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[ Fragan om hur Nato-utvidgningen gick till ar en stridsfraga bland statsvetare och historiker.
Shifrinzon ger ett viktigt bidrag till den debatten, men hans standpunkter ar inte allméant
vedertagna. Efter artikeln har undertecknad lagt till Lastips, med andra texter, dokument m m
som belyser Nato-utvidgningen fran olika vinklingar. / MF ]

Under forhandlingarna om tysk aterférening 1990, lovade USA da Sovjetunionen att NATO
inte skulle utvidgas till Osteuropa? Svaret beror pd vem man fragar. Ryska ledare sedan
mitten av 1990-talet har havdat att USA brutit ett 6fte om att Nato inte skulle utvidgas till
Osteuropa efter tysk aterforening. P senare tid har de havdat att ryska aktioner under det
rysk-georgiska kriget 2008 och i Ukraina delvis var svar pa det brutna icke-utvidgnings-
avtalet." Manga amerikanska och allierade beslutsfattare och forstasigpare menar dock att
ryska pastaenden om ett icke-utvidgningsavtal snarare anvands som en forevandning for rysk
aventyrlighet. Enligt det perspektivet lovade USA aldrig att begréansa Natos utvidgning, och
Nato sjalv forklarade 2014: ”Inget sadant 16fte gjordes, och inga bevis for att stodja Rysslands
pastaenden har ndgonsin tagits fram.”? Efter kalla kriget dverskuggas de amerikansk-ryska
relationerna saledes av olika standpunkter kring hur forbindelserna mellan USA och Sovijet
gestaltade sig i slutet av det kalla kriget.®

Vasterlandska forskare ar pa samma satt splittrade i frigan om vad USA erbjod Sovjet-
unionen 1990. Med utgangspunkt i offentliga uttalanden och memoarer fran vasterlandska och
sovjetiska ledare havdade vissa forskare pa 1990-talet att Natos utvidgning Osterut stred mot
vad Michael MccGwire kallade toppnivagarantier’” mot Natos utvidgning.” P& senare tid har
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dock tillgang till avklassificerat arkivmaterial fatt de flesta forskare att halla med historikern
Mary Sarotte, som skriver att i motsats till ryska pastaenden, sa fick aldrig Gorbatjov vést att
lova att det skulle frysa Natos granser”.® Trots det &r aktuella studier uppdelade i tva skolor
om processen och konsekvenserna av 1990 ars aterforeningsférhandlingar for Natos framtid.
En skola haller i stort sett med amerikanska beslutsfattare om att — som Mark Kramer havdar

— NATO:s utvidgning till Osteuropa “aldrig kom upp under férhandlingarna”.® Som ett

resultat av detta ar ryska anklagelser om ett brutet icke-utvidgningsléfte “falska”.” En annan
skola havdar daremot att ett NATO-erbjudande om icke-utvidgning som kan ha gallt Ost-
europa diskuterades kort i samtal mellan amerikanska, vasttyska och sovjetiska ledare i
februari 1990. Detta icke-utvidgningsforslag drogs snabbt tillbaka, men med tanke pa
februarimdtena kan ryska klagomal inte helt avfardas: USA och Sovjetunionen slot aldrig en

overenskommelse mot Natos utvidgning, men sovjetiska ledare kan ha trott nagot annat.

For att 16sa fragan om huruvida Forenta staterna forde fram ett NATO-16fte om icke-
utvidgning kravs en analys av riktningen och motiven foér USA:s politik gentemot Sovjet-
unionen 1990. Med tanke bade pa USA:s dominans inom NATO och dess patagliga inflytande
i fragan om den tyska aterforeningen 1990, maste man forsta logiken bakom USA:s agerande
vid den tidpunkten for att kunna avgéra om de ryska anklagelserna ar berattigade.® | den
processen kan en analys av USA:s tidigare politik skapa forstaelse for USA och NATOs
nuvarande politik, men ocksa for internationell relationsteori och diplomatisk historia. Till
exempel sa kan utredande om de ryska anklagelserna om USAs svek ar korrekta hjélpa oss att
forklara huruvida de ryska krigiska aktiviteterna i Georgien, Ukraina och pa andra hall i
Europa delvis ar ett svar pa Natos utvidgning efter kalla kriget, eller ett forsok att forandra
status quo i Europa.’® Sedan slutet av 2000-talet har manga vasterlandska beslutsfattare och
forstasigpaare hanfort ryska handlingar till en revisionistisk utrikespolitik.** Fran det
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perspektivet ar ryska anklagelser mot NATO missvisande; ryska aktioner i och runt det forna
Sovjetunionen representerar da ett vasterlandskt misslyckande med att stoppa rysk aventyr-
lighet; och bara en bestamd vasterlandsk reaktion kan da halla framtida ryska hot i schack.
Som Anne Applebaum havdat var véstvarldens kardinalmisstag att ’underskatta Rysslands
revanschistiska, revisionistiska, strande potential”.'* Omvént innebar bevis for att ryska
anklagelser inte ar pahitt att Rysslands agerande kan hanforas till kanslor av osakerhet och
verkliga oro for att vastvarlden &r en opalitlig partner. Kraftfulla atgarder for att avskracka
ryska aggressioner som utplacering av trupp och sanktioner kommer da bara att 6ka Rysslands
kansla av isolering och svek.'®

En undersokning av detta fall &r ocksa anvéandbar for internationell relationsteori och
diplomatisk historia. Sedan slutet av det kalla kriget har analytiker behandlat amerikansk-
sovjetiska forhandlingarna om tysk aterférening och NATOs fortsatta varande efter kalla
kriget som ett lysande exempel pa hur stormakter kan 6vervinna tidigare rivaliteter och hitta
sétt att samarbeta.’® Aven om samarbetsberattelsen utmanas i takt med att forskare far ékad
tillgang till vast- och 6stblockets primara kallor, sa paverkar den i alla fall politiken, teorier
om internationella relationer och historiografiska omraden.™ Ryska anklagelser om ett brutet
I6fte om icke-utvidgning vacker darmed grundlaggande fragor om karaktaren pa relationerna
USA-Sovjetunionen och USA-Ryssland under och efter det kalla krigets slut. | synnerhet, om
USA brot ett 16fte om att inte utvidga Nato, maste forskare ytterligare undersoka drivkrafterna
bakom USA:s utrikespolitik i slutet av det kalla kriget och det finns omfattande kéllor med
tydliga diplomatiska uppgérelser.*® Omvant, om ryska pastenden om ett NATO-I6fte om
icke-utvidgning ar falskt, och om ryskt beteende pa platser som Georgien och Ukraina &r
menat att hdva Europas status quo, maste forskare avgora varfor en part i ett accepterat
diplomatiskt avtal kan avvisa det arrangemanget till forman for en revisionistisk utrikes-
politik.

Med utgangspunkt i en bredare tillgang till amerikanskt arkivmaterial an tidigare och
med tillampningen av insikter fran internationell relationsteori, férdjupar och utmanar denna
artikel kunskapen om ett NATO-l6fte om icke-utvidgning genom att spara utvecklingen av
USA:s politik gentemot Sovjetunionen och europeisk sékerhet under 1990-talets diplomati
kring terféreningen.'’ I linje med forskning av Sarotte och andra som sympatiserar med
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ryska pastaenden visar jag att trots avsaknaden av en formell éverenskommelse, tog USA upp
fragan om Natos utvidgning med Sovjetunionen under 1990 ars forhandlingar. | motsats till
vad forskare som ar sympatiska till de ryska pastdendena menar, sa havdar jag att &mnet
NATO-utvidgning var mer &n bara en aspekt av férhandlingarna i februari 1990. Nytt arkiv-
material tyder ndmligen pa att amerikanarna vid upprepade tillfallen erbjod Sovjet informella
forsakringar — en vanlig diplomatisk praxis — mot NATO-utvidgning under samtalen om tysk
aterforening under varen, sommaren och hosten 1990. Centralt i denna anstrangning var en
rad forhandlingspropaer genom vilka George H.W. Bush-administrationen antydde att
Europas ordning efter kalla kriget skulle vara acceptabel for bade Washington och Moskva:
Nato skulle stanna p& plats och Europas sakerhetsordning skulle omfatta Sovjetunionen.®
Sammantaget visar detta pa att ryska ledare i huvudsak ar korrekta nar de havdar att USA:s
anstrangningar att utvidga Nato sedan 1990-talet strider mot andan” i 1990 ars forhandlingar:
Natos utvidgning omintetgjorde de forsakringar som gavs till Sovjetunionen 1990.%°

Till skillnad fran vad sovjetiska ledare fick hora 1990, kan jag presentera nya bevis
som tyder pa att USA anvande garantier mot NATO-utvidgning for att utnyttja sovjetiska
svagheter och forstarka USA:s position i Europa efter det kalla kriget. For att gora det antog
USA en inriktning for att fa fria hander i Europa efter den tyska aterféreningen — vilket gjorde
det mojligt for dem att bestamma om och hur man skulle utéka den egna nérvaron pa
kontinenten — samtidigt som man sade till de sovjetiska ledarna att Sovjets intressen skulle
respekteras. Enkelt uttryckt sa lanserade Forenta staterna ett stort samarbetsprojekt i
efterkrigstidens Europa i diskussioner med Sovjet 1990, samtidigt som man hade en strategi
for egen dominans. Aven om det fortfarande ar oklart om och varfor de sovjetiska ledare
trodde pa USA:s forslag, sa hjalper denna tvadelade strategi till att forklara hur Férenta
staterna utnyttjade aterforeningsfragan for att forverkliga sitt foretrade i Europa efter det kalla
kriget.® | forlangningen kan tvisten mellan USA och Ryssland om NATO:s utvidgning i
mindre utstrackning vara en produkt av sovjetisk/rysk forvrangning eller feltolkning av vad
som hande 1990, och snarare resultatet av skillnaden mellan det samarbetsprojekt som USA
presenterade for Sovjetunionen a ena sidan och USA:s tystare anstrangningar att maximera
sin makt i Europa & den andra.

Resten av denna artikel &r uppdelad i sex avsnitt. Forst granskar jag den amerikansk-
ryska tvisten om ett NATO-I6fte om icke-utvidgning. | det andra avsnittet lyfter jag fram

bdrjan av februari 1990, bara for att USA och Vésttyskland senare stoppade explicita diskussioner om
begransningar for NATOs framtid i slutet av samma manad. Dokument som George Bush Presidential Library
(hadanefter GBPL) har sl&ppt i en sammanstélining av avklassificerade dokument sedan slutet av 2000-talet har
dock patagligt bidragit till forskarnas forstaelse av USA:s beslutsfattande 1990. Den hér artikeln kombinerar
alltsa resultaten fran tidigare studier med nyligen slappta amerikanska regeringsdokument for att undersoka
USA:s politik vad avser NATOs expansion och synen pa europeisk sikerhet under 1990. Resultaten ger en
fullstandigare bild av USAs strategi gentemot Sovjetunionen i slutet av det kalla kriget och av ursprunget till de
ryska klagomélen om ett brutet NATO icke-expansionslofte genom att visa att substansen i USA-sovjetiska
forhandlingar efter februari 1990 direkt berérde NATOs framtida roll i europeisk sakerhet men ocksa strategiska
fragor for Sovjet. Om den tidigare bristen pa tillgangliga amerikanska regeringsdokument for perioden 1989-90
pd slutet av 2000-talet, se Sarotte, 1989, 5.247 not 55. For deras anstrangningar for avklassificering kan jag inte
tillrackligt berémma Rachael Altman, Bufae Hollis, Robert Holzweiss, Mckenzie Morse, Zachary Roberts,
Simon Staats och Elizabeth Staats vid GBPL.

18 Se Daniel Deudney and G. John Ikenberry, “The Unraveling of the Cold War Settlement”, Survival, Vol. 51,
No. 6 (december 2009), s. 46-54.

9 Maxim Kérshunov, "Mikhail Gorbachev: | Am against All Walls”, Russia behind the Headlines, 16 oktober
2014, https://www.rbth.com/international/2014/10/16/mikhail_gorbachev_i_am_against all walls 40673.html.
2 For en diskussion om USA:s anstrangningar att starka sin position i Europa efter det kalla kriget, se Mary
Elise Sarotte, ”Perpetuating U.S. Preeminence: The 1990 Deals to ‘Bribe the Soviets Out’ and Move NATO In”,
International Security, Vol. 35, No. 1 (Summer 2010), s. 110-137.
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konceptuella och historiska problem med debatten om icke-utvidgningslofte och foreslar en
reviderad ram for att bedoma den ryska hallningen. Med utgangspunkt i amerikanskt arkiv-
material granskar jag sedan forhandlingarna 1990 for att identifiera vad USA erbjod Sovjet-
unionen och varfoér villkoren i denna éverenskommelse kunde ha tolkats av Sovjet som att
NATO inte skulle utvidgas. Efter det visar jag pa att USA vilseledde Sovjetunionen. I ljuset av
detta omvérderar jag icke-utvidgningsdebatten i det femte avsnittet. Artikeln avslutas med en
diskussion om implikationerna av analysen for USA:s och NATOs politik, for teorin om
internationella relationer och det kalla krigets historiografi.

Debatten om ett icke-utvidgningslofte

Ryska beslutsfattare har i mer an tva decennier havdat att USA under 1990 ars forhandlingar
om tysk aterforening lovade Sovjetunionen att NATO inte skulle utvidgas till Osteuropa.?* Till
exempel kommenterade Rysslands president Boris Jeltsin NATOs forberedelser infér sin
forsta utvidgningsrunda i mitten av 1990-talet i ett brev till president Bill Clinton: »fordraget
om den slutliga uppgorelsen med avseende pa Tyskland undertecknades i september 1990 [. .
] utesluter, genom sin innebord, mojligheten att utvidga Nato-zonen dsterut.””?* Den ryske
politiska analytikern Sergej Karaganov var annu tydligare 1995 och hévdade att 1990 fick vi
ganska tydligt hora av vast att upplésning av Warszawapakten och tysk enighet inte skulle
leda till Nato-utvidgning”.?® Under 2000- och 2010-talen gjorde de ryska presidenterna
Vladimir Putin och Dmitrij Medvedev liknande pastaenden. Till exempel klagade Medvedev
pa att Ryssland hade fatt “inget av det som vi forsakrades om, namligen att NATO inte skulle
utvidgas oandligt 6sterut och att vara intressen hela tiden skulle respekteras™. Och 2014
forklarade Putin: ”vi blev lovade att efter Tysklands enande, skulle inte NATO spridas
osterut”.** Mer auktoritativt har Mikhail Gorbatjov upprepade génger havdat att Sovjet-
unionen fick ett icke-utvidgningslofte. Till exempel argumenterade den fore detta sovjetiske
ledaren 2008: ”Amerikanerna lovade att NATO inte skulle ga utanfor Tysklands granser efter
det kalla kriget” och 2014 klargjorde han att &ven om Nato-utvidgning kanske inte
uttryckligen diskuterades 1990, sa forblev utvidgningen “ett brott mot andan i de uttalanden
och forsakringar som gjordes till oss 1990”.2°

Daremot avvisar en rad fore detta amerikanska politiker och forstasigpaare pastaenden
om ett icke-utvidgningslofte.?® Den tidigare utrikesministern James Baker, till exempel, har

1 Walter B. Slocombe, A Crisis of Opportunity: The Clinton Administration and Russia”, i Melvyn P. Lefoer
and Jeffrey W. Legro, eds., In Uncertain Times: American Foreign Policy after the Berlin Wall and 9/11 (Ithaca,
N.Y.: Cornell University Press, 2011), s. 86.

22 Citerat i Luis Tomé, “Russia and NATO’s Enlargement” (Brussels: NATO, June 2000), s. 14-15.

% Citerat i Anatol Lieven, ”Russian Opposition to NATO Expansion”, World Today, Vol. 51, No. 10 (oktober
1995), s. 198.

# Medvedev citerad i Uwe Klussmann, Matthias Schepp, and Klaus Wiegrefe, "NATO’s Eastward Expansion:
Did the West Break Its Promise to Moscow?” Der Spiegel, 26 november 2009,
http://www.spiegel.de/international/world/nato-s-eastward-expansion-did-the-west-break-its-promise-to-
moscow-a-663315.html; och Putin citerad i Herszenhorn, ”Away from Shadow of Diplomacy in Geneva, Putin
Puts On a Show of His Own”.

