de grundldggande europeis-
ka vardena skulle hotas inifran unionen. Daremot skulle man kunna
tanka sig andra scenarier nar beslutsfattandeprocessen skulle kunna
formas pa liknande sitt, informellt och ad hoc-artat. Detta fenomen
ar problematiskt eftersom vissa lander pa sa vis hamnar i svara di-
lemman nar deras kollegor i EU forvintar ett visst agerande av dem,
vilket strider mot nationens normala beslutsfattandeprocess. Goran
Persson gjorde klart under en utfragning i KU att han menade att de
nationella regelverk som nu géller till viss del ar forlegade. Han me-
nade att nir dessa utarbetades var det med all sikerhet inte nagon
som tinkte sig den typ av situation som utrikespolitiska beslutsfat-
tare numera ofta befinner sig i, med mycket tita informella kontak-
ter med andra landers regeringar och ocksa med multilaterala organ
som EU (Persson 00-04-14). Detta resonemang betyder i praktiken
att den politiska utvecklingen har gatt framat snabbare dn vad na-
tionella konstitutioner och regelverk gjort.

7.5 Virdekonflikter

For beslutsfattare i en krissituation star ofta ett antal vitala varden
pa spel, vilket kan leda till stressframkallande dilemman och att sva-
ra prioriteringar och val maste goras. Beslutsfattare kan dock igno-
rera eller forneka dessa vardekonflikter, vilket tenderar att fram-
bringa ett obalanserat beslutsfattande (Stern, Sundelius 2002:79).
Som har kunnat konstateras var detta fallet for ”de fjorton” i hante-
ringen av Osterrikefrdgan. Den grundliggande virdegemenskapen i
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EU, enligt de kriterier som star definierade i artikel 6 i EU-fordra-
get, var de varden som framst fordes fram och som har framhallits
vara orsaken till den gemensamma aktionen. Kontrasterande viarden
diskuterades inte i samband med fattandet av beslutet om att hota
Osterrike med sanktioner eller i samband med implementeringen
nagra dagar senare?’.

Att beslutsfattare forbiser vissa av de viarden som finns inbadda-
de i en komplex sakfraga ar vanligt, sarskilt nar beslutsfattandet in-
te foregds av noggranna och kritiska forhandlingar. Eftersom en
identifiering av de for situationen visentliga vardena ar nagot som
starkt paverkar inramningen av ett problem 4r denna process ytterst
betydelsefull (Steinbruner 1974:16-17, Keeney 1992). Beslutsfattar-
nas inramning av problemet far implikationer for hanteringen av si-
tuationen, varfor de varden beslutsfattarna identifierar och framhal-
ler som viktiga saledes kan komma att styra pa vilket satt krisen
hanteras. Detta kan man tydligt se exempel pa i den process som fo-
regick beslutet om att hota Osterrike med sanktioner. Fruktan att
den osterrikiska regeringen skulle komma att krinka de i artikel 6
definierade viardena var det dterkommande argumentet som fram-
fordes av beslutsfattarna. Debatten i Europa vid denna tidpunkt, i
anslutning till Forintelsekonferensen, kan vara en anledning till att
amnet blev s “hett” och diskussionerna sa enkelriktade. I detta
skede ”glomdes” demokrati- och suverinitetsaspekterna bort.

Snart efter att sanktionerna satts i verket uppstod dock splitt-
ringar i gruppen och viarden som nationell suveranitet och demokra-
ti borjade betonas fran flera hall. Sex av ”de fjorton”, Irland, Itali-
en, Finland, Grekland, Danmark och Spanien, uttalade tydligt att de
onskade upphiva sanktionerna mot Osterrike. Detta vickte starkt
mothugg fran flera andra i gruppen. Sverige menade bland annat att
restriktionerna var “effektiva” och att de skulle ”star kvar”. Ger-
hard Schroder meddelade & Tysklands viagnar att det inte fanns ”na-
gon anledning” att hdva de snart tre manader gamla restriktionerna.
Schroder ville inte att det pa nagot sitt skulle kunna uppfattas som
att Tyskland stodde Haider. Fran franskt hall hivdades det att lan-
det pa ”inga villkor” skulle diskutera en uppmjukning. I Belgien,

27 Fortydligande och reservation: Detta stoder framforallt pd mediakillor och uttalanden som de olika
beslutsfattarna gjort i efterhand. Mojligheten finns att andra virden diskuterades som inte framkom-
mit i detta material.
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som dessutom utlyst en turistbojkott, avvisade premidrminister Guy
Verhofstadt spekulationerna om en mildring av sanktionerna som
”grundlosa fantasier”. ”Vi har sagt att det har ror sig om vardering-
ar och det star vi fortfarande for”, hivdade Verhofstadt. De 6vriga
av ”de fjorton”, Portugal, Storbritannien, Holland och Luxemburg,
intog en mer neutral stillning (Lindgren 00-05-11). Det ena lagret
holl fortfarande fast vid samma argument; att till varje pris forsvara
den europeiska viardegemenskapen, medan det bland de andra bor-
jade foras diskussioner om limpligheten med sanktionerna. FPO
och Haider hade kommit till makten med demokratiskt riktiga me-
toder och att infora sanktioner mot landet enbart pa grund av att
man befarar att ndgot kan komma att ske inkraktar pa dess suveri-
nitet. Vid detta tillfalle hamnade den europeiska virdegemenskapen
och viardena demokrati och suverinitet i konflikt med varandra och
praglade i hogsta grad diskussionen mellan beslutsfattarna. Denna
konflikt stod fast anda fram till upplésningen av sanktionerna.