% Adrian Blomaeld and Mike Smith, "Gorbachev: U.S. Could Start New Cold War”, Telegraph, 6 maj 2008; och
Kérshunov, ”Mikhail Gorbachev”. Gorbatjovs pastaenden har subtilt varierat Gver tid: d&ven om han konsekvent
havdat att Sovjetunionen fick ett I6fte om icke-expansion, har han varit tvetydig 6ver hur explicit fragan
diskuterades. Jamfor ovanstdende med t.ex. Mikhail Gorbachev, Memoirs (New York: Doubleday, 1995), s. 529.
% Det finns nagra undantag bland tidigare beslutsfattare. Den tidigare bitradande nationelle sakerhetsradgivaren
Robert Gates, till exempel, hdvdade 2000 att "Gorbatjov och andra forleddes att tro att [NATO-expansion] inte
skulle bli fallet”. Se Gates interview, July 23-24, 2000, College Station, Texas” (Charlottesville: Geoge H.W.
Bush Oral History Project, Miller Center, University of Virginia, 2011), s. 101,
http://web1.millercenter.org/poh/transcripts/ohp 2000 0723 gates.pdf. Pa liknande sitt noterade den tidigare
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upprepade ganger fornekat att forhandlingarna om den tyska aterféreningen inkluderade ett
icke-utvidgningslofte.?” P4 liknande satt havdade Philip Zelikow, fére detta anstallde i
National Security Council (NSC) 1995 att ”"mdjligheten att 1agga till nya medlemmar till
NATO utesléts inte i den uppgorelse som faktiskt gjordes 1990.% Steven Pifer, som funge-
rade som bitrddande direktor vid utrikesdepartementets sovjetavdelning 198990 havdar
likasé att “vasterlandska ledare lovade aldrig att inte utvidga Nato™.?® Och 2014 slappte
NATO en rapport som hdvdade att ”inget 10fte gjordes och inga bevis for att stodja Rysslands
pastaenden har nagonsin producerats”.*® Méanga experter inom det utrikespolitiska omradet
har under tiden gjort liknande uttalanden. Anne Applebaum, till exempel, hévdar att ”inga
I6ften bréts” vid Natos utvidgning; James Kirchick har féreslagit att ”’Rysslands rop om
vasterlandskt svek ar egentligen bara en rokrida”; och Edward Joseph beskriver 1990 ars avtal
som ”i basta fall” tvetydiga ”med hansyn till NATOs ytterligare utvidgning 6sterut”.®*

Forskare som granskat 1990 ars forhandlingar om aterforening av Tyskland accepterar
i allmanhet att USA aldrig gick med pa att avstd fran NATO-utvidgning till Osteuropa.®
Kramer, till exempel, drar slutsatsen att handlingar undergraver uppfattningen att USA eller
andra vastlander ndgonsin har lovat att inte utvidga NATO utanfor Tyskland”.*® Kristina
Spohr, som till stor del arbetat med tyska dokument, menar pa ett liknande satt att "NATO-
utvidgningen inte var utesluten” i férhandlingarna.®* Och i den kanske mest omfattande
forskningen i amnet har Sarotte upprepade ganger ifragasatt pastaendena om ett icke-
utvidgningslofte, och drog 2009 slutsatsen att “inga formella Gverenskommelser naddes”,
eftersom 1990 &rs férhandlingar holl “dorren dppen for framtida utvidgning till Osteuropa”.®
| senare arbete fann Sarotte att Gorbatjov misslyckades “att fa skriftliga forsakringar [. . . och]
missade tillfallen att senare utmana USA i &mnet”.*® Dessa tankar fick henne att dra slutsatsen
att ”Sovjetunionen kunde ha tréffat en dverenskommelse med USA, men det gjorde man
inte”.*” Enkelt uttryckt: ”Gorbatjov fick aldrig vast att lova att frysa Natos granser”.®

Anda &r forskare delade om huruvida de diplomatiska samtalen kring tysk aterforening
ger nagot stod at ryska pastaenden om ett brutet icke-utvidgningslofte. Sarskilt viktiga ar en
serie samtal i februari 1990 mellan amerikanska, sovjetiska och vésttyska foretradare i

ambassadoren till Sovjetunion Jack Matlock 1995: ”We gave categorical assurances [. . .] that if a united
Germany was able to stay in NATO, NATO would not be moved eastward.” Se Matlock, citerad i Philip Zelikow,
”NATO Expansion Wasn’t Ruled Out”, New York Times, 10 augusti 1995.

%7 Se Bakers kommentarer i Michael Gordon, ”Anatomy of a Misunderstanding™, New York Times, 25 maj 1997;
Klussmann, Schepp, and Wiegrefe, "NATO’s Eastward Expansion”; och Bill Bradley, A Diplomatic Mystery”,
Foreign Policy, 22 augusti 2009, http://foreignpolicy.com/2009/08/22/a-diplomatic-mystery/.

2 Zelikow, "NATO Expansion Wasn’t Ruled Out”.

% pifer, ”Did NATO Promise Not to Enlarge?”

%0 NATO, "Russia’s Accusations”.

%1 Anne Applebaum, “The Myth of Russian Humiliation”, Washington Post, 17 oktober 2014; James Kirchick,
”NATO Expansion Didn’t Set Off the Ukrainian Crisis”, Foreign Policy, 8 april 2014,
https://www.iri.org/news/on-foreignpolicy-com-james-kirchick-looks-at-what-set-off-ukraine-crisis-cites-iri-
poll/; och Edward P. Joseph, "NATO Expansion: The Source of Russia’s Anger?” National Interest, 1 maj 2014,
http://nationalinterest.org/feature/nato-expansion-the-source-russias-anger-10344. Men for ett undantag, se
Klussmann, Schepp, and Wiegrefe, "NATO’s Eastward Expansion”.

%2 En sbkning baserad pa avklassificerade engelsksprakiga kéllor med anvéindning av Google Scholar och JSTOR
fick bara fram en studie som havdade att Sovjetunionen fatt bindande 16ften mot utvidgning. Se Von Plato, The
End of the Cold War? s. 178-179, 184.

% Kramer, “The Myth of a No-NATO-Enlargement Pledge to Russia”, s. 41.

% Spohr, “Precluded or Precedent-Setting?”, s. 52.

% Sarotte, 1989, s. 228.

% gSarotte, ”Not One Inch Eastward?” s. 139.

" bid., s. 140.

% Sarotte, A Broken Promise?” s. 96.
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Moskva, under vilka amerikanska och vasttyska férhandlare framforde nagon form av verbal
forsakring mot nagon typ av NATO-utvidgning. Forskare &r till exempel dverens om att Baker
sade till Gorbatjov och den sovjetiske utrikesministern Eduard Sjevardnadze den 9 februari
1990 att det inte kommer att bli ndgon utvidgning av NATOs jurisdiktion eller Natos styrkor
en tum 6sterut”, om Gorbatjov samtyckte till tysk aterforening.*® Darefter instimde Baker
ocksé i Gorbatjovs pastdende att “en breddning av NATO-zonen inte ar acceptabel”.* For att
forstarka detta budskap erbjod vasttyske forbundskanslern Helmut Kohl och utrikesminister
Hans-Dietrich Genscher sovjetiska ledare liknande villkor foljande dag. Dessa samtal fick
dessutom verkliga konsekvenser, eftersom Gorbatjov gick med Pé att forhandla om villkoren
for tysk aterforening efter diskussionerna med Baker och Kohl.*

Ovan: Gorbatjov diskuterar Tysklands aterférening med med Genscher och Kohl i Ryssland
15/7 1990. Foto: Bundesbildstelle / Presseund Informationsamt der Bundesregierung.

Fortfarande ar forskare oense om implikationerna av dessa méten och darmed om man
ska sympatisera med de ryska pastaendena om ett NATO-I6fte om icke-utvidgning. Ett pers-
pektiv, som framforts framfor allt av Kramer, stoder tidigare beslutsfattares standpunkt att
samtalen i februari 1990 helt enkelt var snavt inriktade pa NATOs framtid i ett aterforenat
Tyskland.** Av den anledningen, eftersom erbjudandet fokuserade p& Tyskland snarare 4n hela
Osteuropa och eftersom ingenting ndgonsin skrevs ner, sa saknar de kommande ryska klago-
méalen om NATOs utvidgning en empirisk grund.*® ”Ingen vésterlandsk ledare”, skriver
Kramer, ”erbjod nagonsin nagot 16fte’ eller *atagande’ eller "kategoriska forsakringar’” Kring

% Kramer, “The Myth of a No-NATO-Enlargement Pledge to Russia”, s. 48.

“0 Blanton, ”U.S. Policy and the Revolutions of 1989”, s. 93, 95.

*! Sarotte, “Perpetuating U.S. Preeminence”, s. 120.

%2 Kramer, “The Myth of a No-NATO-Enlargement Pledge to Russia”, s. 41, 51. Se dven Robert Service, The
End of the Cold War, 1985-1991 (New York: Public Affairs, 2015), s. 432.

*% Kramer, “The Myth of a No-NATO-Enlargement Pledge to Russia”, s. 51-52.


https://cartagocat.files.wordpress.com/2021/12/michail-gorbachev-discussing-german-unification.jpg

NATOs utvidgning i Osteuropa.**

En alternativ tolkning som utvecklats av Sarotte, Thomas Blanton och Spohr behand-
lar dock samtalen i februari 1990 som att de skapade forstaelig forvirring i ryska kretsar 6ver
vad USA lovade.*® Ur detta perspektiv kan vissa eller alla februaridiskussioner ha anspelat pa
att begransa NATOs framtid i Osteuropa.*® Som Sarotte beskriver diskussionerna, s sig
amerikanska ledare att dessa villkor togs upp spekulativt” som en del av en pagaende for-
handling langt ifran ett fardigt avtal. Forenta staterna var saledes fria att revidera erbjudandet
och hade redan i slutet av februari 6vergatt till att kringga samtalen om att begransa NATOs
framtida narvaro genom att utvidga NATOs jurisdiktion éver det forna Osttyskland (DDR).*’
Icke forty kan sovjetiska representanter ha sett de tidiga februariforhandlingarna som en séker
garanti mot NATO-utvidgning: vana att agera i en varld dar en ledares ord var hans eller
hennes skapande av band, kunde de ha trott att de hade natt en 6verenskommelse dér, nar
Sovjetunionen val vidtog atgarder for aterforening sa skulle Nato inte réra sig in i Ost-
europa.*® Denna tankeskola identifierar saledes ett sarskilt 6gonblick i 1990 &rs férhandlingar
som skapade ett missforstand dar sovjetiska/ryska representanter fokuserade pa det som
muntligen presenterades till dem i borjan av februari. Dédremot betonade amerikanska repre-
sentanter de snavare termer som fordes fram i senare samtal och som mdjligtvis avspeglades
som en del i den slutliga uppgorelsen kring Tyskland.*® Ingen éverenskommelse néddes mot
NATOs utvidgning, men ryska anklagelser ar darfor inte sa mycket vilseledande som de &r en
feltolkning av handelser.*

Informella 6verenskommelser, politik och debatten om icke-utvidgningslofte

Kérnan i debatten om icke-utvidgningslofte ar fragan om vad som kan ségas utgora en over-
enskommelse i vérldspolitiken. Aven om de &r oense om vad som egentligen diskuterades
under samtalen i februari 1990, sa &r man Gverens om att endast formella, skrivna och kodifie-
rade 6verenskommelser spelar roll ndr man bedémer diplomatiska avtal. Spohr, till exempel,

“Ibid., s. 41.

*® Sarotte, 1989, s. 103115, 219-228; Sarotte, “Not One Inch Eastward?” s. 127-129; Blanton, U.S. Policy and
the Revolutions of 19897, s. 93-95; och Spohr, ”Precluded or Precedent-Setting?” sérskilt s. 48-49.

% Det finns en viss oenighet bland dessa férfattare huruvida nagra eller alla samtal

9-10 februari 1990 innehdll diskussioner om ett icke-expansionslofte. Spohr, till exempel, hdvdar att
amerikanska tjansteman fokuserade snavt pA NATOs framtid i Osttyskland, och att det var vésttyska tjansteméan
som tog upp den allménna fragan om icke-expansion. Sarottes arbete, & andra sidan, forefaller inkonsekvent: pa
vissa stéllen h&vdar hon att amerikanska och vasttyska foretradare “var 6vertygade om att NATO inte alls skulle
rora sig dsterut”, men pa andra stallen kommer hon néra tidigare beslutsfattares stdndpunkt genom att havda att
samtalen ~fokuserade pa frdgan om huruvida NATO skulle omfatta DDR eller inte”. Den hér artikeln visar att
NATOs expansion till hela Osteuropa togs upp av amerikanska tjanstemén redan fran borjan av processen. . Se
Spohr, Precluded or Precedent-Setting?” s. 24-30; Kramer and Sarotte, "Letters to the Editor”, s. 209; Sarotte,
”Not One Inch Eastward?” s. 137; och Sarotte, 1989, s. 114-115.

*7 Sarotte, ”Not One Inch Eastward?” s. 128; och Sarotte, 1989, s. 114.

“® Sarotte, ”Not One Inch Eastward?” s. 127, 139.

 »Treaty on the Final Settlement with Respect to Germany” i Sherrill Brown Wells, ed., American Foreign
Policy Documents, 1990 (Washington, D.C.: U.S. Department of State, 1991), doc. 191.

% Sarotte, ”Not One Inch Eastward?” s. 128-129, 137-139; Sarotte, ”A Broken Promise?” s. 91, 96; och Angela
E. Stent, Russia and Germany Reborn: Unification, the Soviet Collapse, and the New Europe (Princeton, N.J.:
Princeton University Press, 1999), s. 140-141. Spohr &r mer tvetydig om huruvida ryska anklagelser &r
feltolkningar eller felaktiga framstallningar, och havdar att sovjetiska ledare kan ha missforstatt samtalen fran
1990, men drar slutsatsen att ryska klagomal signalerar ett forsok fran ryska foretradare att anvanda historien
for att legitimera nuvarande politiska standpunkter”. Se Spohr, ”Precluded or Precedent-Setting?” s. 54; och
Christopher Clark and Kristina Spohr, ”Moscow’s Account of NATO Expansion Is a Case of False Memory
Syndrome”, Guardian, 24 maj 2015, http://www.theguardian.com/commentisfree/2015/may/24/russia-nato-
expansion-memory-grievances.
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argumenterar: ”Om inget de jure 16fte kring Natos framtida medlemmar och storlek gjordes,
da finns det inget som senare kan bedémas som att ha blivit »forratt” kring NATOs utvidg-
ning.>" P& samma stt betonar tidigare utrikesminister Baker, Kramer och Zelikow att
fordraget om den slutliga uppgorelsen kring Tyskland ar tyst i fragan om NATO-utvidgning
bortom Osttyskland.*” Likasa betonar Sarotte att sovjetiska ledare misslyckades med att f&
skriftliga forsakringar” mot NATO-utvidgning; USA och Vasttyskland bara antydde kort”
att en icke-utvidgningséverenskommelse “kan vara pé bordet”.>

Den verkliga fragan ar dock inte huruvida ett formellt avtal uteslét NATO-utvidgning
— inte ens ryska ledare som havdar att ett 16fte brutits menar att Sovjetunionen fick en formell
forsakring. Fragan om ett icke-utvidgningslfte handlar istallet om huruvida olika informella,
till och med underforstadda, uttalanden om USA:s politik 1990 kan ses som loften eller for-
sékringar mot Nato-utvidgning, och om diskussionerna mellan amerikanska, sovjetiska och
vasttyska representanter ar relaterade till Osttyskland eller till Osteuropa som helhet. Har
riskerar aven studier som erkanner att amerikanska beslutsfattare i februari 1990 kortfattat
diskuterade granserna for NATOs framtida ndrvaro, att underskatta betydelsen av amerikansk-
sovjetiska forhandlingar 1990 genom att missa betydelsen av informella 6verenskommelser
for politiken i allménhet och for kalla krigets diplomati, i synnerhet. | amerikansk inrikes-
politik, till exempel, kan ett informellt erbjudande utgora ett bindande avtal forutsatt att en
part avstar frén ndgot av vérde mot ersattning i varor eller tjanster.>* En liknande princip
géller for internationell politik: formella éverenskommelser ar ofta inte bara en kodifiering av
Overenskommelser som stater i alla fall skulle ha gjort, men om privata och oskrivna
diskussioner ar meningslosa, da skulle diplomatin i sig vara en onddig och fruktlos verk-
samhet.> Istallet s& 4&r ménga beteenden vid internationella forhandlingar och politiska
overenskommelser mellan stater, inklusive interaktioner mellan utlandska ledare och
forsonande diplomatiska uttryck, baserade pa vad den andra sidan gor eller sager oberoende
av formella arrangemang.®® Mer allmant har analytiker lange forstatt att stater inte behéver
formella 6verenskommelser som de kan basera sina framtida forvantningar pa; som
utrikesminister John Kerry papekat, sa utgor aven icke-"rattsligt bindande” avtal ett
nédvandigt verktyg™ for utrikespolitiken.>” Enkelt uttryckt: uttryckliga och kodifierade
arrangemang ar varken nédvandiga eller tillrackliga for att aktorer ska kunna traffa avtal och
fa politiska forsakringar.

Dessutom var informella 6verenskommelser och gemensamma forstaelser sarskilt
viktiga under det kalla kriget. Den kubanska missilkrisen 1962 lostes till exempel delvis
genom ett informellt avtal dar USA och Sovjetunionen var och en tog bort missiler néra den

> Spohr, “Precluded or Precedent Setting?”, s. 48.

%2 Kramer, “The Myth of a No-NATO-Enlargement Pledge to Russia”, s. 53; Zelikow, "NATO Expansion Wasn’t
Ruled Out”; och Baker citerad i Sarotte, 1989, s. 114, 273 n. 105.

> Sarotte, ”Not One Inch Eastward?” s. 138; och Sarotte, A Broken Promise?” s. 91.

> Arthur Corbin, Joseph Perillo, and John Murray Jr., Corbin on Contracts, Vol. 2, LexisNexis Online, 2015,
Part B; och Arthur Corbin, Joseph Perillo, and John Murray Jr., Corbin on Contracts, Vol. 3, LexisNexis Onling,
2015, Topic 1. Jag tackar Daniel Adler, Keith Edwards, Eric Lorber, och Marc Trachtenberg fér hjalp nér det
géller denna punkt.

> Jana Von Stein, ”Do Treaties Constrain or Screen? Selection Bias and Treaty Compliance™, American Political
Science Review, Vol. 99, No. 4 (november 2005), s. 611-622.

% Andrew H. Kydd, Trust and Mistrust in International Relations (Princeton, N.J.: Princeton University Press,
2005); och Keren Yarhi-Milo, Knowing the Adversary: Leaders, Intelligence, and Assessment of Intentions in
International Relations (Princeton, N.J.: Princeton University Press, 2014).

> Charles Lipson, "Why Are Some International Agreements Informal?” International Organization, Vol. 45,
No. 4 (oktober 1991), s. 495-538; och Michael Gordon, ”Kerry Criticizes Republican Letter to Iranian Leaders
on Nuclear Talks”, New York Times, 11 mars 2015.
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andras territorium.® P& 1970- och 1980-talen utvecklades en inofficiell allians mellan USA
och Kina, nér var och en vénde sig till den andre for att balansera sovjetiska ambitioner i
Europa och Asien.*® Och som Marc Trachtenberg visar, uppstod en ordning under Europas
kalla krig genom tysta amerikanska och sovijetiska initiativ pa 1950- och 1960-talen som
hjalpte de béda sidorna att samexistera inom ett delat Europa.® | bakgrunden florerade
informella arrangemang under det kalla kriget ndr USA och Sovjetunionen tavlade om makt,
inflytande och sakerhet.”*

Den teoretiska, politiska och kontextuella betydelsen av informella arrangemang har
stora implikationer for forstaelsen av USA-Sovjet diplomatin 1990. For det forsta antyder den
att de bevis som anvands i aktuella studier redan vécker fragor om den officiella uppfatt-
ningen att Sovjetunionen aldrig fick ett icke-utvidgningslofte frin NATO. Med tanke pa att
amerikanska och vasttyska ledare kan ha erbjudit ett muntligt 16fte mot NATO-utvidgning i
februari 1990, och att de fick nagot av betydelse i gengald (dvs. Gorbatjov godtog att for-
handla om tysk aterforening)® s& kan februarisamtalen vara annu viktigare &n vad tidigare
studier insett. Om ett icke-utvidgningserbjudande lades fram, sa talar bade diplomatisk praxis
och internationella relationsteorier for att USA:s och Vasttysklands diskussioner med Sovjet-
unionen resulterade i ett strategiskt meningsfullt avtal, oavsett om villkoren formaliserades.

For det andra, dven de forskare som erkanner vikten av februariforhandlingarna fran
1990 kan missa andra garantier mot Nato-utvidgning som lades fram senare samma ar.
Sarotte, Blanton och andra forskare som behandlar erbjudandet fran februari 1990 som
strategiskt betydelsefullt havdar anda att efterfoljande forandringar i USA:s forhandlings-
position innebar att det tidigare erbjudandet dverspelades av andra handelser. Om emellertid
informella avtal har strategisk betydelse, &r det inte tillrackligt att bara argumentera for att
USA:s standpunkt senare andrades for att visa att ett icke-utvidgningslofte 6verspelades.
Vikten av informella dverenskommelser innebdr snarare att for att till fullo utvéardera huruvida
USA lovade att avsta fran NATO-utvidgning, maste man forsta innehallet i de diplomatiska
arrangemangen som ligger till grund for tysk aterforening i allmanhet. For att géra det kravs
att man avgor vad USA och allierade ledare formedlade till sovjetiska ledare for att 6vertyga
Sovjetunionen om att ga med pa tysk aterforening och att man identifierar de villkor under
vilka vasterlandska beslutsfattare angav att aterforening skulle aga rum. Vidare att man visar
hur dessa samtal utvecklades under 1990, och att placera dessa arrangemang i kontexten av
USA-Sovijet relationerna i slutet av det kalla kriget. Forst da kan man ta upp den under-
liggande fragan i debatten om NATO:s utvidgning: huruvida sovjetiska/ryska ledare har ratt i
att USA erbjod informella garantier mot Natos utvidgning under 1990-talet.

Forslag om en uppgorelse: Diplomati 1990

En mer utforlig lasning av det diplomatiska protokollet visar att Sovjetunionen upprepade
ganger fick forsakringar mot Natos utvidgning till Osteuropa. Dessa I6ften var ett centralt
inslag i USA-sovjetiska foérhandlingar under 1990, nédr de diplomatiska férhandlingarna

*8 Barton Bernstein, "Reconsidering the Missile Crisis: Dealing with the Problems of American Jupiters in
Turkey”, i James Nathan, ed., The Cuban Missile Crisis Revisited (New York: St. Martin’s, 1992), s. 94-96.

% Robert S. Ross, Negotiating Cooperation: The United States and China, 1969—1989 (Stanford, Calif.: Stanford
University Press, 1997).

% Marc Trachtenberg, A Constructed Peace: The Making of the European Settlement, 1945-1963 (Princeton,
N.J.: Princeton University Press, 1999).

% ipson, ”Why Are Some International Agreements Informal?” s. 497-499; och John Lewis Gaddis, " The Long
Peace: Elements of Stability in the Postwar International System”, International Security, Vol. 10, No. 4 (Spring
1986), s. 132-141.

%2 Sarotte, “Perpetuating U.S. Preeminence”, s. 120.



11

utvecklades utifran en amerikansk och vasttysk ambition att engagera Sovjetunionen i en tysk
aterforening, till att forma avtalets innehall och i slutandan till de formella villkor som den
sovjetiska ledningen accepterade i september 1990. Med det sagt, sa finns det ocksa starka
bevis som visar att USA vilseledde Sovjetunionen i 1990 ars samtal. Som Sarotte forst
noterade sa tyder en vaxande mangd bevis pa att amerikanska beslutsfattare till Sovjetunionen
foreslog begransningar av Natos narvaro efter kalla kriget, samtidigt som de mer inofficiellt
planerade for ett amerikanskt dominerat system efter det kalla kriget och vidtog atgarder for
att uppna detta mal.

BAKGRUND TILL ETT AVTAL: ATT HALLA DEN AMERIKANSKA LINJEN

Mojligheten till tysk aterforening blev ett aktivt politiskt dvervagande i USA under andra
halvan av 1989, mitt i tilltagande oro i Osttyskland.®® Under hela hésten 1989 fruktade
amerikanska politiker att en kollaps av Osttyska myndigheter skulle utlésa en kamp kring en
aterforening av de tva Tyskland. Detta skulle kunna hota den europeiska stabiliteten genom att
vacka fragan om ett aterforenat Tyskland skulle vara allierat med USA eller med Sovjet-
unionen, om det skulle bli en neutral aktor eller om det skulle dyka upp som en del av ett helt
nytt europeiskt sakerhetsarrangemang.®* Om inte Tyskland skulle &terférenas inom NATO,
skulle USA:s inflytande i Europa minska avsevart.

Berlinmurens fall den 9 november 1989 forvandlade oron for Tysklands framtid fran
hypotetiska bekymmer till politiska realiteter. Omedelbart forsokte amerikanska beslutsfattare
sakerstilla att eventuella nya arrangemang mellan Osttyskland och Vésttyskland inte skulle
undergrava det senares engagemang i NATO.®® Att efterstrava detta mal riskerade dock en
strategisk konfrontation med Sovjetunionen, eftersom ett aterforenat Tyskland inom NATO
representerade det som USA:s nationella sakerhetsradgivare Brent Scowcroft kallade “Sovijet-
unionens véarsta mardrém” — en situation som skulle riva hjartat ur det sovjetiska sakerhets-
systemet”.%® Att forhindra detta hade lange varit ett primart sovjetiskt intresse och i slutet av
1989 drog amerikanska beslutsfattare slutsatsen att Sovjetunionen sag tva mojligheter for att
uppna detta mal. For det forsta kunde Sovjetunionen och dess allierade i Warszawapakten

8 Mojligheten till tysk &terférening var en angelagenhet fér Bush-administrationen fran borjan av 1989. De
forsta amerikanska anstrangningarna fokuserade dock pa att begransa risken for att en aterforening skulle
undergrava Vasttysklands relation till NATO och att hindra Sovjetunionen fran att anvanda en aterforening i sin
propaganda mot vast. For den tidiga amerikanska diskussion, , se Robert L. Hutchings, American Diplomacy and
the End of the Cold War: An Insider’s Account of U.S. Diplomacy in Europe, 1989-1992 (Washington, D.C.:
Woodrow Wilson Center Press, 1997), s. 97-98; and Frank Costigliola, ”An ‘Arm around the Shoulder’: The
United States, NATO, and German Reunification, 1989-1990”, Contemporary European History, Vol. 3, No. 1
(March 1994), s. 95-96. Betraffande amerikanska angelédgenheter, se Brent Scowcroft till presidenten, ”The
NATO Summit”, 20 mars 1989, mappen "NATO Summit—May 1989”, box CF00779, Kanter Files, GBPL; and
Robert Zoellick, ?’NATO Summit—~Possible Initiatives [Zoellick Draft]”, maj 15, 1989, mappen 5, box 108,
Baker Papers, Seeley Mudd Manuscript Library (hddanefter SMML), Princeton University, Princeton, New
Jersey.

% Scowcroft, “The NATO Summit”; Zoellick, "NATO Summit—Possible Initiatives”; och R.G.H. Seitz till
ministern, ”The Future of Germany in a Fast-Changing Europe”, 10 oktober 1989, box 38, Soviet Flashpaints,
George Washington University National Security Archive (hddanefter NSA). For en diskussion om Forenta
staternas preferenser for status quo, se Sarotte, 1989, s. 26-27.

% Robert Hutchings till Brent Scowcroft, “The German Question”, och bilagan "Handling the German Question
at Malta and Beyond”, 20 november 1989, mappen ”Malta Summit Papers (Preparation) december 1989 [1]”,
box CF00717, Rice Files, GBPL.

% Brent Scowcroft till presidenten, “The Soviets and the German Question™, 29 november 1989, mappen
”German Unification (november 1989)”, box 91116, Scowcroft Files, GBPL. For en liknande diskussion som
huvudsakligen baseras pa europeiska kallor, se Kristina Spohr, ”Germany, America, and the Shaping of Post—
Cold War Europe”, Cold War History, Vol. 15, No. 2 (april 2015), s. 225-229.
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anvénda vald for att blockera en &terférening.®” Aven om inte sarskilt troligt, var sovjetisk
intervention “ett av scenarierna i ett tredje varldskrig” som amerikanska beslutsfattare tog pa
allvar.?® For det andra, utan anvandning av vald, skulle Sovjetunionen kunna anspela pa tyska
nationalistiska stravanden och foresla att samtal om aterforening villkoras av att den ater-
forenade statens relation till NATO &ndras.®® Kohls beslut den 28 november 1989 att féresla
en plan for aterforening i ett tal till det vasttyska parlamentet, utan att samrada med USA eller
namna NATO, underblaste denna oro, vilket antydde att vasttyska ledare skulle kunna
aventyra sitt lands férhallande till NATO for att sakra sovijetiskt stod for en aterforening. ™

Ett satt att aterforena Tyskland utan att forsvaga Vasttysklands relation till NATO,
eller riskera konflikt med Sovjetunionen, dok upp forst i borjan av 1990, da det sovjetiska
hotet att anvanda vald tonades ner.” | slutet av januari 1990 kollapsade den kommunistiska
auktoriteten i Osteuropa pa grund av revolutionerna 1989, vilket ledde till att amerikanska
beslutsfattare drog slutsatsen att sovjetiska styrkor skulle “snabbt pressas ut” ur regionen.”
Aven om det skulle vilja sa var Sovjetunionen, som davarande NSC-anstéllda Condoleezza
Rice beskrev, ”oformoget att &ter stracka sina tentakler” in i regionen.” Om Sovjetunionen
skulle stoppa aterforeningen eller driva fragan pa ett satt som skulle skada USA:s intressen,
skulle det géras vid forhandlingsbordet. Ju langre fragan om den tyska aterféreningen inte
hanterades, desto mer sannolikt var det att sovjetiska ledare skulle ta tag i agendan for att fa
diplomatisk inflytande dver dess slutliga villkor.”* N&r det tyska folket lobbade fér aterfore-
ning och Osttyskland mjuknade, motiverades Forenta Staterna an mer for att ta initiativ till
&terforening, samtidigt som man blockerade sovjetisk opportunism.” Tillsammans med sina
vasttyska kollegor beslutade amerikanska beslutsfattare att undersoka foljande fragor: (1)
skulle Sovjetunionen acceptera aterforening, (2) vad skulle det kréavs for att fora Sovjet till
forhandlingsbordet, och (3) viktigast av allt, vad skulle Sovjetunionen kréva — sarskilt med

¢ Spohr, “Germany, America, and the Shaping of Post—Cold War Europe”, s. 225-229.

%8 State-Defense-NSC Working Group, "GDR Crisis Contingencies”, 6 november 1989, och bifogade noten fran
Robert Blackwill till Brent Scowcroft, 7 november 1989, mappen ”German Reunification 11/89-6/90 [1]”, box
CF00182, Blackwill Files, GBPL; och Brent Scowcroft till presidenten, ”The Future of Perestroika and the
European Order”, odaterad [slutet av november/borjan av december 1989], mappen ”Malta Summit Papers
(Preparation) december 1989 [3]”, box CF00717, Rice Files, GBPL

% Seitz, “The Future of Germany in a Fast-Changing Europe”; och Scowcroft, ”The Soviets and the German
Question”.

7% George Bush and Brent Scowcroft, A World Transformed (New York: Random House, 1998), s. 194-198.

™ Som Kohls tal i slutet av november 1989 indikerar s& bérjade amerikanska och vasttyska ledare undersoka
majliga forutsattningar for aterforening under de sista tvd manaderna 1989. Dessa anstrangningar mojliggjorde
for bada sidor att Gvervaga majliga strategier, men de forblev prematura och okoordinerade. Under borjan av
1990 letade USA fortfarande — som Zelikow och Rice berttar — efter “svar pa de svéra fragorna om hur den
tyska aterforeningen skulle kunna komma till stind”. Se Zelikow and Rice, Germany Unified and Europe
Transformed, s. 156, 172-175. For en diskussion om den amerikanska osékerheten, se Brent Scowcroft till
presidenten, ”U.S. Diplomacy for the New Europe”, 22 december 1989, mappen ”German Unification
(december 1989)”, box 91116, Scowcroft Files, GBPL; Robert Hutchings till Brent Scowcroft, ”Responding to a
Soviet Call for a German Peace Conference”, och bilaga till presidenten, [odaterad, circa 15 januari 1990],
mappen ”German Reunification—2+4”, box CF01414, Hutchings Files, GBPL.

"2 Robert Hutchings till Brent Scowcroft, ”Your Breakfast with Kissinger: Managing the German Question”, 26
januari 1990, mappen ”German Reunification 11/89-6/90 [1]”, box CF00182, Blackwill Files, GBPL; och
William Webster (CIA Director) samt Harry Soysters (Defense Intelligence Agency Director), vittnesmal infor
Senatens forsvarsutskott, Hearing on Threats Facing the United States and Its Allies, 101st Cong., 2nd sess.,
1990, S. Hrg. 101-780, s. 57-62.

" Condoleezza Rice till Brent Scowcroft, “Showdown in Moscow?” 1 februari 1990, mappen "USSR—
Gorbachev”, box CF00719, Rice Files, GBPL.

™ Robert Hutchings till Brent Scowcroft, “Germany”, 30 januari 1990, och bilaga, Brent Scowcroft till
presidenten, ”A Strategy for German Unification”, n.d., document 9000922, NSC PA Files, GBPL.

’ Sarotte, 1989, s. 68-86, 92-102.
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hansyn till Tysklands férhallande till NATO — i utbyte mot att aterféreningen skulle fa
genomforas?’®

”JARNKLADDA GARANTIER” MOT UTVIDGNING, JANUARI-FEBRUARI 1990

Arbetet med att skapa ett konkret ramverk for att forhandla om och hur den tyska aterfore-
ningen skulle ske borjade pa allvar med ett tal av den vasttyska utrikesministern Genscher.
Né&r Genscher talade i Tutzing, Vésttyskland, den 31 januari 1990, lanserade han en mot-
prestation: det skulle “inte bli nagon utvidgning av NATOs territorium 6sterut, d.v.s. narmare
Sovjetunionens granser” om Sovjet tillat terforening.”” Genscher, en politisk rival till Kohl,
kan ha haft inrikespolitiska skal till att forsoka ta ledningen vad galler aterférening, men hans
forslag aterspeglade intresset bland andra vasterlandska foretradare for att undersoka om
Sovjet kunde acceptera aterforening i utbyte mot att begransa NATOs utbredning.”® Under
samtal med utrikesminister Baker i Washington den 2 februari 1990, menade Genscher att,
enligt hans plan, ”skulle NATO inte utoka sin territoriella tackning till DDR eller nagon
annanstans i Osteuropa”.”® Baker omfamnade darefter Genschers idé och stodde den bade
offentligt och privat.”