7.6 Intern informationshantering

De flesta av ”de fjortons” kontakter med varandra under besluts-
processen skedde via telefon och fax. Dagen nir beslutet fattades
skedde alla kontakter via telefon, med undantag av kontakten mel-
lan Guterres och Schroder. Beslutsfattarna mottes inte personligen
och fick aldrig en chans att ha en samlad diskussion med alla in-
blandade for att hora alla i gruppen. Eftersom beslutet skulle fattas
snabbt, fanns det inte tid till detta.

Det faktum att kommunikationerna mellan ”de fjorton” med fa
undantag skedde via telefon och fax gjorde att vissa av regerings-
cheferna inte visste om att ett forslag om en aktion fanns, forran pa
sondagskvillen den 30 januari, da beslutet fattades.

Fredagen den 28 januari mottog Antonio Guterres ett fax fran
Belgiens premidrminister?®. Belgien vande sig till Guterres i dennes
egenskap av ordforande for EU. Guterres valde att ta faxets innehall
pa allvar och vidarebefordrade det till de andra av ”de fjortons” re-
geringschefer. Guterres skickade i samband med uppmaningen fran
Verhofstadt med ett eget pressmeddelande. I detta pressmeddelande
uttryckte han sin djupa oro for den mojliga politiska utvecklingen i

28 Se bilaga 3, Belgiens premidrminister Guy Verhofstadts fax till EU:s ordférande Antonio Guterres.
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Osterrike. Han papekade vidare att den Europeiska unionen inte en-
bart bestar av ett ekonomiskt samarbete, utan dven ar en union ba-
serad pd gemensamma varderingar, regler och civilisation. Alla EU-
medlemsstaters regeringar skall klart och tydligt dela dessa virde-
ringar och regler. Guterres bad, genom sin diplomatiska radgivare,
de lander han skickade faxet till att snarast vanda sig till honom for
att ge sina reaktioner pa Belgiens uppfordran och hans eget uttalan-
de (Rizau 00-02-14).

Varken Sveriges eller Danmarks regeringschefer tog del av detta
fax forran efter det att beslutet fattats (Nilsson 00-02-17, Rasmus-
sen 00-02-14). Faxet skickades till den svenska statsradsberedning-
en pa fredagskvillen. P4 statsradsberedningen finns det dock ingen
”faxvakt” som tar hand om fax fran 18.00 pa fredagarna fram till
mandag morgon (Nilsson 00-02-17). Statsministeriet i Danmark
mottog den 28 januari klockan 17.53 portugisisk tid, samma fax
fran Guterres. Faxet kom dock den danske statsministern Poul Ny-
rup Rasmussen till kanna forst den 9 februari pa grund av ett felak-
tigt agerande av en tjansteman (Rasmussen 00-02-14).

Rasmussen menar att om han hade fatt kinnedom om faxet och
dess innehall tidigare, hade han haft tid att 6verligga med den danska
utrikespolitiska namnden innan beslutet fattades (Rasmussen 00-03-
13). Enligt Lindh hade det fax som kom fran Guterres till Statsrads-
beredningen pa fredagskvillen den 28 januari inte haft ndgon bety-
delse for hur Lindh och Persson skulle ha agerat i frigan. Lindh me-
nade att faxet enbart var ett pressmeddelande med information om
det som hade diskuterats i Belgiens parlament (Lindh 00-04-14). I
verkligheten inneholl ju faktiskt faxet (férutom ett pressmeddelande),
en vadjan fran Guterres diplomatiska radgivare om att regeringsche-
ferna skulle ge sina synpunkter pa den belgiske premiarministern Ver-
hofstadts uppmaning till ett gemensamt agerande fran ”de fjorton”.
Danmarks statsministers uttalande om att detta fax skulle ha lett till
ett sammankallande av den danska utrikesnamnden starker uppfatt-
ningen om att detta fax hade varit av stor betydelse.

”De fjortons” informationshantering visar pa tydliga brister. D4
EU:s beslutsfattare anvander sig av telefon- och faxforbindelser i si-
na kontakter bor de ha kdannedom om vart de ska vianda sig, samt
sanda liknande meddelanden for att de ska na fram till alla berorda
i ratt tid. I en krissituation som denna nar regeringscheferna inte har
mojlighet att triaffas dr det viktigt att alla inblandade beslutsfattare
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far samma information om handelseforloppet, samt lika lang tid pa
sig for att Overlagga infor beslutet. Om inte alla har samma infor-
mation finns det en stor risk att, som i detta fall, vissa lander tvingas
till att fatta ett beslut som de inte har hunnit 6vervaga ordentligt.
”De fjorton” hade kunnat skota denna beslutsprocess pa ett battre
satt. Vissa landers beslutsfattare utsattes for ett starkt grupptryck
fran de landers beslutsfattare som hade mer information om handel-
seforloppet. De beslutsfattare som hade mest information var alla
av samma asikt och ville ha ett agerande.

Goran Persson papekar att vi nu lever i en helt ny varld i vilken
beslutsfattarna anvander sig av mycket snabba informella kontakter
for att kommunicera med varandra. Moten mellan regeringschefer
fran olika lander var for bara 10-15 ar sedan mycket stora handel-
ser. Idag ar detta vardagsmat. Persson sager vidare att det regelverk
vi idag har kan komma att behova forandras infor framtida liknan-
de hiandelser (Persson 00-04-14).