Den amerikansk-vasttyska standpunkten om NATOs icke-utvidgning fungerade som
grund for moten i Moskva 7-9 februari 1990 mellan amerikanska foretradare, ledda av
utrikesminister Baker, och deras sovjetiska motsvarigheter.® I linje med beskrivningar av
dessa moten av Kramer, Sarotte, Spohr, Zelikow och Rice, och andra, sa visar de delvis
offentliggjorda amerikanska utskrifterna att Baker upprepade ganger kopplade tysk ater-
forening till ett NATO-16fte om icke-utvidgning.®? Den 9 februari 1990, sade Baker t.ex till
Sjevardnadze att USA sokte ett aterforenat Tyskland som skulle forbli starkt forankrat™ i
NATO, samtidigt som han lovade “benharda garantier att NATOs jurisdiktion eller styrkor
inte skulle flytta 6sterut”.2® Baker atervande till dessa punkter i ett méte med Gorbatjov och
Sjevardnadze senare samma dag. Da erkande Baker “’behovet av forsakringar for lander i 6st”
och lovade att det inte skulle bli ndgon utvidgning av NATOs jurisdiktion for Natos styrkor

76 Robert Blackwill till Brent Scowcroft, “The Beginning of the Big Game”, February 7, 1990, mappen “German
Reunification 11/89-6/90 [1]”, box CF00182, Blackwill Files, GBPL.

" Frank Elbe och Richard Kiessler, A Round Table with Sharp Corners: The Diplomatic Path to German Unity
(Baden-Baden, Germany: Nomos, 1996), s. 79.

"8 Sarotte, “Not One Inch Eastward?” s. 122; Scowcroft, ”A Strategy for German Unification”; Brent Scowcroft
till presidenten, Trip Report: Wehrkunde Conference in Munich, FRG February 3—4 1990, mappen ”German
Reunification 11/89-6/90 [1]”, box CF00182, Blackwill Files, GBPL. Genscher ledde det liberala FDP i ett
obekvamt partnerskap med Kohls KDU. D4 valet till Férbundsdagen skulle d4ga rum senare under 1990 hade
Genscher anledning att avgransa sin politik fran Kohls.

" Denna redogérelse &r hamtad fran utrikesdepartementets beskrivning av Baker-Genscher-motet. Se
utrikesministerns meddelande till amerikanska ambassaden i Bonn, ”Baker/Genscher Meeting February 27, 3
februari 1990, mappen “Germany—March 19907, box CF00775, Kanter Files, GBPL. Observera att detta
motséager beskrivningar att samtalen p& matet bara géllde Osttyskland och inte resten av Osteuropa. Jamfor till
exempel redogorelsen har med Spohr (som hdvdar att Genscher-Baker-métet ldmnade territorierna dster om
GDR ordrda”) och Zelikov och Rice ("Baker menade att Genscher sade [...] att NATO inte skulle omfatta det
tidigare GDR”). Se Spohr, Precluded or Precedent-Setting?” s. 18; och Zelikow and Rice, Germany Unified and
Europe Transformed, s. 176. State Department Freedom of Information Act website.

8 Zelikow and Rice, Germany Unified and Europe Transformed, s. 176-177; Elbe and Kiessler, A Round Table
with Sharp Corners, s. 88; Thomas Friedman, ”U.S. Backing West Germany's Unity Idea,” New York Times, 7
februari 1990.

8 Zelikow and Rice, Germany Unified and Europe Transformed, s. 176-179; och Sarotte, 1989, s. 105-107.

8 Kramer, ”The Myth of a No-NATO-Enlargement Pledge to Russia”, s. 47—49; Sarotte, ”Not One Inch
Eastward?” s. 128-129; Sarotte, 1989, s. 110-111; Spohr, "Precluded or Precedent-Setting?” s. 21-26; och
Zelikow and Rice, Germany Unified and Europe Transformed, s. 179-185.

& Samtalsmemorandum (hadanefter Memcon), ”Second One-on-One, the Secretary, Eduard Shevardnadze™, 9
february 1990, box 38, Soviet Flashpoints, NSA.
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en tum osterut” om Tyskland &terforenades inom NATO.# | detta senare méte fragade till och
med Baker Gorbatjov om Sovjetunionen foredrog ett aterforenat Tyskland som var neutralt
eller ett som bibehdll ”band till NATO med férsakringar om att det inte skulle bli nagon
utvidgning av Natos nuvarande jurisdiktion 6sterut”.%®

Aven om den relevanta delen av den amerikanska utskriften &r redigerad, indikerar det
sovjetiska protokollet fran samtalet pa liknande séatt att nar Gorbatjov informerade Baker om
att “en breddning av NATO-zonen inte 4r acceptabel”, gick Baker snabbt med pa det.®® Efter
att man tycks ha natt en 6verenskommelse, avslutade Gorbatjov diskussionen i positiva orda-
lag och berattade for Baker att ’det du har sagt till mig om ditt satt att ta dig an detta och dina
preferenser uppfattar jag som mycket realistiskt. S 1t oss tanka pa det.”®” Baker offentlig-
gjorde detta tydligt pa en presskonferens och sade att USA foreslog att det inte borde finnas
nagon utvidgning av NATOs styrkor Gsterut for att mildra sakerhetsproblemen hos dem i
Osttyskland [sic]”, och att aterforenandet av Tyskland i NATO inte var “sannolikt utan att det
finns ndgon form av sakerhetsgarantier utifran NATOs styrkor [. . .] eller jurisdiktion kring
NATOs 6stutvidgning”.®®

Andra administrativa foretradare upprepade Bakers erbjudande. | en konversation vars
detaljer kom fram 2013 foljde den vice nationelle sékerhetsradgivaren Robert Gates med
Baker till Moskva och diskuterade i liknande termer pa ett mote med den sovjetiske under-
rattelsechefen [KGB] Vladimir Krjutjkov den 9 februari 1990.%° Som den offentliggjorda
utskriften av diskussionen avslojar, hdvdade Gates att vi stoder Kohl-Genschers idé om ett
enat Tyskland som tillhnér NATO men utan en utvidgning av militar narvaro till DDR. Detta
skulle ske i samband med fortsatta minskningar av styrkorna i Europa. Vad tyckte Krjutjkov
om Kohl/Genscher-forslaget enligt vilket ett enat Tyskland skulle forknippas med NATO, men
dar NATO-trupper inte skulle flytta 1angre dsterut &n dar de nu var? Det forefaller oss vara ett
sunt forslag.”* Avskriften av konversationen visar ocksa att Krjutjkov, till skillnad fran
Gorbatjov, inte var entusiastisk over det USA-vésttyska forslaget. Detta fortar dock inte
vikten av Gates erbjudande. Inte bara framforde Gates ett 16fte i samklang till Bakers, utan
hans positiva ord kring planen som ett ”sunt forslag” antydde ett brett amerikanskt stod for en
overenskommelse dar NATO inte skulle flytta langre Osterut, som sovjetiska ledare inte kunde
ha missat. Talande nog motsager Gates diskussion med Krjutjkov ocksa forestallningen att
Bakers erbjudande bara var spekulativ; snarare understryker det stédet som fanns inom Bush-

8 Memcon, “Secretary Baker, President Gorbachev, Eduard Shevardnadze”, February 9, 1990, box 38, Soviet
Flashpoints, NSA.

% Ibid.

8 »Record of Conversation between Mikhail Gorbachev and James Baker, February 9, 19907, i Savranskaya,
Blanton, and Zubok, Masterpieces of History, doc. 119.

8 Memcon, “Secretary Baker, President Gorbachev, Eduard Shevardnadze”. Fér att vara tydlig: Gorbatjov
betonade att Baker inte borde be om de sovjetiska minimivillkoren i det égonblicket. | ssmmanhanget verkar
dock Gorbatjov ha tagit Bakers forslag som ett uttryck for minimivillkoren som kunde kompletteras med
ytterligare forhandlingar.

% pressmeddelande fran Utrikesdepartementet, “Press Conference of James Baker 111 Following U.S.-USSR
Ministerial Meetings, Moscow, USSR, February 9, 19907, PR No. 14, 16 februari 1990, mappen 20, box 161,
Baker Papers, SMML.

® Tidigare studier har inte namnt Gates narvaro pa resan, medan deltagarnas memoarer namner Gates narvaro
men utelamnar innehallet i hans diskussion. Se Robert M. Gates, From The Shadows: The Ultimate Insider’s
Story of Five Presidents (New York: Simon and Schuster, 1996), s. 490-492; och Zelikow and Rice, Germany
Unified and Europe Transformed, s. 184. Details of Gates’s conversation only emerged with the 2013
declassiacation of Memcon, ”Robert M. Gates and V.I. Kryuchkov”, 9 februari 1990, mappen ”Gorbachev
(Dobrynin) Sensitive July—December 1990 [1]”, box 91128, Scowcroft Files, GBPL.

% Memcon, ”Robert M. Gates and V.I. Kryuchkov”.
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administrationen fér NATO:s icke-utvidgningsléfte an vad Sarotte och andra foreslar.**
Samtidigt traffade Kohl Gorbatjov i Moskva den 10 februari 1990 och sade till den sovjetiske
ledaren att “naturligtvis kunde NATO inte utvidga sitt territorium” till Osttyskland. Samma
dag sa Genscher till Sjevardnadze att "NATO kommer inte att utvidgas 6sterut”.*

| mitten av februari 1990 hade alltsa amerikanska och vasttyska foretradare foreslagit
konturerna av ett nytt strategiskt landskap for sovjetiska beslutsfattare. | det begynnande
avtalet skulle Tyskland aterforenas, Sovjetunionen skulle dra sig tillbaka och NATO skulle
inte flytta in i det forna Osttyskland eller dsterut. Utrikesdepartementet sjalvt godtog avvag-
ningen och informerade sina ambassader om att ’sekreteraren klargjorde att [. . .] vi stodde ett
enat Tyskland inom NATO, men att vi var beredda att forvissa oss om att NATOs militéra
narvaro inte skulle stracka sig langre dsterut”.** Den enda rimliga innebérden av termen
”dsterut” betydde att alla lander som NATO utvidgades till under 1990-talet skulle stanna
utanfor den vastra intressesfaren. De sovjetiska ledarna lovades faktiskt att det sovjetiska
samarbetet om Tyskland skulle métas av vasterlandsk aterhallsamhet.

De amerikansk-vasttyska l6ftena fick dramatiska konsekvenser, eftersom Gorbatjov
gick med pa att tillata den tyska aterféreningen att fortsatta omedelbart efter hans samtal med
Kohl den 10 februari.** Genom att gora det gick Gorbatjov inte bara med pé vasts krav. | en
miljo dar informella arrangemang var vanliga, gick den sovjetiska ledaren dessutom med pa
det USA-stodda erbjudandet genom att gora den eftergift som USA och Vasttyskland sokte.
Under en efterféljande konferens i Ottawa den 13 februari 1990 forstarkte den sovjetiska
ledningen inneborden genom att acceptera det amerikanska forslaget om Tva-Plus-Fyra”-
samtal for att underlatta sakerhetsaspekterna vid den tyska &terforeningen.® Kort sagt, inom
en vecka efter motet med Baker, Gates och andra vésterlandska ledare i Moskva, bdrjade den
sovjetiska ledningen rora sig i just den riktning som USA efterstravade pa basis av det
amerikansk-vésttyska forslaget.

”SARSKILD MILITAR STATUS” FOR OSTTYSKLAND, FEBRUARI-APRIL 1990

Medan Baker och Gates traffade den sovjetiska ledningen for att skissa konturerna av 16ftet
om icke-utvidgning, granskades dess innehall inifran den amerikanska regeringen for att det
tycktes lamna hela Osttyskland — som snart skulle bli en del av det férenade Tyskland —
utanfor NATOs sakerhetsgarantier.*® For att klargora USA:s stdndpunkt skickade Bush den 9
februari 1990 ett brev till Kohl dar han forklarade att USA ville ha ett enat Tyskland [. . .] i
den Atlantiska alliansen” dar Osttyskland skulle atnjuta “’sarskild militar status” inom

°1 Det &r rimligt: det &r osannolikt att Baker skulle ha férhandlat om en sé viktig fréga som Tysklands framtid
utan betydande samordning med administrationen. Om Bakers spekulationer, se Sarotte, 1989, s. 114; och
Bakers kommentarer i Gordon, ”Anatomy of a Misunderstanding”.

% Kohl citerad i Sarotte, 1989, s. 112; och Genscher citerad i Spohr, “Precluded or Precedent-Setting?” s. 30.
% Utrikesministern, *Briefing on U.S.-Soviet Ministerial”, 13 februari 1990, State Department Freedom of
Information Act [Utrikesdepartementets lag om informationsfrihet] webbplats (hddanefter DOS/FOIA),
http://foia.state.gov/Search/Search.aspx.

% »Delegationsgesprich des Bundeskanzlers Kohl mit Generalsekretir Gorbatschow” [Férbundskansler Kohls
delegationssamtal med generalsekreteraren Gorbatjov], in Hanns Jiirgen Kiisters och Daniel Hofmann, eds.,
Deutsche Einheit: Dokumente zur Deutschlandpolitik (Berlin: Directmedia, 2004), doc. 175. Jag tackar Simon
Miles for denna 6verséttning. For mer om Gorbatjovs eftergift, se Sarotte, ”Not One Inch Eastward?” s. 131—
132.

% > Two Plus Four Statement Made during the Open Skies Conference, Ottawa, 14 February 1990,”, i Adam
Daniel Rotfeld and Walther Stiitzle, eds., Germany and Europe in Transition (New York: Oxford University
Press, 1991), s. 168.

% Spohr, Precluded or Precedent-Setting?” s. 24—25; och Sarotte, 1989, s. 124-125. Se dven James A. Baker III,
The Politics of Diplomacy (New York: G.P. Putnam’s, 1995), s. 233-234.
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NATO.?” Fér att hantera denna friga ytterligare traffades amerikanska och vésttyska ledare i
Camp David den 24-25 februari 1990 och enades om reviderade villkor att lagga fram for
Sovjetunionen. Nu skulle USA och Vasttyskland erbjuda det forna Osttyskland “sarskild
militar status™ inom ett &terforenat Tyskland.®® NATO skulle ha “jurisdiktion” 6ver omradet
aven om Natos militéra strukturer inte skulle stracka sig till det tidigare dsttyska territoriet,
Hela det aterforenade Tyskland skulle da formellt vara med i NATO och omfattas av Natos
sakerhetsgarantier. Forskare, inklusive Sarotte, Kramer och Spohr, saval som tidigare
beslutsfattare anser att detta reviderade erbjudande ar en stor férandring i USA:s politik:
genom att foresla att NATOs sakerhetsgarantier skulle utokas till hela Tyskland, stangde USA
av sovjetiska mojligheter att kodifiera NATOs icke-utvidgningslofte och ogiltigforklarade
tidigare forsakringar om Natos icke-utvidgning.'®

Men med tanke pa vikten av informella uppgorelser i diplomatiska forhandlingar, och
med hénsyn till diplomatin kring forhandlingarna i slutet av februari 1990, havdar jag att
forslaget om sarskild militar status for Osttyskland forstarkte, snarare dn upphévde de
amerikansk-vasttyska forsakringarna om icke-utvidgning. Pa en niva lamnade forslaget fragan
obesvarad om hur erbjudandet forholl sig till tidigare 16ften mot NATO-utvidgning. Detta kan
delvis bero pa att amerikanska foretradare sjalva var oklara kring vad speciell militar status
innebar:'®* det var forst pa varen 1990 som USA foreslog att speciell militar status innebar att
det inte skulle finnas nigra "NATO-styrkor pd DDR:s territorium” nér sovjetiska styrkor drog
sig tillbaka fran omradet; forst pa sommaren kom sovjetiska och vasterlandska forhandlare
6verens om detaljerna i Osttysklands framtida militara position.'® Under presskonferensen
efter motena i Camp David den 24-25 februari deklarerade Bush i allmédnna ordalag att det

% sarotte, ”Not One Inch Eastward?” s. 129-130; och ”Schreiben des Prisidenten Bush an Bundeskanzler Kohl
9. Februar 1990” [Brev fran president Bush till férbundskansler Kohl, 9 februari 1990], i Kiisters and Hofmann,
Deutsche Einheit, doc. 170.

% Zelikow and Rice, Germany Unified and Europe Transformed, s. 214-215. Idén om en “sarskild militar status™
togs ursprungligen upp av NATOs generalsekreterare Manfred Worner och diskuterades inom den amerikanska
regeringen samtidigt med samtalen mellan Baker och Gorbatjov i borjan av februari. Det drdjde dock till slutet
av februari innan idén fick sin fasta form, och foér USA att kommunicera erbjudandet till den sovjetiska
ledningen. Se Zelikow and Rice, Germany Unified and Europe Transformed, s. 184-187, 214-215; Brent
Scowcroft till presidenten, ”Meetings with German Chancellor Helmut Kohl”, 24 februari 1990, och bifogade
samtalspunkter, ’Points to be Made for Meetings with FRG Chancellor Helmut Kohl”, ”’[Helmut] Kohl Visit—
February 19907, box CF00774, Kanter Files, GBPL; Memcon, Telephone Conversation with President Mikhail
Gorbachev of the Soviet Union”, February 28, 1990, GBPL online,
https://bush41library.tamu.edu/files/memcons-telcons/1990-02-28--Gorbachev.pdf

% Memcon, ”Meeting with Helmut Kohl, Chancellor of the Federal Republic of Germany”, andra motet, 25
februari 1990, GBPL online, http://bush41library.tamu.edu/archives/memcons-telcons.

100°3e t ex Zelikow, "NATO Expansion Wasn’t Ruled Out”; Kramer, “The Myth of a No-NATO-Enlargement
Pledge to Russia”, s. 49-52; och Sarotte, ”’Not One Inch Eastward?” s. 132-136.

101 Robert Blackwill till Brent Scowcroft, "Europe”, 9 februari 1990, mappen ”German Unification”, box
CF00716, Rice Files, GBPL; USA:s utrikesdepartement, ’Interview of the Honorable James Baker on ‘This
Week with David Brinkley’ with Guest Interviewers George Will and Sam Donaldson, 18 februari 1990, PR No.
20, 29 februari 1990, mappen 22, box 161, Baker Papers, SMML.

102 Citerat fran A. Goodman, F. Miles, and R. George, "Theme Paper: German Unification”, 23 maj 1990,
DOS/FOIA. | augusti—september 1990 kom foérhandlarna vidare 6verens om att en sérskild militar status innebar
att icke-tyska NATO-styrkor inte skulle vara permanent stationerade pa tidigare Gsttyskt territorium, och aven att
vasttyska NATO-enheter kunde flytta in i omradet forst efter att sovjetiska styrkor dragit sig tillbaka. For den
utvecklande amerikanska positionen , se B.P. Hall, ”Security Issues in the Two-Plus-Four”, 5 april 1990, mappen
”German Reuniacation 11/89—6/90[2]”, box CF00182, Blackwill Files, GBPL; James Baker et al.,
”Memorandum of Conversation”, 18 maj 1990, mappen ”Gorbachev [Dobrynin] Sensitive 1989—June 1990
[Copy Set] [2]7, box 91127, Scowcroft Files, GBPL; and Robert Hutchings to Brent Scowcroft, ”German
Unification: New Problems at End Game”, 27 august 1990, mappen “United Germany [2]”, box CF01414,
Hutchings Files, GBPL. For anal terms, see ”Treaty on the Final Settlement with Respect to Germany”.
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tidigare landomradet av [Osttyskland] borde ha en speciell militar status, att det skulle ta
hansyn till alla intresserade landers legitima sakerhetsintressen, inklusive Sovjetunionens”.*%
Inte heller hjélpte ett telefonsamtal mellan Bush och Gorbatjov den 28 februari att reda ut
fragan. Under samtalet sa Bush till Gorbatjov att det forenade Tyskland borde forbli i NATO;
att amerikanska trupper kommer att finnas kvar i Europa sa lange som européerna vill ha dem;
och att det maste finnas en sarskild status for DDR:s tidigare landomrade”. Vidare lovade
presidenten att Forenta staterna skulle erkanna alla parters legitima sikerhetsintressen”.'%
Notera bor att nér Bush lyfte fram granserna for NATOs framtida roll i Tyskland och erkande
behovet av att erkénna sovjetiska “’sékerhetsintressen”, upprepade Bush Baker och Gates
uttalanden under deras samtal den 9 februari med den sovjetiska ledningen. Tillsammans
skulle de nya resonemangen kunna tolkas som att de forklarar hur NATO skulle undvika att

utvidgas osterut om Tyskland &terférenades inom NATO.1%

Viktig ar ocksa den strategiska bakgrunden mot vilken 1990 ars foérhandlingar dgde
rum. Precis som beslutsfattare i det tidiga kalla kriget insag att kontrollen Gver ett enat
Tyskland var nyckeln till dominans i Europa, sé insdg politikerna 1989-90 att Osttyskland och
Vasttyskland var Warszawapaktens respektive NATOs hjartan.’®® Som Gorbatjov sade till
Kohl i Moskva den 10 februari: ”Nar du sager att Nato skulle sénderfalla utan Tyskland, sa
galler det d&ven Warszawapakten.”” Om vi till detta lagger det faktum att NATO framst &r en
militar allians sa far erbjudandet till det forna Osttyskland om en militar sarstallning en ny
innebord: om NATOs tva storsta medlemmar var villiga att begransa sin militara narvaro i det
forna Osttyskland, da hade Sovjetunionen goda skal att tro att tidigare 16ften mot NATOs
utvidgning skulle uppratthallas oavsett om NATOs jurisdiktion formellt tackte dsttyskt
territorium. Faktum &r att &ven nar diskussionen om specialstatus for Osttyskland var i ett
tidigt skede, understrok Rice forhallandet mellan vasterlandska erbjudanden och sovijetiska
angelagenheter, nar hon skrev till Scowcroft i mitten av februari 1990: ”Moskvas priméara oro
kommer att vara att det inte ska bli nagra ytterligare férandringar — i uppfattning eller
verklighet — i den strategiska balansen mellan st och vast.”'% Att ge Osttyskland sérskild
status kunde darigenom signalera att amerikanska och vasttyska ledare var villiga att begrénsa
NATOs framtida relation med Sovjetunionens viktigaste allierade, och ddrmed med resten av
Osteuropa. Logiskt, om NATO inte militart flyttade in pa denna allierades territorium, da
skulle det vara osannolikt att flytta langre 6sterut for att inkludera mindre viktiga stater.

”EN FORVANDLAD ALLIANS”, MARS-AUGUSTI 1990
Efter att ha avgivit ett icke-utvidgningslofte i februari 1990 och klargjort att detta erbjudande

193 George H.W. Bush, "The President’s News Conference Following Discussions with Chancellor Helmut Kohl
of the Federal Republic of Germany”, 25 februari 1990, i Gerhard Peters and John Woolley, eds., American
Presidency Project, https://www.presidency.ucsb.edu/node/264328.

1% Memcon, " Telephone Conversation with President Mikhail Gorbachev of the Soviet Union”.

195 Det finns vissa bevis for att sovjetledare tolkade det sarskilda militdra statuserbjudandet pa detta satt: som
Zelikow och Rice rapporterar verkade Sjevardnadze inte ens att i mitten av mars 1990 forsta att ”Washington och
Bonn hade redan slappt [Tutzing]-formeln och intog nu en &nnu mindre forsonlig hallning”. Se Zelikow and
Rice, Germany Unified and Europe Transformed, s. 231.

1% Om tidiga Kalla krigs-bekymmer, se Trachtenberg, A Constructed Peace; and State Department Policy
Planning Staff, ”’Resume of World Situation”, PPS/13, 6 februari 1947, i Anna Kasten Nelson, ed., The State
Department Policy Planning Staff Papers, Vol. 1 (New York: Garland, 1983), s. 132-134.

107 ”Gesprach des Bundeskanzlers Kohl mit Generalsekretér Gorbatschow Moskau, 10. Februar 1990 [Mote
mellan forbundskanslern Kohl och generalsekreteraren Gorbatjov, i Moskva, 10 februari 1990], i Kiisters and
Hofmann, Deutsche Einheit, doc. 174. Tack till Simon Miles for dverséttningen.

198 Condoleezza Rice till Brent Scowcroft, “Preparing for the German Peace Conference”, 14 februari 1990, och
bilaga till presidenten, ”Preparing for the Six Power German Peace Conference”, mappen ”German
Reunification 11/89-6/90 [1]”, box CF00182, Blackwill Files, GBPL.
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kan inkludera specialstatus for det forna Osttyskland, erbjod amerikanska beslutsfattare under
varen och sommaren 1990 Sovjetunionen ytterligare villkor som forstarkte forsakringarna mot
NATOs utvidgning. Dessa inkluderade 16ften om att Sovjetunionen inte skulle vara strategiskt
isolerat i Europa efter det kalla kriget, att NATO inte skulle utnyttja Sovjets svagheter, och att
Europas sékerhetsarkitektur efter kalla kriget skulle bli allt mer inkluderande. Den resulte-
rande forhandlingen anvénde darigenom diskussioner om framtiden for europeisk sakerhet for
att understryka icke-utvidgningsavtalet genom att antyda begrénsningar for NATOs roll efter
kalla kriget och USA:s dominans efter kalla kriget.

Bushadministrationen insag att radslan for NATOs intrang och forlust av internationell
prestige drev det sovjetiska motstandet mot tysk aterforening i NATO, som Baker kommen-
terade i juni 1990: “Sovjetunionen vill inte se ut som férlorare [sic].”'% Konsekvenserna av
denna situation blev sarskilt tydliga i borjan av mars samma ar, nar sovjetiska beslutsfattare
tog fram en uppsattning krav for att stotta sovjetmakten och begransa NATOs dominans efter
kalla kriget i Europa som priset for den tyska aterféreningen.*'® Som CIA rapporterade
inkluderade dessa krav uppmaningar om att uppldsa Warszawapakten och NATO, samt att
bromsa in aterforening tills de tva allianserna kunde ersattas med en “alleuropeisk sakerhets-
struktur baserad pa Europeiska sakerhetskonferensen (ESK, sedermera OSSE).'*! Dessa krav
satte press pa USA att lagga fram ett alternativt ~’paket” for att Gvertyga Sovjetunionen att ga
med pa tysk aterforening utan att offra NATO.'*?

Under ett besok i Moskva i mitten av maj 1990 presenterades det amerikanska
’paketet” av Baker — som blev kant som de ’nio forsékringarna” — punkter som tagits upp i
tidigare diskussioner samlades till ett enda avtal.** Utifran syftet med denna analys tas de tre
viktigaste delarna upp. Dessa var |6ften (1) att gradvis starka ESK genom att férse den med
mekanismer utformade for att antyda att den skulle kunna utvecklas till en alleuropeisk
sékerhetsinstitution som skulle komplettera NATO och hjélpa till i utvecklingen av ett nytt
Europa”; (2) att begransa militara styrkor i Europa via forhandlingarna om konventionella
styrkor i Europa; och (3) att omvandla NATO till en alltmer politisk™ organisation.*** I en tid

109 Baker-citat frn ”Draft Memcon for President’s Meeting and Dinner with Chancellor Kohl”, 8 juni 1990,
mappen ”Germany—TFederal Republic of—Correspondence [1]”, box CF01413, Hutchings Files, GBPL. For
sovjetiska bekymmer, se [ingen forfattare ndmnd; verkar vara Robert Zoellick], ”Two Plus Four: Advantages,
Possible Concerns, and Rebuttal Points™, 21 februari 1990, box 38, Soviet Flashpoints, NSA; och ”Notes from
Jim Cicconi re: 7/3/90 pre-NATO Summit briefing at Kennebunkport, 3 juli 1990, mappen 3, box 109, Baker
Papers, SMML.

19 Hannes Adomeit, “Gorbachev’s Consent to Unified Germany’s Membership in NATO” (Berlin: Tyska
institutet for internationella och sakerhetsfragor, 11 december 2006), s. 10. Gorbatjovs utrikespolitik stravade
efter vad han kallade ett “gemensamt europeiskt hem” baserat pa atgarder for kollektiv sakerhet och atgarder for
att 16sa konflikter (sérskilt via Europeiska Sékerhetskonferensen, ESK), ekonomisk integration och planer for att
NATO och Warszawapakten skulle ndrma sig varandra som politiska snarare &n militara allianser. Se Marie-
Pierre Rey, ”*Europe Is Our Common Home’: A Study of Gorbachev’s Diplomatic Concept”, Cold War History,
\ol. 4, No. 2 (januari 2004), s. 33-65.

111 Central Intelligence Agency, Soviet Policy on German Unification”, [odaterat; sammanstallt infor briefing
den 29 maj 1990], mappen ”Chron File: May 1990—June 1990 [3]”, box CF01309, Burns Files, GBPL. For
detaljer, se, inter alia, Roger George till Robert Zoellick och Dennis Ross, ”The Two Plus Four Tightrope”, 12
mars 1990, mappen ”2+4 Germany #3 [1]”, box CF00721, Rice Files, GBPL; State Department, German
Unification—Two Plus Four Process”, 25 maj 1990, mappen ”Chron File: maj 1990—juni 1990 [3]”, box
CF01309, Burns Files, GBPL; och James Baker, ”June 22 Two-Plus-Four Ministerial in Berlin”, DOS/FOIA.

112 7elikow and Rice, Germany Unified and Europe Transformed, s. 250265, 450 n. 25.

3 Bush and Scowcroft, A World Transformed, s. 268-275.

114 Baker et al., ”Memorandum of Conversation”. Fér ytterligaer discussioner om dessa punkter, se Condoleezza
Rice till Brent Scowcroft, Issues for Camp David”, och bifogade briefing-kort, 1 juni 1990, mappen
”Washington Summit June 1990 [2 of 4], box CF00717, Rice Files, GBPL; James Baker, My Meeting with
Gorbachev”, 18 maj 1990, DOS/FOIA,; ”Baker Handwritten Notes from May 1990 Camp David Summit”, 31
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da sovjetiska ledare sokte “en ny sakerhetsstruktur” och “nagon garanti for sakerhet” med
tanke pé forandringarna i Europa,™ utformade USA detta paket for att *understryka vart
&tagande att forsoka mota sovjetisk oro”.**® Sammantaget: om ESK skulle bli en levande
sakerhetsinstitution, om NATO skulle ta pa sig en mer politisk roll och om sammankopplade
institutioner skulle sakerstalla USA och Sovjetunionen en plats i det ”’Nya Europa”, da skulle
NATOs utvidgning Osterut vara osannolik eftersom NATO blev mindre viktigt for europeisk
sakerhet."’

Anstrangningar att lugna Sovjetunionen och tona ned NATOs dominans intog en fram-
tradande plats i diskussionerna om Europas framtid under varen 1990. Redan innan Bush
avslojade de nio forsdkringarna tog han tillfallet i akt att i ett tal i Stillwater, Oklahoma, den 4
maj 1990, for att lyfta fram de steg som USA och NATO planerade att vidta for att bygga ett
mer samarbetsvilligt Europa.*® Vid motet med Sjevardnadze den 5 maj knét Baker 16ften
kring ESK, militéra nedtrappningar och NATO-férandringar till sovjetisk oro 6ver NATOs
framtid och Tysklands aterforening, och formedlade till den sovjetiske utrikesministern att de
amerikanska forslagen ”inte skulle ge vinnare och forlorare. Istéllet skulle [de] skapa en ny
legitim europeisk struktur — en som skulle vara inkluderande, inte exkluderande”.**® Baker var
annu mer direkt nér han presenterade de nio forsékringarna for Gorbatjov den 18 maj. Under
deras samtal i Moskva forklarade Baker att USA inte ville ha nagon ensidig fordel” av de
diplomatiska forhandlingarna, han lovade en annan sorts NATO” och att USA var engagerat i
att bygga upp de paneuropeiska sakerhetsinstitutioner som Sovijetunionen 6nskade.*? Bush
understrok dessa forsakringar nér han traffade den sovjetiska ledningen i Washington den 31
maj—2 juni och havdade (via sina diskussionspunkter) att NATO, ESK och Europeiska
kommissionen (EG) utgjorde ” hdrnstenen i ett nytt, inkluderande Europa”, medan ett avtal
om konventionella styrkor i Europa representerade porten till att utveckla en ny politisk och
sakerhetsstruktur i Europa”. Pa en grundldggande niva havdade USA att de inte ville ha — som
Bush sa till Gorbatjov den 31 maj — vinnare och férlorare” utan istallet ett Sovjetunionen

“integrerat [. . .] in i det nya Europa”.'*

Innebdrden fran dessa forhandlingar forefaller tydlig: givet Bushs erkannande i
februari 1990 att den tyska aterféreningen skulle tillgodose alla parters legitima intressen” sa
kan sovjetisk acceptans av USA:s villkor resultera i ett aterférenat Tyskland inom NATO, men
Sovjetunionens bredare oro for NATOs intrdng maste ocksa respekteras.'?? Utrikes-departe-
mentet sjalvt forutspadde infor toppmatet i Washington den 31 maj—2 juni att ”Gorbatjov
kommer att vara Oppen for att anvédnda ESK for att garantera alleuropeisk sékerhet och

maj 1990, mappen 1, box 109, Baker Papers, SMML.

115 Sovjetiska kommentarer i resp. Baker et al., ”Memorandum of Conversation™; och Memcon, ”Meeting with
Foreign Minister Eduard Shevardnadze”, 6 april 1990, GBPL online,
https://bush41library.tamu.edu/files/memcons-telcons/1990-04-06--Shevardnadze.pdf

18 Utrikesdepartementet, “German Unification—Two Plus Four Process”. Bifogade dokument antyder att
Zoellick informerade Bush om denna rapport den 29 maj. Se Brent Scowcroft till presidenten, Briefing on
Germany—the Future of Europe”, 27 maj 1990, mappen ”Chron File: May 1990-June 1990 [3]”, box CF01309,
Burns Files, GBPL.

U7 Citatet ar frén Rice, "Issues for Camp David”, bifogade sammandrag. Forfattarens analys.

118 George H.W. Bush, ”Remarks at the Oklahoma State University Commencement Ceremony in Stillwater”, 4
maj 1990, GBPL online, http://bush41library.tamu.edu/archives/public-papers/1853

119 James Baker, "My Meeting with Shevardnadze”, 5 maj 1990, mappen “Gorbachev (Dobrynin) Sensitive
1989-June 1990 [Copy Set] [2]”, box 91127, Scowcroft Files, GBPL.

120 Baker et al., ”Memorandum of Conversation”.

121 Memcon, Meeting with President Gorbachev”, 31 maj 1990, mappen “Gorbachev (Dobrynin) Sensitive
July—December 1990 [1]”, box 91128, Scowcroft Files, GBPL; och Rice, "Issues for Camp David”, briefing
cards.