7.7 Ldrdomar

Vid regeringsbildningen i Osterrike ar 2000 var det forsta gangen
EU:s medlemslander stilldes infor en liknande situation, varfor de
inte hade nagra klara riktlinjer att agera efter. En stravan efter att
sortera in hiandelsen i sin ratta kontext fanns dock och det gjordes
forsok att dra historiska analogier. Framfor allt tog sig detta uttryck
vid Forintelsekonferensen i Stockholm, dir man samtalade om Hit-
ler och Nazisttiden, samt vikten av att bekimpa hogerextrema kraf-
ter i dagens samhalle. Efter andra varldskriget blev en eftergiven po-
litik linge foraktad och ansedd vara olonsam och rent av farlig
(Larsson, Lundgren 1999). D4 man tolkar lirdomarna fran andra
varldskriget som att eftergiftspolitik mot en person som Hitler och
en ideologi som nazismen kan fi katastrofala konsekvenser, samt
ser likheter mellan nazisternas maktovertagande i Tyskland 1933
och FPO och Haiders regeringstilltriade i Osterrike ar 2000, forefal-
ler det sig naturligt att agera snabbt och med kraftfulla medel.
Sanktionspolitiken mot Osterrike fick tydliga konsekvenser for
EU. Beslutsfattarna insdg bristerna med den befintliga strukturen
och vikten av att fortydliga och reda ut oklarheter inom detta omra-
de. Vid inférandet av sanktionerna mot Osterrike hivdade ”de fjor-
ton” att de ville virna om den europeiska virdegemenskapen, vil-
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ken de ansdg vara hotad av Jorg Haiders FPO. Nir sanktionerna
upplostes ett halvar senare satt FPO fortfarande kvar i Osterrikes
regering och sanktionernas syfte forblev darmed ouppfyllt. Sanktio-
nerna ledde dessutom till att EU som institution kom att ifragasattas
i vissa medlemslander, dar befolkningen oroade sig for att EU skulle
borja inkrikta pa den nationella suverdniteten. ”De fjorton” insag
att denna problematik inte kunde forbli ignorerad.

Trots att ”de fjorton” hela tiden hdvdat att sanktionerna var
lyckade, samt att de hade fyllt sitt syfte, kan man sla fast att de in-
sag att det funnits brister i deras agerande. Klarare och tydligare re-
gler rorande liknande situationer tillfordes i Nicefordraget. De nya
reglerna visar pa att man foredrar en flexibel och mer avvaktande
hallning vid framtida eventuella liknande situationer. Denna nya
héllning kom att sittas pa prov vid regeringsbildningen i Italien, da
man tydligt kan se att dessa lairdomar omsattes i praktiken.

Efter en kris utkrdvs vanligtvis ansvar. Denna omedelbara skuld-
identifieringsfas kan sdgas vara en viktig del av det demokratiska
rattssamhallet. Den offentliga eller interna utvarderingsdebatt kan
dock bli sa kritisk och polemisk att kommunikation och inldrning
hiammas. Allmanhetens forvantningar efter kriser, som de speglas i
media, kan ocksa skapa ett starkt politiskt tryck for omedelbara re-
former. Detta tryck kan ofta leda till oovertinkta och felaktiga at-
garder, snarare dn kollektiv inlirning. Resultatet riskerar att bli
hastverk som inte bygger pa en gedigen efteranalys av krishantering-
en (Sundelius et al. 1997:42). 1 detta fall fanns det visserligen ett
stort politiskt tryck pa en del av beslutsfattarna, men samtidigt hade
de ett relativt brett stod pa flera hall inom unionen och i resten av
varlden. Detta gjorde att ”de fjorton” hade mojlighet att, utan allt
for stor och ohanterlig press, finna en vag att ta sig ur det lasta lage
som radde, samt senare internt utvardera och omarbeta sina rutiner.
Detta genomfordes utan att beslutsfattarna behovde framstillas i
dalig dager, eller att de tagna atgirderna mot Osterrike med enhil-
lighet kunde anses ha varit forgiaves. Utan att nagot officiellt erkdn-
nande om ett misslyckande behévde utkravas av ”de fjorton” togs
lirdomarna tillvara och integrerades i Nicefordraget.

En kris kan utgora ett gott tillfalle till snabb organisatorisk in-
larning, som under mer vardagliga operativa villkor tenderar att va-
ra svaruppndelig. Kriser kan ge en katalytisk effekt som Okar tem-
pot pa de langsamma processer ett myndighetsarbete vanligen utgor
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(Sundelius et al. 1997:41). Sanktionerna mot Osterrike illustrerar pa
ett utmarkt sitt en kris som har lett till snabb organisatorisk inlar-
ning. Pa grund av problematiken som uppstod bade runt inférandet
och avskaffandet av sanktionerna insag beslutsfattarna nédvandig-
heten av nya rutiner infor eventuella liknande situationer i framti-
den. De ”tre vise mannens” rapport kom att ldgga grundstenen till
denna nyinlirning och omdanande av den befintliga strukturen.
Rapporten visade pa att Amsterdamfordraget i detta hianseende var
otillrackligt, varfor artikel 7 behovde fortydligas och till viss del
omarbetas. ”"De fjorton” var ocksd medvetna om att det fanns en
stor risk att de snart skulle komma att prévas pa denna punkt igen,
med tanke pa den politiska situationen i vissa av unionens medlems-
linder, varfor en sd pass snabb fordndring var onskvird. Foran-
dringen utlostes sdledes av den kris som uppstod nir regeringsmak-
ten i Osterrike efterstrivades av det hogerextrema FPO. Lirdomar-
na kom att implementeras relativt snabbt, men utgjorde for denna
skull inte ett hastverk.