122 Memcon, ”Meeting with President Gorbachev”.
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minska behovet av militara allianser eller tyskt medlemskap i NATO, [men] kommer
sannolikt att insistera pa att uppratta parametrar for Tyskland sjalvt”, inklusive begransningar
av tysk militar.**® Fastan USA och Sovjetunionen skiljde sig &t i detaljer, s& uppmanade USA
till byggandet av ESK, till att begransa militara styrkor och omvandla NATO, vilket ater-
speglade sovjetiska intressen genom att foresla ett Europa efter det kalla kriget som respek-
terade sovjetiska angeldgenheter. Som Baker forklarade for sina NATO-kollegor i Bryssel i
borjan av maj 1990, ’[A]anpassning av NATO, EG och ESK till nya europeiska verkligheter”
undvek “en forlust for Moskva” och hjalpte till att férhindra att skapa bilden av vinnare och
forlorare”.* Han var annu tydligare nar han féreslog mojligheten att institutionalisera ESK
och sade till Sjevardnadze i Moskva den 18 maj att ’det kan skapa en kansla av inkludering
och inte utanforskap i Europa [. . .] Jag ser det som en hornsten Over tid i utvecklingen av ett
nytt Europa”.*® Det har aterspeglade inte heller bara Bakers personliga insats: analytiker fran
Frankrike, Storbritannien, USA och Vasttyskland var tydliga i sina vadjanden till sovjetiska
intressen och drog slutsatsen att Sovjetunionen skulle acceptera aterférening i NATO forut-
satt att det innehaller tillrackligt med sotningsmedel” kring gemensam sékerhet och inklu-
derade “lampliga forsakringar” for att tillmotesga sovjetiska sakerhetsfragor.?® Dessa an-
strangningar verkade ocksa fa en viss genklang hos sovjetiska ledare, da Gorbatjov “gjorde
det tydligt” vid ett mdte med Baker i maj att ’han i hdg grad godkéande [de vasterlandska
forslagen]”. | juni sa Sjevardnadze till Baker att en fornyad ESK ”lagger grunden till

kraftfulla garantier for stabilitet i Europa”.*?’

Aven om de vasterlandska forslagen inte fullt ut motsvarade Sovjets krav, sa hade
Sovjet fortfarande goda skal att tro att USA atminstone antydde en framtid dar det skulle vara
osannolikt att NATO skulle utvidgas langre 6sterut. Podngen med USA:s forslag var inte att
NATO skulle férsvinna, men att Europa skulle bli mer samarbetsvilligt och mer integrerat.
Underforstatt blev det osannolikt att NATO skulle utvidgas utanfor Tyskland eftersom det da
blev mindre betydelsefullt i det nya europeiska sakerhetslandskapet.*?

EN OVERENSKOMMELSE OM ICKE-UTVIDGNING, JULI-OKTOBER 1990

De diplomatiska diskussionerna nadde sin spets i juli 1990. Tidigt ssmma manad traffades
vasterlandska ledare i London for att begrunda NATOs framtid. Diskussioner under de fore-
gaende veckorna antydde att den sovjetiska standpunkten i fraga om Tyskland kunde komma
att forandras “beroende pa atgarder som vidtagits av NATO”, eftersom sovjetiska ledare sokte
efter férandringar i NATOs politik som skulle tillata dem “att tala om for vart folk att vi inte
star infor nagot hot — inte fran Tyskland, inte frén USA, inte frAn NATO”.'? For att forstarka
berattelsen om ett integrerat Europa som var acceptabelt for Sovjetunionen sa stodde USA
’London-deklarationen om en forvandlad nordatlantisk allians”, dar NATO:s medlemmar

123 State Department, “Gorbachev’s Summit Agenda: Looking Ahead”, 29 maj 1990, DOS/ FOIA.

124 4.S. Mission NATO, ”Secretary Baker’s May 3 NAC Intervention”, 10 maj 1990, DOS/ FOIA.

12> Baker et al., ”Memorandum of Conversation”.

126 p, John Weston till J. Stephen Wall, ”Meeting of the One Plus Three in Brussels on 10 April”, 11 april 1990, i
Patrick Salmon, Keith Hamilton, and Stephen Twigge, eds., Documents on British Policy Overseas, series 3, Vol.
7: German unification, 1989-1990 (New York: Routledge, 2010), doc. 192.

127 James Baker, "My Meeting with Gorbachev”, 19 maj 1990, DOS/FOIA; "Memcon from 6/22/90 mtg
w/USSR FM Shevardnadze, Berlin, FRG”, 22 juni 1990, box 38, Soviet Flashpoints, NSA.

128 7oellick forklarade i maj 1990 att eftersom sovjetiska ledare kopplade tyskt medlemskap i NATO ™till en
grundlaggande fraga om strategisk balans”, forsokte amerikanska beslutsfattare indikera att vi forsoker mota
legitima sovjetiska intressen och att vi vill att aterféreningen ska bidra till ett starkare samarbete i Europa”. Se
State Department, ”German Unification—Two Plus Four Process”.

129 »Notes from Jim Cicconi re: 7/3/90 pre-NATO Summit briefing at Kennebunkport™; och ”"Memcon from
6/22/90 mtg w/USSR FM Shevardnadze, Berlin, FRG”.
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lovade att férstérka den politiken komponenten i var allians”.** Lika viktigt var det att
Deklarationen menade att ESK skulle ”’bli mer framtrddande i Europas framtid och fora
samman landerna i Europa och Nordamerika”, samtidigt som NATO-landernas regeringar
atog sig att samarbeta med alla lander i Europa [. . .] for att skapa varaktig fred pa denna
kontinent”.*** Mélet, som Bush uttryckte det, var att forma “sovjetiska attityder till de
livsviktiga fragor som Moskva maste svara pa under de narmaste manaderna” och, som Baker
uttryckte i ett budskap till Sjevardnadze, att visa upp NATOs vilja att "samarbeta med

Sovjetunionen for att bygga ett nytt Europa praglat av fredligt samarbete”.**?

Mot denna bakgrund traffades Gorbatjov och Kohl i mitten av juli 1990 for att
diskutera Tysklands framtid. Vid den tiden férvéntade sig varken USA:s eller det vasttyska
ledarskapet en drastisk forandring av den sovjetiska hallningen.™* Till deras férvéning gick
emellertid Gorbatjov med pa att géra upp villkoren for den tyska aterforeningen. Under pa
varandra foljande méten med Kohl i Moskva och i Kaukasus gick Gorbatjov med pa att ett
aterforenat Tyskland skulle stanna kvar inom NATO, att NATOs sékerhetsgarantier skulle
tdcka det forna Osttyskland och att sovjetiska trupper snabbt skulle dra sig tillbaka fran
Osttyskland.®* | gengald erbjod Kohl 13n till Sovjetunionen och lovade att varken NATOs
karnvapen eller icke-tyska NATO-trupper skulle flytta in i det forna Osttyskland.**> Aven om
efterfoljande amerikanska patryckningar ledde till tillstand for icke-tyska NATO-styrkor att ga
in i fore detta DDR i en nddsituation efter att Sovjet dragit sig tillbaka, sa blev denna grund-
laggande 6verenskommelse — dar NATOs sakerhetsgarantier ocksa géaller det forna DDR och
icke-tyska styrkor forbjuds fran att permanent stationeras pa tidigare Osttyskt territorium —
karnan i den slutliga uppgérelsen géllande Tyskland, undertecknad i september 1990.% Den 3
oktober 1990 aterférenades Ost- och Vasttyskland officiellt.

Sammanfattningsvis var det mitt i vasterlandska och sarskilt amerikanska férslag om
ett integrerat och ett dmsesidigt accepterat Europa efter kalla kriget, som Gorbatjov samtyckte
till tysk aterforening inom NATO. Forenta staterna atog sig inte formellt att avsta fran NATO-
utvidgning, men dess anstrangningar under 1990 for att engagera Sovjetunionen innebar
existensen av ett icke-utvidgningsavtal; som Gorbatjov senare noterade var forsédkringar mot
NATO-utvidgning en del av “andan” i 1990 &rs debatter."*’ | slutandan, om Europa skulle
kopplas samman med en ny uppséttning sékerhetsinstitutioner medan NATO var militart
begransat och hade ett alltmer politiskt fokus, da skulle formella icke-utvidgningsgarantier
vara Overflodiga. Strukturen i avtalet skulle racka: 16ften om nya institutioner, ett férvandlat

130 NATO, ”London Declaration on a Transformed North Atlantic Alliance”, 5-6 juli 1990,
http://www.nato.int/docu/comm/49-95/c900706a.htm.

31| efterhand kan cyniker argumentera att Férenta staterna dgnade sig &t lurendrejeri: lovade forst att inte
utvidga NATO for att sedan &ndra kurs. Jag tar itu med det argumentet nedan.

132 »president’s Intervention on the Transformation of the North Atlantic Alliance”, juli 1990, mappen "NATO:
London Summit—July 1990, box CF01526, Lowenkron Files, GBPL; och James Baker, ”Message from
Secretary Baker to FONMIN Shevardnadze”, juli 12, 1990, mappen ”London Summit July 1990, box
901/CF01646, Gordon Files, GBPL.

133 Zelikow and Rice, Germany Unified and Europe Transformed, s. 331-332; och Christopher Mallaby to
Douglas Hurd, "My Telno 837: Kohl’s Visit to Moscow™, 12 juli 1990, i Salmon, Hamilton and Twigge,
Documents on British Policy Overseas, series 3, vol. 7, doc. 215.

'3 Sarotte, 1989, s. 177-184.

135 Sarotte, ”Perpetuating U.S. Preeminence”, s. 132—133; och Von Plato, The End of the Cold War? s. 291-300.
136 Robert Hutchings till Brent Scowcroft, “German Unification: Soviet Draft Settlement Document”, 4
september 1990, mappen German Reunification [1]”, box CF01414, Hutchings Files, GBPL; och ”Secretary’s
Letter to Genscher: Bilateral Issues”, 5 september 1990, mappen ”Germany, Federal Republic of—
Correspondence [1]”, box CF01413, Hutchings Files, GBPL. Tack till Bob Hutchings for klargérandet av
september—oktober-arrangemangen.

137 K 6rshunov, ”Mikhail Gorbachev”.
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NATO och en allians med en begrénsad roll i det forna DDR antydde att NATOs utvidgning
var borta fran bordet.

Varning for brister: privata tecken pa amerikanska ambitioner

Det finns vaxande bevis for att USA inte var uppriktiga nér de erbjod Sovjetunionen infor-
mella forsakringar mot NATOs utvidgning. Som Sarotte forst observerade, tyder offentliggjort
material fran amerikanska arkiv att amerikanska politiker anvande diplomatin kring tysk
&terforening for att starka USA:s stallning i Europa efter det kalla kriget.**® Men medan
Sarotte antyder att anstrangningen att utéka USA:s narvaro i Europa borjade forst i slutet av
februari eller mars 1990, sa visar en granskning av James Baker Papers, material i National
Security Archive och dokument som sléppts av George Bush Library sedan slutet av 2000-
talet, att drivkraften for ett utokat amerikanskt inflytande — sérskilt in i Osteuropa — snarare
bérjade narmare arsskiftet 1989-90.1%°

DET FALSKA LOFTET OM ANPASSNING

Forenta staternas anstrangningar att maximera sitt inflytande aterspeglade Bush-administra-
tionens allméanna strategi for vad USA borde gdra som svar pa sovjetmaktens kollaps, men det
fanns ingen komplett formulerad handlingsplan.**® Anda var USA:s politik utformad for att
blockera sovjetisk inflytande 6ver den tyska aterféreningen samtidigt som den gav sken av att
tillmotesga sovjetiska angelagenheter. Under dessa omstandigheter skulle sovjetiska trupper
forsvinna fran Central- och Osteuropa, det sovjetiska inflytandet skulle minska, och Sovjet-
unionen skulle inte ha ndgon majlighet att utmana USA:s politik. Forenta staterna skulle
sedan kunna besluta om de skulle stodja NATOs utvidgning samtidigt som de skulle atnjuta
ett stort inflytande inom sjalva NATO.*** Enkelt uttryckt menade amerikanska beslutsfattare
att resultatet av den tyska aterforeningen skulle ge Forenta staterna fria hander genom att
konsolidera ett aterforenat Tyskland — det Europeiska kalla krigets stora pris — inom NATO,
och kunna blockera alla avtal som skulle utestanga amerikanska forslag i Europas nya strate-
giska landskap. Som Bush observerade nar han traffade det vasttyska ledarskapet i Camp
David den 24-25 februari 1990, “Sovjet &r inte i en position att diktera Tysklands forhallande
till NATO. Det som oroar mig &r prat om att Tyskland inte far stanna i NATO. At helvete med
det! Vi ffzgrade och det gjorde inte dom. Vi kan inte lata Sovjet utropa seger fran nederlagets
kaftar.”

| motsats till vad amerikanska representanter sade till sina sovjetiska samtalspartner,
forsokte Bush-administrationen inofficiellt anvinda sovjetmaktens kollaps i centrala Ost-
europa for att starka USA:s framtradande plats p& kontinenten.*** Denna politik verkade
dessutom vara strategisk meningsfull i en tid da ingen forvantade sig att Sovjetunionen skulle
sonderfalla och amerikanarna maste forbereda sig pa en varld dar Sovjetunionen kunde forbli
det storsta militara hotet i Europa.'** Redan innan han traffade den vasttyska ledningen i

138 Sarotte, ”Perpetuating U.S. Preeminence™, s. 118, 135.

39 1bid., s. 118; och Sarotte, ”Not One Inch Eastward?” s. 137.

10 shifrinson, “Falling Giants”, chap. 3.

11 Kring 1992 diskuterade hogre amerikanska tjansteman offentligt fordelarna med utvidgning av NATO. Se
James M. Goldgeier, Not Whether but When: The U.S. Decision to Enlarge NATO (Washington, D.C.: Brookings
Institutions Press, 1999), s. 18.

12 Citerat i Bush and Scowcroft, A World Transformed, s. 253.

143 Fore 1990 var Férenta Staterna intresserade av att maximera sin makt p& Sovjetunionens bekostnad, men
fruktade farorna med att forstdra status quo i Europa, vilket ledde till att man antrddde en mer forsiktig strategi.
144 Scowcroft, “Points to Be Made for Meetings with FRG Chancellor Helmut Kohl”. Se Shifrinson, “Falling
Giants”, chap. 3; och Joshua R. Itzkowitz Shifrinson, ”The Malta Summit and U.S.-Soviet Relations: Testing the
Waters amidst Stormy Seas”, Cold War International History Project e-Dossier No. 40 (Washington, D.C.:
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Camp David i slutet av februari 1990, var Baker stralande éver utsikterna att aterférena
Tyskland inom NATO, och noterade i marginalen av ett informationsdokument att, i
forhallande till de eftergifter som USA och Vasttyskland maste erbjuda, sa har du inte sett ett
bel&nat kop forran du har sett detta!”*> Nyckeln till denna innebord, som dokumentet
utvecklade, var struktureringen av den diplomatiska processen for att skapa sken av USA:s
uppmarksamhet pa sovjetiska intressen, men i sjalva verket handlade det om att undvika ett
sovjetiskt ”veto” och ge Gorbatjov ”liten verklig kontroll” dver villkoren for den tyska
aterforeningen. *® Malet var att sakerstalla sovjetiskt samtycke till ett dterforenat Tyskland
inom NATO och darmed uppratthélla USA:s engagemang i Europa genom alliansen.™*’ P&
liknande satt skrev Scowcroft till Bush fore toppmétet i Washington i maj—juni 1990 att USA
behdvde understryka for Gorbatjov den kritiska kopplingen” mellan ”en kommande sovjetisk
utrikespolitik — sarskilt nér det galler Tyskland — och ytterligare forbattringar i férbindelserna
mellan USA och Sovijet”.**® De hégsta amerikanska ledarna var med andra ord fokuserade pé
att skaffa de strategiska fordelarna med att flytta ett aterforenat Tyskland till en USA-
dominerad allians, och de var till och med villiga att hota det 6vergripande tillstandet i de
USA-sovjetiska relationerna for att fa igenom detta mal.

Aterspeglande detta tinkande kunde en tjansteman i utrikesdepartementet i mars 1990
saga att tva-plus-fyra-forhandlingarna representerade en ’tva genom fyra”, eftersom de erbjod
“en havstang for att infoga ett enat Tyskland i NATO oavsett om Sovijet gillar det eller gj”.
Om man antar att USA bérjade na ut till andra tidigare sovjetiska medlemslander i Osteuropa
samtidigt som den sovjetisk militara nedtrappningen fortsatte, kunde USA sedan se
konturerna av det nya Europa, med Tyskland inom NATO [. . .] och en &terupplivad 'aktiv
buffert' mellan tyskarna och ryssarna.”**® USA tankte darfor inte anpassa sig till Sovjet-
unionen utan mer att utnyttja moéjligheten for att maximalt positionera sig i Europa efter kalla
kriget. Redan i slutet av december 1989 radde Scowcroft Bush, da USA befann sig vid ett
“strategiskt vagskal”, att antingen finna ett satt att halla jamna steg med den intensifierade
takten i den diplomatiska interaktionen” i Europa eller finna sig sjalvt utestangd fran den
kontinentala politiken. Centralt for att 16sa detta dilemma var att se till att ett aterforenat
Tyskland bibehéll sina band till NATO nér de gick in i Osteuropas “maktvakuum” for att
underlatta “en mycket mer robust och konstruktiv amerikansk roll i Europas centrum”.**°
NSC-anstéllda Robert Hutchings och Robert Blackwill utvecklade detta perspektiv i mitten av
januari 1990 och skrev till Scowcroft att den tyska aterféreningen och en utékad amerikansk
narvaro i Europa var dmsesidigt forstarkande:

”USA behdver std mellan Tyskland och Ryssland i centrala Europa. Om och nar var militara
nérvaro avtar, kommer vi att behdva finna sétt att ersatta den med en mycket stérre politisk,
diplomatisk, kulturell och kommersiell nérvaro.

Woodrow Wilson Center for International Scholars, juli 2013), https://www.wilsoncenter.org/publication/the-
malta-summit-and-us-soviet-relations-testing-the-waters-amidst-stormy-seas.

%5 Tingen forfattare angiven, verkar vara Robert Zoellick], ”Two Plus Four”.

1 |bid. Se aven Rice, “Preparing for the German Peace Conference”.

Y7 Handlingar kring tva-plus-fyra bifogat tillsammans med Robert Blackwill till Brent Scowcroft, ”State
Department Papers on the Two Plus Four Talks”, February 23, 1990, mappen ”German Reunification 11/89-6/90
[1]7, box CF00182, Blackwill Files, GBPL; Rice, ”Preparing for the German Peace Conference”; och Scowcroft,
”Meetings with German Chancellor Helmut Kohl”.

148 Brent Scowcroft till presidenten, *Your Meeting with Gorbachev”, n.d. [innehallet indikerar att det
utvecklades for Washington-toppmétet], mappen "POTUS Mtg w/Gorbachev May—June 1990 [1 of 2]”, box
CF01308, Burns Files, GBPL. Tack till Flavia Gaspbarri for detta dokument.

9 Harvey Sicherman till Robert Zoellick och Dennis Ross, *Our European Strategy: Next Steps”, 12 mars 1990,
mappen 14, box 176, Baker Papers, SMML.

150 scowcroft, *U.S. Diplomacy for the New Europe”.
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En stark amerikansk narvaro i Osteuropa kommer ocksa att vara ett viktigt medel for att forma
processen, nu till synes odterkallelig, av tysk aterférening. Genom att 6ka vart eget inflytande i
Osteuropa kan vi battre hantera en dstpaverkande BRG-politik [Férbundsrepubliken Tyskland] och
béttre positionera oss for att kunna paverka framtiden for ett aterforenat Tyskland.

Slutligen sé& &r Osteuropa en nyckel for att starka vér framtida position i Europa som helhet. Var
formaga att uppratthalla ett starkt politiskt samférstand i alliansen och att utveckla ett partnerskap
med EG [Europeiska gemenskapen] kommer i hog grad att bero pa att vi spelar en viktig roll i
Osteuropa.”*

ATT STARKA NATO OCH DISKUTERA UTVIDGNING

Mot denna bakgrund sammanfoll uppmaningar fran dsteuropeiska ledare fran vintern 1990
om en NATO-narvaro i regionen med USA:s intresse av att fordjupa sitt engagemang i Europa
efter det kalla kriget. | ett mote i slutet av februari 1990 i Budapest, till exempel, horde USA:s
vice utrikesminister Lawrence Eagleburger av Ungerns utrikesminister 7att ett nytt NATO
skulle kunna utgora ett politiskt paraply fér Centraleuropa™; liknande uppmaningar fran Polen
foljde kort darefter.®2Vid mitten av mars bérjade USA:s intresse for Osteuropa och Ost-
europas intresse for NATO att 6verlappa varandra, eftersom USA borjade tanka pa NATO som
det medel genom vilket de kunde organisera” Osteuropa.'®® I juli erkande Baker sjalv
mojligheten av NATOs utvidgning Osterut, och hivdade att en fornyad ESK skulle utgora ett
halvbyggt hus for regeringar som vill ut ur Warszawapakten [. . .] men som inte kan ga med i
NATO och EG (annu)”.">* Med tanke p att amerikanska beslutsfattare samtidigt lovade att
betona NATOs politiska natur for att gora NATO acceptabelt for Sovjetunionen, antyder
Bakers kommentar den dubbla karaktiren hos USA:s strategi.*

Andra amerikanska standpunkter stoder denna bedémning av administrationens
tvadelade strategi. Till exempel, sa nar Bush och Baker varen 1990 foreslog att ESK skulle
mojliggdra ett satt att Gvervinna det kalla krigets splittring™®, havdade samtidigt tjansteman
frén utrikesdepartementet i juni att "ESK méste komplettera NATO, inte ersétta det”.">’ P4
liknande satt varnade Baker privat Bush, Scowcroft och andra ledande beslutsfattare i juli for
att den “verkliga faran for NATO ar ESK;**® USA:s stod for att omvandla ESK till en
kraftfull institution var ocksé ljummet.™ Nar Tyskland officiellt aterforenades i oktober 1990,
hade USA:s anstrangningar att forstarka NATOs dominans och begransa ESK:s inflytande
blivit mer patagligt. Den 5 oktober drog en myndighetséversyn slutsatsen att “’det viktigaste

151 Robert Hutchings to Brent Scowcroft, ”U.S. Policy in Eastern Europe in 19907, 10 januari 1990, mappen
”Soviet Power Collapse in Eastern Europe (december 1989—januari 1990)”, box 91125, Scowcroft Files, GBPL.
152 | awrence Eagleburger, ”Impressions from Hungary, Poland, Austria, and Yugoslavia”, March 1, 1990,
mappen ”Soviet Power Collapse in Eastern Europe (February—March 1990)”, box 91125, Scowcroft Files,
GBPL; Sarotte, 1989, s. 140; och Asmus, Opening NATO's Door, s. 13.

153 Sicherman, ”Our European Strategy”; och Sarotte, “Perpetuating U.S. Preeminence”, s. 118-119.

154 James Baker, "JAB Notes from 7/4-5/90 G-24 Ministerial Mtg., Brussels, Belgium & 7/5-6/ 90 Economic
Summit, London, UK: CSCE”, juli 1990, mappen 3, box 109, Baker Papers, SMML.

155 Informativ &r ocksa Bakers presskonferens den 4 juni 1990, dar han végrade att férneka mojligheten att Nato
skulle bli en heleuropeisk” sékerhetsinstitution. Se James Baker, Press Briefing by James Baker Enroute
ANDREWS AFB to Shannon, Ireland”, 4 juni 1990, box 163, mappen 16, Baker Papers, SMML.

156 »Memcon from 6/22/90 mtg w/USSR FM Shevardnadze, Berlin, FRG”; och Baker, "JAB Notes from 7/4—
5/90 G-24 Ministerial Mtg., Brussels, Belgium & 7/5-6/90 Economic Summit, London, UK: CSCE”.

57 [Forfattare saknas], "NATO Summit: CSCE Proposals”, 28 juni 1990, filen "NATO Summit—
Kennebunkport—July 19907, box CF01646, Gordon Files, GBPL (kursiv. i originalet).

158 »Notes from Jim Cicconi re: 7/3/90 pre-NATO Summit briefing at Kennebunkport.”

159 Daremot sa Baker till sovjetiska tjansteman att ESK “kan tjana som en paneuropeisk sakerhetsstruktur utan att
ersatta NATO”. Medan amerikanska strateger betraktade ESK som en sekunda organisation, antydde
presentationen av USAs standpunkt att NATO och ESK skulle komplettera varandra. Se ”Memcon from 6/22/90
mtg w/USSR FM Sjevardnadze, Berlin, FRG”.
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amerikanska intresset ar att sakerstalla att NATO forblir den centrala pelaren i Europas
sakerhetsarkitektur”.*® Och den 9 oktober havdade hogre NSC-tjanstman att NATO behdvde
forstarkas for att forhindra att den europeiska uppmaérksamheten flyttas till ESK och samtidigt
sékerstélla att NATO forblev den “centrala institutionen for Europas forsvar” och for
hanteringen av “sakerhetspolitiken mellan 6st och vast”.**

Samtidigt blev NATOs utvidgning 6sterut alltmer en del av diskussionerna kring
USA:s vagval i Europa. | slutet av oktober 1990 fragade tjansteman fran NSC, utrikesdeparte-
mentet, underréttelsetjansten och forsvarsdepartementet: ”Ska USA och NATO nu signalera
NATOs beredskap, till de nya demokratierna i Osteuropa, att 6verviga deras framtida med-
lemskap?”t%? Aven om amerikanska beslutsfattare vid den tiden beslutade sig for att inte
utvidga NATO, forsokte utrikesdepartementets stab for policyplanering och forsvarsministe-
riet fortfarande halla NATOs dorr pa glant och inte ge 6steuropéerna intrycket att NATO for
alltid &r en stangd klubb”.**® Till och med de som motsatte sig NATO-utvidgning vid den
tiden erkande att USA:s politik kan komma att forandras, och de gick med pa att behalla alla
amerikanska alternativ “utifr&n hur den politiska situationen i Europa utvecklas”.*** Med
tanke pa att de medarbetare som var mest intresserade av att utforska NATOs utvidgning var
bland de narmaste radgivarna till beslutsfattare som utrikesminister Baker och forsvars-
minister Dick Cheney, ar dessa diskussioner sarskilt avsléjande:'®> NATO-utvidgningen var
inte bara under évervagande, utan politiker med tillgang till de hogsta nivaerna av ameri-
kanskt strategiskt beslutsfattande forsokte undersoka fragan ytterligare. Salunda, medan USA-
sovjetiska forhandlingar under 1990 var avsedda att 6vertyga Sovjet om att Forenta staterna
inte skulle utvidga NATO, utan i stéllet var pa vag mot att skapa ett samverkande Europa,
visar diskussionerna i oktober 1990 att USA redan holl pa att lossa pa icke-utvidgningsloftet
genom att halla NATOs utvidgning gisslan avhangigt av (1) sovjetiskt beteende och (2)
debatter inom den amerikanska regeringen kring amerikanska intressen. Till skillnad fran vad
Forenta staterna sade till Sovjetunionen var icke-utvidgning inte helig; under vissa omstandig-
heter skulle USA Overvdga att utvidga NATO.

USAs DOMINANS OCH DIPLOMATIN 1990

For att vara tydlig sa finns det inga bevis for att USA aktivt planerade att utvidga Nato till
Osteuropa 1990, och det ar diskutabelt huruvida beslutsfattare i Washington skulle ha

190 [Férfattare saknas], “Enhancing NATO’s Political Role in Support of Security”, 5 oktober 1990, mappen

”NATO—Strategy [6]”, box CF00293, Wilson Files, GBPL.

181 philip Zelikow och Adrian Basora till Brent Scowcroft, ”Objectives for Our Strategic Dialogue with the
French”, 9 oktober 1990, mappen “File 148 NATO Strategy Review #2 [1]”, box CF01468, Zelikow Files,
GBPL; och David Gompert till Brent Scowcroft, ”Thoughts on the Future of the Alliance”, 9 oktober 1990,
mappen “File 148 NATO Strategy Review #2 [1]”, box CF01468, Zelikow Files, GBPL.

192 David Gompert to Reginald Bartholomew et al., ”Agenda for the Meeting of the European Strategy Steering
Group on Monday, oktober 29, 3:00-5:00 PM”, 26 oktober 1990, mappen “File 148 NATO Strategy Review #2
[3]”, box CF01468, Zelikow Files, GBPL.

153 philip Zelikow till Robert Gates, *Your Meeting of the European Strategy Steering Group, on Monday,
October 29, from 3:00 to 5:00 pm”, 26 oktober 1990, mappen "NATO—Strategy [4]”, box CF00293, Wilson
Files, GBPL.

' Ibid.

1% |bid. Rapporten noterar att “OSD [forsvarsministeriet] och statens politiska planeringsstab (och mojligen
Zoellick)” foredrog att hdlla NATOs dorr ”pa glant”, medan representanter fran utrikesdepartementet och NSC-
medlemmar var emot. For att se forsvarsdepartementet, policyplaneringspersonalen och Zoellicks betydelse for
USA:s politik vid den tiden, se Zelikow and Rice, Germany Unified and Europe Transformed, s. 23; och
”Richard Cheney interview, March 16-17, 2000, Dallas, Texas” (Charlottesville: George H.W. Bush Oral
History Project, Miller Center, University of Virginia), s. 40, 76-80,
http://webl.millercenter.org/poh/transcripts/ohp 2000 0316 _cheney.pdf.
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forstarkt USA:s utvaldhet till obegransad kostnad for relationerna USA—-Sovjetunionen.*®
Anda tyder de tillgangliga bevisen pa en skarp atskillnad mellan vad USA beréttade for
Sovjetunionen och vad amerikanska beslutsfattare i sjélva verket avsag. For sovjetisk och
annan extern publik skildrade amerikanska beslutsfattare en varld dar USA skulle avsta fran
NATO-utvidgning och skapa en 6msesidigt acceptabel europeisk ordning. Inofficiellt forsokte
dock amerikanska beslutsfattare att utoka USAs narvaro i centrala Osteuropa; de bortsag fran
vikten av de samverkande och paneuropeiska sakerhetsstrukturer som presenterades for
Sovjetunionen och de motsatte sig arrangemang som skulle omajliggdra framtida ameri-
kanska handlingsalternativ i Europa. Som en del av denna anstrangning dvervagde USA
ocksa aktivt att utvidga NATO trots forsakringar om motsatsen.

Sammantaget, och som utrikesdepartementets radgivare Robert Zoellick beskrev i juni
1990, var USA:s politik utformad for att ”’ge ett intryck av rorelse” for europeisk sakerhet och
for att erbjuda Gorbatjov “nagra saker for att géra honom mer bekvam [med] processen”, dvs
med den tyska aterforeningen.*®” Men att pa ett meningsfullt satt begransa NATOs framtid var
inte det verkliga malet. Retorik och substans skiljde sig nar USA sade att man skulle svara pa
den sovjetiska oron och &nda vidtog praktiska atgarder for att forstarka USA:s dominans i
Europa. Bush hade tidigt tankt igenom detta dubbla férhallningssétt och sagt till Kohl pa
Camp David: Vi kommer att vinna matchen, men vi méste vara smarta medan vi gor det.”*®®
Aven nir de diplomatiska samtalen med Sovjetunionen fortsatte s& forsokte USA kringga
manga av de I6ften som lamnades under 1990 ars forhandlingar.

Ett brutet 16fte

Tvartemot vad manga beslutsfattare och analytiker havdar, finns det betydande bevis for att
ryska pastdenden om ett “brutet 16fte” angdende NATO-utvidgning har trovérdighet.'®® Om vi
anvander insikter fran internationell relationsteori pa bade nya och redan existerande bevis pa
1990 ars forhandlingar sa tyder det pa att ryska ledare i grund och botten har rétt: NATO-
utvidgning brot mot andemeningen i diplomatin som kulminerade i tysk aterférening inom
NATO.'" Det fanns inget skriftligt avtal som uteslét NATO-utvidgning, men garantier for
icke-utvidgning framfordes fortfarande 1990, bara for att omkullkastas.

Forskare och beslutsfattare som ar bevandrade i realistisk teori och realpolitikens
praktik kan hdvda att USA:s politik har ar foga dverraskande. | slutdndan utspelar sig
internationell politik i ett konkurrensutsatt omrade dar diplomatiska affarer ofta ar mest
hallbara nar de backas upp av hot om vald.*"* Det kalla kriget i sig &r ett typexempel. Under
fyrtio ar har USA och Sovjetunionen forsokt utvidga pa den andres bekostnad, men till stor

166 Aven nar USA hjalpte till att &terférena Tyskland och forberedde sig fér mojlig NATO-expansion, var
amerikanska ledare bekymrade 6ver Gorbatjovs politiska éverlevnad. Om man tvingades valja mellan att hjélpa
Gorbatjov att vara kvar pa sin position eller att starka USA:s dverlagsenhet, ar det diskutabelt vilket alternativ
USA skulle ha valt. For en kritisk granskning av dilemmat, se Brent Scowcroft till presidenten, ”Turmoil in the
Soviet Union and U.S. Policy” August 18, 1990, mappen "USSR Collapse: U.S.-Soviet Relations thru 1991
(August 1990)”, box 91118, Scowcroft Files, GBPL.

167 »Notes from Jim Cicconi re: 7/3/90 pre-NATO Summit briefing at Kennebunkport.”

1%8 Memcon, “Meeting with Helmut Kohl, Chancellor of the Federal Republic of Germany”.

199 Se, inter alia, Baker citerad i Gordon, Anatomy of a Misunderstanding™; Zelikow, "NATO Expansion Wasn’t
Ruled Out”; Pifer, ”Did NATO Promise Not to Enlarge?”’; NATO, “Russia’s Accusations”; Kramer, ”The Myth
of a No-NATO-Enlargement Pledge to Russia”; Sarotte, A Broken Promise?”’; och Sarotte, ”Not One Inch
Eastward?”

170 |roniskt nog stammer detta mer 6verens med vad analytiker utan tillgéng till avklassificerat material ibland
havdade pa 1990-talet &n med vad senare studier hivdar. Se MccGwire, ’NATO Expansion”, s. 26.