En grupp motsvarande de ”tre vise mdnnen”, som ska utvirdera
situationen i det berorda landet, ska numera tillsattas innan eventu-
ella dtgarder tas. P4 detta sitt far beslutsfattarna ett sakligt grundat
underlag och kan bilda sig en uppfattning om fragan och riskerar
ddrmed inte i samma utstrackning att anklagas for att ha fattat ett
oovervigt beslut. Dessutom finns det specificerade tillvigagangssatt
for att kunna trappa upp, respektive trappa ner dtgirderna alltefter-
som situationen utvecklar sig. Vid Osterrikefallet fanns det inga
mellanldgen, utan man gick fran normaltillstand till skarpa atgarder
och sedan tillbaka till normaltillstind igen. Det gemensamma hot
som utfardades den 31 januari 2000 skulle kunna sigas ha varit ett
slags “mellanldge”, men eftersom ”de fjorton” hade uttalat ett sd
pass tydligt mal och syfte med hotet fanns det ingen egentlig mojlig-
het till en omvirdering.

Vid regeringsforhandlingarna i Italien 2001 kom resultatet av
”de fjortons” lardomar att sittas pa prov. De stod nu infoér en snar-
lik situation som vid regeringsférhandlingarna i Osterrike 2000 och
stor uppmarksamhet riktades mot hur de nu skulle agera. Goran
Persson, EU:s davarande ordforande, fastslog dock mycket snabbt
att man strikt skulle félja de nya riktlinjerna i Nicefordraget. Av
detta agerande kan man dra en slutsats, med vissa reservationer.
”De fjorton” hade tagit till sig lirdomarna fran sitt agerande i Os-
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terrikefallet och handlade darefter. Lirdomarna infordes mycket
snabbt i Nicefordraget och ska sédledes strikt foljas av unionens
medlemmar. En reservation i detta sammanhang ar frigan om huru-
vida ”de fjorton” skulle ha ”kunnat” inféra sanktioner gentemot
nagon av EU:s grundare och dessutom ett av unionens storre lander,
som Italien, om inga forandringar hade gjorts i fordraget.
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8. Slutsats

Studien visar att de fjortons” perceptioner och de institutioner de
verkar inom var avgorande for hur de hanterade den krissituation
de stilldes infor i samband med regeringsbildningen i Osterrike ar
2000. ”De fjortons” subjektiva uppfattningar och de tillgangliga
strukturerna inom EU kom att i allra hogsta grad paverka hur be-
slutsprocessen som ledde till sanktionerna mot Osterrike forlopte.
”De fjorton” uppfattade situationen som en kris, forst och fraimst
for att de ansag att Haiders FPO i en regeringsstillning skulle utgo-
ra ett hot mot EU:s vardegemenskap. Det faktum att ett agerande
tvunget skulle ske snabbt samt att det inte fanns ndgra legitima ram-
verk att agera inom pa EU-niva, gjorde att det utvecklade sig till en
akut kris helgen den 29-20 januari 2000.

Selektiva perceptioner spelade en betydande roll fér den politik
som “de fjorton” forde. De Overvagde inte att situationen skulle
kunna ses ur en annan synvinkel. Regeringscheferna framforde den
europeiska ”virdegemenskapen” som det mest betydelsefulla skilet
till deras aktion, vilket 4ven ansags legitimera deras agerande. Deras
kognitiva ramverk gjorde att de avvisade kritik mot sanktionerna
genom att hinvisa till virdegemenskapen och det hot som Haiders
parti skulle kunna utgéra mot den. ”De fjorton” fastnade i detta
tankande och forbisag andra viktiga aspekter, nir de hela tiden hav-
dade att deras agerande inte betydde att de lade sig i Osterrikes inri-
kespolitik. Faktum dr dock att de ansag sig ha battre egenskaper dan
FPO och pa sitt och vis att det dsterrikiska folket rostat “fel”. ”De
fjorton” talade i och med sanktionerna om for Osterrike att om ett
parti, som Osterrikes befolkning i och med valresultatet gett fortro-
ende att sitta i regeringsstillning, skulle fi en regeringsposition,
skulle Osterrike inte lingre vara en virdig medlem av EU:s “virde-
gemenskap”. Det tidigare strikt ekonomiska samarbetet inom Unio-
nen tillhor det forflutna. Idag ar virderingar och rittigheter ett
minst lika brannbart 4mne, vilket detta fall visar pa.

Studien visar vidare pa vikten av att beslutsfattare konsulterar
experter och radgivare infor ett viktigt beslut, sarskilt nar det ar ont
om tid och beslutfattarna inte sjilva har mojlighet att sitta sig in i
bakomliggande orsaker till varfor en situation uppstatt. Att lyssna
till kritik och 6verviga alternativa vagar kan vara mycket betydelse-
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fullt vid en krissituation, da det ar latt att ldsa sig i ett visst tankan-
de och inte tinka pa de eventuella konsekvenser ett visst agerande
kan fa.