171 Geoffrey Blainey, The Causes of War, 3rd ed. (Basingstoke, U.K.: Macmillan, 1988).
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del héllits tillbaka av det straff som var och en kunde &lagga den andra.'"® Infér sovjetmaktens
tillbakagang 1989-90 kunde sovjetiska beslutsfattare ha forvantat sig att USA skulle soka
efter en sovjetisk retratt som skulle ge USA fria hander i Europa. En sadan seger skulle inte
bara tillata Forenta staterna att forma regionen for att passa USA:s malsattning, utan skulle
ocksa gora det mojligt for amerikanska beslutsfattare att tillgodose eller bortse fran sovjetisk
oro utifran vad som lag i amerikanska intressen. Denna forandrade maktférdelning innebar att
om USA beslutade sig for att utvidga NATO, skulle Sovjetunionen ha stora svarigheter att
forhindra det.*"

Samtidigt bor dock vasterlandska forskare och beslutsfattare inte bli férvanade over att
samtida ryska ledare ogillar USAs anstrangningar efter det kalla kriget och &r villiga att for-
hindra ytterligare NATO-utvidgning — med vald, om nddvandigt. Precis som USA:s relativt
starka stéllning under 1990- och 2000-talen gjorde det mojligt for amerikanska representanter
att kringga de forsakringar som gavs Sovjetunionen 1990, har Ryssland for narvarande fler
alternativ an tidigare att motsatta sig vasterlandska anstrangningar i Ukraina och andra omra-
den som NATO 6vervager att utvidga till.*”* Annu viktigare, bara for att en stat har kapacitet
att revidera ett tidigare arrangemang innebér inte att det ar fordelaktigt att gora det. Ofta kan
stater inte bara forbéattra sin sékerhet genom att samarbeta i stallet for att konkurrera, men att
bryta mot diplomatiska arrangemang idag kan ocksa fa stater att konkurrera mer intensivt i
framtiden.'” Darfor, d&ven om en viss rysk revisionism var oundviklig nar Ryssland bérjade
sin langsamma aterhamtning efter Sovjetunionens kollaps 1991, gor det brutna arrangemanget
for icke-utvidgning troligen att Ryssland kommer att rivalisera hardare, samtidigt som det
minskar sannolikheten for att ryska ledare kommer att lita pa vasterlandska diplomatiska
initiativ.

Slutsats

Denna artikel har framfort tva huvudsakliga pastaenden. For det forsta, under diplomatin
kring den tyska aterforeningen 1990, erbjod USA upprepade ganger Sovjetunionen informella
forsakringar mot att NATO framéver skulle utvidgas till Osteuropa. Férutom uttryckliga
diskussioner kring ett 16fte om icke-utvidgning i februari 1990, sa var forsakringar mot
NATO-utvidgning sammanfattade och representerade i senare erbjudanden om att ge
Osttyskland sarskild militar status i NATO, om att bygga upp och integrera Sovjetunionen i
nya europeiska sakerhetsinstitutioner och att allméant erkanna sovjetiska intressen i Osteuropa.
Eftersom tidigare studier (1) fokuserar i forsta hand pa utvecklingen enbart i februari 1990,
och (2) likstaller ett internationellt I6fte med de formella 6verenskommelser som nas mellan
stater, sa missar de den centrala roll som ett informellt NATO-16fte om icke-utvidgning
spelade under hela 1990 ars diplomati runt tysk aterforening.

For det andra hade USA inofficiellt storre ambitioner att dominera Europa efter det
kalla kriget an vad manga tidigare politiker och forskare har beskrivit. Runt arsskiftet 1989
90 borjade amerikanska beslutsfattare att aktivt utforska satt att projicera USA:s makt och
inflytande in i Osteuropa, och fokuserade snart p& NATO som redskap for att uppna detta mal.

172 Trachtenberg, A Constructed Peace.

13 Det finns vissa belagg for att Gorbatjov s& smaningom insdg vad som hade hént. Han berattade for Kohl i
september 1990 att han kande ’som han hade gatt i en falla”. Se Sarotte, 1989, s. 191.

174 Mearsheimer, ”"Why the Ukraine Crisis Is the West’s Fault”; och Lawrence Freedman, ”Ukraine and the Art of
Crisis Management”, Survival, Vol. 56, No. 3 (maj 2014), s. 7-42.

175 Charles L. Glaser, "Realists as Optimists: Cooperation as Self-Help”, International Security, Vol. 19, No. 3
(Winter 1994/95), s. 50-90; och Robert F. Trager, ”Long-Term Consequences of Aggressive Diplomacy:
European Relations after Austrian Crimean War Threats”, Security Studies, Vol. 21, No. 2 (maj 2012), s. 232—
265.
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Salunda arbetade amerikanska beslutsfattare for att se till att de diplomatiska 6verens-
kommelserna kring tysk aterforening i sak holl alternativ 6ppna for USA och NATO i Europa
efter det kalla kriget. Resultatet blev en dubbeltydig strategi, da USA presenterade forsak-
ringar till Sovjetunionen som var avsedda att se kraftfulla ut, medan man samtidigt
manovrerade for att dominera Europa efter det kalla kriget.

Att forsta den dubbla karaktaren av USA:s politik 1990 och det resulterande ryska
ogillandet har konsekvenser for historia, teori och politik. FOr det forsta belyser den
reviderade historien om den tyska aterforeningens diplomati vikten av ytterligare forskning
om amerikansk-sovjetisk diplomati i slutet av det kalla kriget. Manga analytiker anser att den
tyska aterforeningens diplomati tyder pa ett bredare samarbete mellan USA och Sovjet i slutet
av kalla kriget.'® Féreliggande studie visar dock att samarbetsnarrativet har empiriska
problem: dven nar USA lovade att ta itu med sovjetisk oro for sin sékerhet, sa stakade man ut
det egna intressets positioner i Europa efter det kalla kriget. Nyckelelementen i det kalla
krigets uppgorelse — Tysklands och NATOs 6de — var saledes foremal for betydligt mer kamp
och maximering av USA:s makt &n vad man ofta uppfattar.

For det andra kréver fallet ytterligare forskning om kéllorna till internationellt
samarbete och konkurrens. Som namnts halls forbindelserna mellan USA och Sovjet i slutet
av det kalla kriget ofta upp av internationella relationsteoretiker som ett ledande exempel pa
stormaktssamarbete trots tidigare misstroende. Forskare har tillskrivit det vdxande samarbetet
mellan USA och Sovijet till flera kallor, inklusive sovjetiska anstrangningar att lugna USA
genom att 4gna sig at kostsam vapennedrustning;'’’ véxande ekonomiska incitament for att
minska konkurrensen mellan USA och Sovjet;'"® minskade amerikanska hotuppfattningar
gentemot Sovjetunionen pa grund av sovjetiska inhemska reformer;'’® och vasterlandska
institutioners aterhallande effekt pd USA:s utrikespolitik.'®® Vad galler karnfrgan kring tysk
aterforening och NATOs framtid visar dock fallet att USA utnyttjade sovjetiska svagheter nar
de presenterade en fasad av samarbete. Som ett resultat antyder det att internationellt
samarbete kan vara svart att fa till stand, dven nar en mangd teorier forutspar att samarbete
bor intraffa. Med tanke pa de svarigheter som dessa teorier moter i detta centrala fall, ar
framtida forskning nddvandig for att prova om och varfor samarbete & mojligt i varlds-
politiken.

Slutligen belyser den hér artikeln behovet av att ompréva forbindelserna mellan USA
och Ryssland under tiden efter det kalla kriget. Det finns manga skal att fordoma ryskt
agerande i Georgien och Ukraina, sdvial som mot stater i Osteuropa, men Rysslands ledare
talar kanske sanning nér de hévdar att ryska handlingar drivs av misstro. Denna mojlighet har
till stor del fordunklats av diskussionen om huruvida en uttrycklig, kodifierad 6verens-
kommelse begransade NATOs framtid. Eftersom franvaron av en 6verenskommelse inte ar
bevis pa att en 6verenskommelse inte finns, kan Natos marsch dsterut ha gjort att Ryssland
kant sig isolerat genom att det informella arrangemanget fran 1990 inte respekterades. Ironiskt
nog insag utrikesdepartementet denna risk redan i oktober 1990 och argumenterade mot
NATO-utvidgning med motiveringen att vi inte &r i en position att garantera dessa landers
sékerhet [. . .] och vill i alla fall inte organisera en antisovjetisk koalition vars gréns ar den

178 |kenberry, After Victory, chap. 7; Bennett, “Trust Bursting Out All Over”; och Robert Zoellick, ”Two Plus
Four: The Lessons of German Unification”, National Interest, Fall 2000, s. 19.

Y7 Kydd, Trust and Mistrust in International Relations, chap. 8.

178 Dale C. Copeland, " Trade Expectations and the Outbreak of Peace: Détente 1970-1974 and the End of the
Cold War 1985-1991”, Security Studies, Vol. 9, Nos. 1-2 (Autumn/Winter 1999), sérsk. s. 46-56.

179 Mark L. Haas, “The United States and the End of the Cold War: Reactions to Shifts in Soviet Power, Policies,
or Domestic Politics?” International Organization, Vol. 51, No. 1 (Winter 2007), s. 145-179.

180 |kenberry, After Victory, chap. 7.
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sovjetiska gransen. En sadan koalition skulle uppfattas mycket negativt av Sovjet och skulle
kunna leda till en vandning av nuvarande positiva trender i Osteuropa och Sovjetunionen.”*8*

Som ett resultat kommer uppmaningar att avskracka Ryssland genom att starka
NATOs 0stliga narvaro och lamna NATOs dorr éppen for stater som Georgien och Ukraina
sannolikt att fordjupa den ryska osakerheten.'®? Daremot kan anstrangningar for att lugna
Ryssland skapa en mer stabil relation mellan USA och Ryssland. Naturligtvis kan Rysslands
djupa kénsla av svek innebéra att det optimala 6gonblicket for ny tillforsikt kan ha forfallit.
Anda kan skapandet av tillforsikt fortfarande vara att foredra, eftersom den har potentialen att
(1) forandra uppfattningarna om USA, (2) stérka vidsyntheten bland ryska beslutsfattare och
(3) undvika steg som skulle fortsatta att rattfardiga rysk aggression. Som andra analytiker
antyder ar nyckeln att avsta fran ytterligare NATO-utvidgning och, till skillnad fran 1990, att
undvika svek.'® Ett tillvagagangssatt kan vara att ge en mer framtradande beslutsfattande roll
till NATO-medlemmar som &r mindre entusiastiska &n USA i att stddja eller utvidga NATOs
Osteuropeiska narvaro och att vara oppna infor militara utplaceringar, sdsom de som tillkanna-
gavs i borjan av 2016, till Osteuropa.’®* Dessutom bér amerikanska och allierade besluts-
fattare avsta fran att behandla ryska anklagelser om ett brutet icke-utvidgningslofte som
vilseledande. Forenta staterna star darfor infor en dubbel uppgift nar det géller att forbattra
forbindelserna mellan USA och Ryssland: man maste inte bara acceptera att man faktiskt
upphéavde 1990 ars garantier, utan arvet efter det har gjort att beslutsfattare maste dvervinna
rysk misstro och oro for att USA kommer att vanda kursen annu en gang.'®°

Ldstips: Mer om Nato-utvidgningen

Att det inte rader samsyn om de samtal och forhandlingar om NATOs utvidgning som fordes
kring 1990 framgar av Shifrinsons artikel. Motsattningarna géller inte sd mycket om vad som
faktiskt sades under de olika férhandlingarna och samtalen, utan om hur olika handelser och
uttalanden ska tolkas eller vilken tyngd som de har i ssmmanhanget. Exempelvis rader oenig-
het om vilken vikt som kan laggas vid muntliga utfastelser som inte finns nedtecknade i skrift-
liga avtal (dar de avtalsslutande parterna haft mojlighet att paverka formuleringarna). En
annan fragestallning ar vilken roll som USA resp. de Gsteuropeiska landerna spelade nar det
gallde utvidgningen: Var USA padrivande, eller var det snarare de 6steuropeiska staterna som
var det? Svaret pa sadana fragor leder till olika slutsatser. Det framgar aven av foljande texter:

Gary Dagorn: Natos utvidgning i Osteuropa — sé gick den till

181 State Department, "NATO’s Future Political Track of the Strategy Review: Questions to Ask Ourselves”, 22
oktober 1990, box CF00293, mappen "NATO—Strategy [5]”, Wilson Files, GBPL.

182 Eric Schmitt och Steven Lee Myers, ”U.S. Is Poised to Put Heavy Weapons in Eastern Europe”, New York
Times, 13 juni 2015; ”Ukraine Sets Sights on Joining NATO”, Associated Press, 9 april 2015; och ”Bolstering a
Vulnerable Russian Neighbor: Georgia Is Making a Case for NATO Membership”, ledare, New York Times, 11
september 2014.

183 Mearsheimer, "Why the Ukraine Crisis Is the West’s Fault”; och Henry Kissinger, *To Settle the Ukraine
Crisis, Start at the End”, Washington Post, 5 mars 2014.

184 Tyskland har till exempel varit mer ovilliga &n USA att konfrontera Ryssland om Ukraina. Se Paul Belkin,
Derek E. Mix, och Steven Woehrel, ’NATO: Response to the Crisis in Ukraine and Security Concerns in Central
and Eastern Europe” (Washington, D.C.: Congressional Research Service, 31 juli 2014), s. 4. Om militara
utplaceringar, se Rick Lyman, ”Eastern Europe Cautiously Welcomes Larger U.S. Military Presence”, New York
Times, 2 februari 2016.

185 Beslutsfattare som Michael McFaul havdar att eftersom fragan om Nato-utvidgningen inte uppstod i USA-
ryska forhandlingar fére Ukrainakrisen, kan ryska handlingar inte forklaras av Natos utvidgning. Se McFaul,
”Moscow’s Choice”. Foreliggande artikel ifragasatter sédana resonemang: ryska ledare kan fortfarande ha hyst
misstankar om USA/NATO-ambitioner pd grund av arvet fran det brutna NATO-I6ftet om icke-utvidgning.
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Fred Kaplan: ”En bro f6r mycket” — NATO efter muren
M. E. Sarotte: Gorbatjov: ”Nato-utvideningen diskuterades inte”

Sarotte refereras ofta av Shifrinson. Men hon drar inte samma slutsatser som honom, vilket
aven framgar av Shifrinsons artikel. Sarotte har under flera ar bedrivit forskning om NATO-
utvidgningen och i slutet av 2021 kom ut en bok av henne, Not One Inch: America, Russia
and the Making of Post-Cold War Stalemate (boken omfattar nara 600 sidor).”

Den ovannamnda artikeln av Fred Kaplan ar egentligen en presentation/recension av Sarottes
bok, medan Sarotte-artikeln &r ett kortare utdrag ur densamma.

NOT ONE INCH

AMERICA, RUSSIA,
AND THE MAKING OF

POST-COLD WAR
STALEMATE

. E. SARDTTE

Eftersom Sarottes bok inte finns i svensk 6versattning, sa kan det vara intressant att ta del av
foljande forelasning, dar Sarotte redogor for sin uppfattning:
https://www.youtube.com/watch?v=aHj0K9PofCw.

Forelasningen organiserades av Kyiv School of Economics (KSE) 24/3 2022.

Dokument

Michail Gorbatjov och James Baker om Natos utvidgning (med deras egna ord)

Record of conversation between Mikhail Gorbachev and James Baker in Moscow

Sju myter och fakta om den nuvarande konflikten mellan Ryssland och Ukraina (Europeiska
kommissionen)

Svensk press om Natoutvidgningen

Fragan har behandlats flera ganger i de storre svenska dagstidningarna, t ex (samtliga fran
2022):

DN: Varfor 4r Ryssland s& besviket pé vést? Hopp blev brustna illusioner
Aftonbladet: Putin kallar det ”’1ogn” — det hande egentligen
Aftonbladet: Pa den tiden ville dven Ryssland ga med i Nato (utgar fran Sarottes bok).

Tyvérr ligger artiklarna bakom betalvagg.
Kritik av Shifrinson

Shifrinsons artikel har i det stora hela fatt ett positivt bemotande, men har dven utsatts for
kritik. Ett exempel pa detta & Mark Kramers artikel "’NATO Enlargement—\Was There a
Promise?”, som publicerades i International Security 1 juli 2017. Kramer anser att Shifrinson
ger en “bristfillig redogorelse for forhandlingarna 1990 som ledde till Tysklands aterfore-

“ Den ovan atergivna Shifrinson-artikeln ndmns i Sarottes bibliografi under avdelningen ”Secondary Literature”,
men den kommenteras inte.
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https://marxistarkiv.se/sovjet/ryssland/gorbatjov-baker-om_natoutvidgningen.pdf
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https://www.dn.se/varlden/varfor-ar-ryssland-sa-besviket-pa-vast-hopp-blev-brustna-illusioner/
https://www.aftonbladet.se/nyheter/a/dnpVjO/putin-kallar-det-logn--det-hande-egentligen
https://www.aftonbladet.se/kultur/bokrecensioner/a/KzmXwE/recension-av-mary-sarottesnot-
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ning”. Artikeln ligger tyvérr bakom betalvagg, men det finns en lite langre kommentar/
sammanfattning, se https://muse.jhu.edu/article/667395/pdf
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