Vid sanktionernas upphdvande, hivdade ”de fjorton” att sank-
tionerna varit lyckade med motiveringen att sanktionerna hade haft
den avskrickande effekt pa osterrikisk politik som man hoppats pa.
”De fjorton” ansig att det var deras fortjanst att Osterrike, enligt
de ”tre vise mdnnens” rapport, fort en oklanderlig politik. Faktum
ar dock att detta pastidende varken kan bevisas eller motbevisas.
”De fjorton” kan inte pastd att Osterrike, utan sanktioner, skulle ha
stridit mot EU:s grundldggande varderingar. Darutover misslyckades
”de fjorton” med sitt syfte med aktionen, eftersom sanktionerna ar
upphivda och FPO fortfarande satt kvar i den 6sterrikiska regering-
en. Sanktionerna skulle ursprungligen inte hivas s linge FPO inne-
hade en regeringsstillning.

Ordforandeskapet, som EU-institution, hade en betydande och
avgorande roll i hanterandet av denna kris. De regeringschefer som
var padrivande i frigan vinde sig till Antonio Guterres, i hans egen-
skap av ordforande for EU, for att fa till stind ett gemensamt age-
rande for de fjorton EU-linderna. Trots att sanktionerna var bilate-
rala och lig utanfér EU:s ramverk, ansdg de att fragan skulle sam-
ordnas av EU:s ordférande. Detta visar att beslutsfattarna i hog
grad dr paverkade av EU-samarbetet. Det vanliga ramverk som be-
slutsfattarna arbetar i inom EU far stor betydelse dven for beslut
som inte omfattar unionens vanliga samarbete. Antonio Guterres
utsattes for patryckningar fran vissa av de Ovriga beslutsfattarna,
som ville att han skulle ta initiativ till ett agerande. Det faktum att
det ansdgs sjdlvklart att det var just EU:s ordforande som formellt
skulle ta detta initiativ styrker pastdendet att EU-institutionen Ord-
forandeskapet ar ytterst betydelsefull. Trots att Guterres utsattes for
patryckningar fran andra linder visar studien att Guterres som per-
son var den viktigaste aktoren i krisen fram till den 30 juni da ord-
forandeposten 6vergick till Jaques Chirac. Guterres personliga per-
ceptioner och uppfattning om situationen ar det som framst varit
avgorande for beslutet om att instifta sanktioner mot Osterrike. Om
ett annat land, det vill siga en annan regeringschef, innehaft ordfor-
andeskapet kunde situationen ha sett helt annorlunda ut. Andra
subjektiva perceptioner, samt kanslighet for patryckningar hade da
varit radande.
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”De fjorton” utgjorde under denna kris en grupp i vilken Anto-
nio Guterres, i sin position som ordforande for EU, innehade den le-
dande rollen. Regeringscheferna sammantradde dock aldrig alla till-
sammans for att gemensamt diskutera frigan om instiftandet av
sanktionerna. Personliga kontakter forekom till viss del, men de
flesta kontakterna skottes via telefon eller fax. Nagra av regerings-
cheferna hade fran krisens borjan en tydlig héllning i fragan, trots
att det inte fanns ett firdigarbetat forslag pa hur agerandet skulle se
ut, eller vad det skulle innebiara. Andra regeringschefer holl en
mycket 1dg profil under hela krisperioden. Enligt var mening har ett
grupptankande forkommit. ”De fjorton” ansag sig ha gemensamma
moraliska egenskaper som saknades hos FPO. Bland vissa fanns
dven en radsla for att betraktas som oliktinkande och uppfattas sta
”pa Haiders sida”. Dessa faktorer paverkade med all sikerhet att
ett beslut kunde fattas sa pass snabbt.

Trots att ”de fjorton” hade tid att 6verligga och fundera pa fra-
gan om ett agerande mot den eventuella regeringsbildningen, var
manga av regeringscheferna oférberedda da Guterres ringde den 30
januari. De kiande sig overraskade av att beslutet skulle komma sa
snabbt. P4 grund av att grupptiankandet uppstod genom telefon-
och faxkontakter ”de fjorton” emellan, kallar vi det i denna studie
for virtuellt grupptinkande. Detta innebar att vi ser att en speciell
typ av grupptankande uppstar nar ”gruppen” inte sitter ner tillsam-
mans for att ha overliggningar. Gruppmedlemmarna fick olika
mycket information i detta fall, och eftersom de alla dr en del av en
gemenskap uppstod en kinsla av tvungen lojalitet gentemot resten
av gruppen; lojalitet i den bemarkelsen att gruppmedlemmen kinde
att eftersom det framlagda forslaget var ”alla de andras” asikt, sd
madste dven jag acceptera detta. Att enbart hora en talesman for en
asikt innebar att andra ”forsvinner” och detta enda alternativ, fram-
arbetat av ett fatal av gruppens medlemmar, blir hela gruppens ena-
de stillningstagande. Detta forfarande ger utrymme for manipula-
tion fran de personer som “haller i trddarna”. Eftersom kontakterna
skottes pa detta vis fick inte alla beslutsfattare samma chans att
”gora sin rost hord”. Sarskilt EU:s ”sma linder” kan ha kint sig
overkorda, eftersom de inte kdnde att de kunde sidga emot de ”stora
linderna”. Nar ett beslut fattas utanfor den normala beslutsproces-
sen, blir det extra viktigt att samordningen av beslutet sker pa ett
riktigt satt. I detta fall har det rort sig om fjorton suverdna stater,
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vilka alla har olika forfaringssitt for fattande av denna typ av utri-
kespolitiska beslut. Den som har den samordnande rollen, i detta
fall Guterres, borde ha denna aspekt i atanke. I detta fall har bara
de regeringschefer som sjdlva tog initiativet till ett agerande varit
med och pdaverkat beslutets utformning. Finlands statsminister
Paavo Lipponen har pa ett utmarkt sitt belyst det stora misstag som
begicks under denna beslutsprocess. Han sade: ”Det ar viktigt att
man i motsvarande situationer bittre dn forut bor se till att infor-
mationsutbytet mellan berorda parter fungerar pa ett tillrackligt ti-
digt stadium, det vill siga nar de inofficiella riktlinjerna for avgo-
randena dnnu haller pa att dras upp” (Lipponen 00-03-07). Roran-
de hivandet av sanktionerna skottes detta ocksd uteslutande
telefonviagen. Det var dven denna gang brattom med att fatta ett be-
slut. Denna ging hade ménga samtal forts innan och alla hade
chans att ta del av de tre vise mannens” rapport, vilket gjorde att
forutsattningarna for ett liknande forfaringssitt var annorlunda
gentemot vid inférandet av sanktionerna. Det radde inte lika sned
informationsfordelning vid detta tillfille, varfor det inte skapade
ndgra storre problem for beslutsfattarna.

Forintelsekonferensen i Stockholm spelade en avgorande kanslo-
maissig roll for manga av beslutsfattarna, sirskilt som man foére och
under krisen anvinde sig av analogier dir man jimforde Haider
med Hitler. Erfarenheterna fran andra virldskriget har limnat en
allmin forestillning efter sig om att man inte kan eller bor fora en
eftergiven politik mot extrema politiska krafter av olika slag. Detta
grundar sig pa Chamberlains misslyckande med denna strategi gent-
emot Hitler?’. Denna uppfattning kan ha varit en av anledningarna
till det kraftfulla agerandet fran ”de fjorton”. Det var inte mojligt
att kommunicera med Hitler, varfor det var bast att bryta kommu-
nikationen pa bilateral nivd med Osterrike. Detta trots att kommu-
nikation ar en forutsittning for att kunna losa ett problem.

For att kunna dra lirdom av historien dr det viktigt att vara
medveten om att en situation aldrig ar identisk med en annan. Sub-
jektiva kognitiva faktorer gor ofta att man endast ser till de detaljer
i en situation som liknar detaljer fran en tidigare situation, vilket
kan innebéra att man forbiser viktiga olikheter. Beslutsfattare bor,
om de anvinder sig av analogier, vara medvetna om vad som lag

29 Se: Miinchenoverenskommelsen 1938 i Cheney 1999-16-12.
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bakom de beslut som togs vid det tillfalle som man jamfoér den aktu-
ella situationen med, samt betdnka att en situation aldrig ar identisk
med en annan.

Efter rapporten av de ”tre vise midnnen” och upphivandet av
sanktionerna har ”de fjorton” inte lagt frigan bakom sig. Detta fall
visar pa snabb och smidig institutionell inlarning. Synpunkter som
kom fram i de ”tre vise mannens” rapport genomarbetades och an-
dringar i fordraget implementerades redan vid toppmoétet i Nice i
december 2000. Amsterdamfoérdraget hade bevisats bristfalligt ro-
rande denna punkt (artikel 7). Andringar och tilligg finns i Nicefor-
draget, vilka dessutom ocksd har provats i praktiken, i samband
med regeringsbildningen i Italien 2001. Genom att tillsitta de “tre
vise minnen” som utvirderare av situationen i Osterrike och av
sanktionernas verkan kom externa aktorer att anviandas i denna lar-
domsprocess. ”De fjorton” var darefter ”fria” att anvinda sig av
dessa forslag pa forandringar som de 6nskade. De hade tid till att ta
del av allt material, samt 6vervaga hur de skulle ga till viga. Genom
de dndringar som infordes i Nicefordraget kan man dra slutsatsen
att EU:s medlemslander ville sta bittre forberedda vid hindelse av
att de skulle hamna i en liknande situation igen. Med tanke pa den
politiska situationen i flera av EU:s medlemslinder var det ocksa
ganska troligt att de aterigen snart skulle komma att std infor ett
liknande vigval.

Valresultatet i Italien bekriftade dessa farhagor. Aterigen fanns
hogerextrema, populistiska partier med i ett EU-lands regeringsfor-
handlingar. Medlemslianderna, foretridda av Goran Persson, uppgav
vid detta tillfdlle att de strikt skulle folja Nicefordragets riktlinjer och
ddrmed avvakta hur situationen i Italien utvecklade sig. Har visade
det sig att dandringarna i fordraget foljdes och att de fungerade. Den-
na process kan sigas vara ett gott exempel pa tillvaratagandet av lar-
domar fran en kris. Dock finns det annu inte nagot exempel pa hur det
fungerar nar nagra atgirder tas i samband med en aktivering av den
nya artikel 7 i Nicefordragets olika faser, varfor man inte helt kan for-
utsaga vilket utfall det skulle fa. Vid regeringsbildningen i Italien vid-
tog man inga andra atgarder dn att faststilla att man dmnar folja si-
tuationen i landet, vilket tilligget i fordraget foreskriver.
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Bilaga 1
Amsterdamfordraget — artikel 6 och 7

Artikel 6

1. Unionen bygger pd principerna om frihet, demokrati och respekt for de mansk-
liga rittigheterna och de grundliaggande friheterna samt pa rattstatsprincipen, vil-
ka principer dr gemensamma for medlemsstaterna.

2. Unionen skall som allminna principer for gemenskapsritten respektera de
grundlaggande rittigheterna, sdsom de garanteras i Europakonventionen om
skydd for de manskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna, underteck-
nad i Rom den 4 november 1950, och sisom de foljer av medlemsstaternas ge-
mensamma konstitutionella traditioner.

3. Unionen skall respektera den nationella identiteten hos sina medlemsstater.

4. Unionen skall se till att den har medel som den behover for att nd sina mal och
genomfora sin politik.

Artikel 7

1. Radet, som skall ssmmantrada pa statschefs- eller regeringschefs niva, far pa
forslag fran en tredjedel av medlemsstaterna eller fran kommissionen och efter
Europaparlamentets samtycke, samt efter att ha uppmanat den ifrdgavarande
medlemsstatens regering att framfora sina synpunkter, enhilligt sld fast att en

medlemsstat som allvarligt och ihdllande asidositter principer som anges i artikel
6.1.

2. Nir detta har fastslagits far radet, som skall fatta beslut med kvalificerad majo-
ritet, besluta om att tillfalligt upphidva vissa av de rattigheter som den ifrdgava-
rande medlemsstaten har till foljd av tillimpningen av detta fordrag, inbegripet
rostritten i radet for foretradaren for den medlemsstatens regering. Radet skall
darvid beakta de mojliga foljder som ett sddant tillfalligt upphivande kan fa for
fysiska och juridiska personers rattigheter och skyldigheter.

Den ifragavarande medlemsstatens skyldigheter enligt detta fordrag skall under
alla omstandigheter fortsatta att vara bindande for staten.

3. Radet far senare med kvalificerad majoritet besluta om att dndra eller dterkalla
atgiarder som har vidtagits enligt punkt 2, ndr den situation som ledde till att at-
giarderna infordes har fordandrats.

4. Vid tillimpningen av denna artikel skall rddet fatta beslut utan att beakta ros-
ten fran foretradaren for den ifrdgavarande medlemsstatens regering. Att person-
ligen narvarande eller foretridda medlemmar avstar fran att rosta hindrar inte att
sddana beslut som avses i punkt 1 antas. En kvalificerad majoritet skall anses vara
samma andel av de berérda rddsmedlemmars vigda roster som den som anges i
artikel 205.2 i Fordraget om upprattandet av Europeiska gemenskapen
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Denna punkt skall ocksa tillimpas om rostratt i enlighet med punkt 2 tillfalligt
inte far utovas.

5. Vid tillimpningen av denna artikel skall Europaparlamentet fatta beslut med
tva tredjedelar av de angivna rosterna, vilka skall representera en majoritet av
dess ledamoter (Fordraget om Europeiska Unionen, Avdelning 1 Artikel 6,7).

Fordraget om den Europeiska unionen, 1999 (Amsterdamfordraget).
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Bilaga 2

Declaration

Responsibility for Austria — A Future in the Heart of Europe

The Federal Government reaffirms its unswerving adherence to the spiritual and
moral values which are the common heritage of the peoples of Europe and the
true source of individual freedom, political liberty and the rule of law, principles
which form the basis of all genuine democracy.

The Federal Government stands for respect, tolerance and understanding for all
human beings irrespective of their origin, religion or weltanschauung.. It con-
demns and actively combats any form of discrimination, intolerance and dema-
goguery in all areas. It strives for a society imbued with the spirit of humanism
and tolerance towards the members of all social groups.

The Federal Government works for an Austria in which xenophobia, anti-Semi-
tism and racism have no place. It will take vigorous steps to counter every way of
thinking which seeks to denigrate human beings, will actively combat the dissemi-
nation of such ideas and is committed to full respect for the rights and fundamen-
tal freedoms of people of any nationality — irrespective of the reason for their stay
in Austria. It acknowledges its special responsibility as regards the respectful
treatment of ethnic and religious minorities.

The Federal Government supports the Charter of European Political Parties for a
Non-Racist Society and commits itself to work for the exemplary realization of its
fundamental principles of Austria.

The Federal Government is committed to the protection and promotion of human
rights as well as to their unconditional implementation at national and interna-
tional level. This also makes an important contribution to the prevention of wars
and domestic conflicts which result in violations of the rights of people, who may
find themselves displaced or even forced to leave their home country.

The Federal Government is committed to the principles of pluralistic democracy
and the rule of law common to all members of the European Union, which are
also anchored in the Austrian constitution and form the precondition for mem-
bership in the Council of Europe. The rights and freedoms enshrined in the Euro-
pean Convention on Human Rights, which are constitutionally guaranteed in
Austria, are a clear expression of this commitment.

The Federal Government is committed to the European peace project. Coopera-
tion between the coalition parties is based on a commitment to Austria’s member-
ship in the European Union. The Federal Government is bound by those princi-
ples of liberty, democracy, respect for human rights and fundamental freedoms,
and the rule of law, which under Article 6 of the Treaty of the European Union
are common to all member states of the European Union. Austria’s future, too,
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lies in the deepening of integration and the enlargement of the Union. Austria’s
history and geopolitical situation represent a special responsibility to further the
process of integration and to anchor the European idea even more firmly in every-
day life. The Transatlantic Partnership will have a special significance in order to
assure peace and stability during the 21st century.

The European Union as a community of values corresponds to a definite concept
for the future development of European integration. This includes, in particular,
work on the Carter of Fundamental Rights of the European Union. Austria sup-
ports further work towards combating all forms of discrimination according to
Article 13 of the EU Treaty.

A living culture of democracy and the rule of law demands a relationship between
state and citizens that creates new areas of freedom and responsibility for the in-
dividual. In a modern efficient state there are functions which can best be carried
out by the individual or by non-state actors.

The Federal Government is, however, committed with all emphasis to the mainte-
nance in solidarity of the state welfare services for every citizen who needs state
help and support. This applies especially to those people who are unable to take
advantage the opportunities induced by modernization which are increasingly
dominating our lives.

The principle of solidarity also means that consideration must be shown towards
the needs and expectations of future generations in order to ensure fair chances
for all members of society and their plans for the future.

The Federal Government desires to strengthen Austria’s position as a performance
and competition oriented economic location. That is the basis for securing exist-
ing employment, creating new jobs and ensuring prosperity in our country. Aus-
tria’s accession to the European Union and an assured participation in the Euro-
pean Monetary Union were and remain important preconditions for the future of
the economy and employment in Austria.

Austria’s social partnership has proved itself as an important instrument for the
location of industry and jobs in Austria, and has contributed thereby to the main-
tenance of social peace. The Federal Government is committed to comprehensive
cooperation with the social partners, but at the same time recommends the neces-
sary readiness to reform the social partnership, for example in respect of the so-
cial security structures including the election of representatives of the insured, and
strengthening the service character of the social partnership institutions.

The Federal Government is aware that the Austrian people must energetically
continue to build on their great achievements of the past and develop Austria’s
strengths still further.

Austria accepts her responsibility arising out of the tragic of the 20th century and
the horrendous crimes of the National Socialist regime. Our country is facing up
to the light and dark sides of its past and to the deeds of all Austrians, good and
evil, as its responsibility. Nationalism, dictatorship and intolerance brought war,
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xenophobia, bondage, racism and mass murder. The singularity of the crimes of
the Holocaust which are without precedent in history are an exhortation to per-
manent alertness against all forms of dictatorship and totalitarianism.

The European Union’s project for a broad, democratic and prosperous Europe, to
which the Federal Government is unconditionally committed, is the best guaran-
tee against a repetition of this darkest chapter of Austrian history.

The Federal Government is committed to a self-critical scrutiny of the national
Socialist past. It will ensure unreserved clarification, exposure of the structures on
injustice, and the transmission of this knowledge to coming generations as a
warning for the future. As regards the question of forced labour under the Na-
tional Socialist regime, the Federal Government will endeavour to arrive at objec-
tive solutions in the light of the intermediate responsibility of the companies con-
cerned.

The government parties are committed to a new form of government and cooper-
ation. They desire to solve problems, deal with challenges and make consistent
use of opportunities, because they are committed to Austria’s future in Europe.
Austria, as a stable and reliable country, will make her contribution in partner-
ship for a peaceful and secure life in Europe and the world.

Vienna, 3" February 2000

(Dr. Wolfgang Schiissel) (Dr. Jorg Haider)

Texten ar tagen fran Ciberkiosk, 2000-02-03, *Responsibility for Austria — A Future in the
Heart of Europe”, http://www.ciberkiosk.pt/arquivo/ciberkiosk8/paginal/declaration.html
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Bilaga 3

Belgiens premidrminister Guy Verhofstadts fax till EU:s ordférande
Antonio Guterres

Bryssel den 27 januari 2000

Herr Premidrminister
Herr President

Under debatten i Representantkammaren och senaten har vi konstaterat ett starkt
bekymmer 6ver utvecklingen i den politiska situationen i Osterrike. Detta 4r an-
ledningen till att vi vander oss till Er i egenskap av ordforande for Det europeiska
Rédet for att delge Er vart lands bekymmer.

Den Europeiska Unionen ar baserad pa vardena frihet, demokrati och respekt for
de minskliga rittigheterna och de grundldggande fri- och rittigheterna. Det skul-
le vara obegripligt, om ett parti, som fornekar dessa grundliggande principer,
skulle fa regeringsansvar i ett av linderna i den Europeiska Unionen. Detta dr an-
ledningen till, att mojligheten att Jorg Haiders parti trader in i den Osterrikiska re-
geringen utloser starka kinslor i Belgien sdvil som i andra medlemslander.

P4 grund av detta foreslar vi Er att arbeta for, att det snabbt kan konkretiseras en
gemensam reaktion med véara partner i den Europeiska Unionen rorande denna
frdga. Det handlar inte om att blanda sig i det osterrikiska politiska livet, men om
att gora gillande, att det, som ar anledningen till allvarligt bekymmer for Osterri-
ke, ocksa dr det for den Europeiska Unionen.

Hogaktningsfullt

Louis Michel =~ Guy Verhofstadt
Vice premiarminister och Premiarminister i kungariket Belgien

Hans Excellence M. Antonio Guterres
Premidrminister i Portugal
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Fax fran den portugisiske statsministerns diplomatiska radgivare
José de Freitas Ferraz

Subject: Austria

I hereby enclose to you both a letter from Prime Miniter Guy Verhofstadt and Fo-
reign Minister Louis Michel and a press statement issued this morning by Prime
Minister Anténio Guterres.

We would appreciate to have your reaction regarding the initiative forwarded to

the Presidency by the Prime Minister of Belgium.

Best regards
José de Freitas Ferraz

NOTE TO THE PRESS

I want to express my deep concern regarding the possible political evolution in
Austria.

The European Union is not only a single market or a single currency. It is also a
Union based on a set of values and rules and on a common civilization.

All EU member states Governments should clearly share those values and rules,
and that common civilization.

Lisbon, 28th January 2000

Antonio Guterres
Prime Minister

Texterna ar tagna fran Den Udenrigspolitiske Naevn, 200-03-13, se Killforteckning,
officiellt tryck: Rasmussen.

91



