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W CZTERDZIESTOLECIE SANKCJI WOBEC IRANU.
ANALIZA PRZYCZYN I SKUTKOW
POLITYCZNO-GOSPODARCZYCH: 1979-2019

Zarys treSci: Artykul ma na celu ocene skutecznoéci sankeji stosowanych
przez panstwa Zachodu wobec Iranu w okresie 40 lat (1979-2019). We wstepie
postawiono hipoteze, ze skoordynowane sankcje Stanéw Zjednoczonych i panstw
europejskich moga doprowadzi¢ do osiagniecia gléwnego celu wobec Iranu: ogra-
niczenia programu nuklearnego rozwijanego przez to panstwo. Program ten
byt postrzegany przez Zachdd jako powazne zagrozenie bezpieczenstwa mie-
dzynarodowego. Przedstawiono powody nalozenia sankcji na Iran przez USA,
ewolucje stanowiska europejskiego wobec ich stosowania oraz mechanizmy
1 skutki wspélpracy panstw Zachodu w wywieraniu presji gospodarczej na Iran.
Oceniono realizacje amerykanskich 1 europejskich celéw sankcji, tak, by zro-
zumie¢ powody wycofania sie w 2018 r. Standéw Zjednoczonych z podpisanego
w 2015 r. porozumienia z Iranem.

The content outline: The article aims to evaluate the effectiveness of sanc-
tions administered by Western countries against Iran over a period of forty
years (1979-2019). It is hypothesised that coordinated sanctions by the United
States and European countries could enable them to achieve the main goal:
curtail Iran’s nuclear programme, which is perceived by the West as a serious
threat to international security. The paper presents the reasons for the United
States imposing sanctions on Iran, the evolution of the European position on
the validity of their administration, and the mechanisms and effects of Western
countries’ cooperation in exerting economic pressure on Iran. It also evaluates
the implementation of U.S. and European sanction objectives in order to deter-
mine the reasons for the withdrawal of the United States in 2018 from the
2015 agreement signed with Iran.
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Wstep

Rozwijanie przez Iran programu nuklearnego jest jednym z waz-
niejszych zagadnien wspoélczesnego bezpieczenstwa miedzynarodowego.
Panstwa zachodnie obawiaja sie, ze ma on charakter militarny, co moze
spowodowacé destabilizacje na Bliskim Wschodzie. Wiadze w Teheranie
utrzymuja natomiast, ze program ten rozwijany jest tylko do celéw poko-
jowych, do czego maja prawo na podstawie traktatu o nierozprzestrze-
nianiu broni jadrowej’. Jednak zaréwno Stany Zjednoczone, jak i Unia
Europejska podejmuja dziatania w celu sklonienia Iranu do zaprzestania
wzbogacania uranu oraz poddania programu nuklearnego migdzynaro-
dowej kontroli. Zeby wywrzeé presje na wladze iranskie, stosuja sankcje
gospodarcze. USA uzywaly tego narzedzia od poczatku lat osiemdzie-
siatych XX w., UE zdecydowala sie je wprowadzi¢ dopiero po rezolucji
Rady Bezpieczenstwa ONZ (RB ONZ) z grudnia 2006 r., koordynujac
dziatlania z USA.

Celem artykutu jest weryfikacja hipotezy, ze sankcje nakladane wy-
lacznie przez Stany Zjednoczone nie odnosza skutku w postaci sklonie-
nia Iranu do spelnienia postulatéw Zachodu. Natomiast wspétpraca
transatlantycka w tej kwestii sprawia, 1z sankcje sa na tyle dotkliwe,
ze teheranski rezim jest sklonny do ustepstw. Wedlug Johana Galtunga
jednym z kluczowych warunkéw skutecznego wywarcia nacisku ekono-
micznego jest sytuacja, kiedy eksport do panstw, ktore naktadaja sank-
cje, jest bardzo istotny dla stabilno§ci gospodarki podlegajacej sankcjom.
Jednoczesnie karane restrykcjami panstwo to nie ma duzych mozliwosci
dywersyfikacji eksportu?. W przypadku Iranu gtéwnymi dobrami ekspor-
towymi sg ropa 1 gaz ziemny. Poniewaz sankcje amerykanskie na Iran
zostaly wprowadzone w latach osiemdziesiatych XX w., Iran nie eks-
portowal na ten rynek surowcéw. Z kolei panstwa europejskie byly ich
waznymi odbiorcami. Dziatajac wspélnie, Stany Zjednoczone i panstwa

U AA. Gul, Iran’s Pursuit of Peaceful Nuclear Technology, ,Pakistan Horizon” 65,
2012, nr 1, s. 35-52.

2 J. Galtung, On the Effects of International Economic Sanctions. With Examples
from the Case of Rhodesia, ,,World Politics” 19, 1967, s. 384.
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europejskie mogly ostabiaé gospodarke Iranu takze na innych polach
(np. ograniczajac jego dostep do rynkéw finansowych) oraz wywierac
presje na inne panstwa, by ograniczaly swe kontakty z Iranem. Poza
tym Zachod wzmacnial w ten sposéb swoja pozycje w negocjacjach pro-
wadzonych w tym samym czasie z Teheranem.

Przed oceng dzialania sankcji nalezy najpierw okregli¢, jaki maja one
odnies$é¢ skutek. W tym celu zastosowaliémy metode Lee Jonesa 1 Clary
Porteli, ktéra zaklada, ze sankcje maja wiele celéw. Mozna je usta-
li¢ na podstawie obserwacji konkretnych wydarzen i1 decyzji (przed
1 po wprowadzeniu sankcji) oraz dostepnych dokumentows?.

Takze Francesco Giumelli postulowal szersze spojrzenie na skutecz-
no$¢ sankcji. Stwierdzil, ze ich jedynym celem nigdy nie jest zmiana
konkretnej polityki danego panstwa, ale poddanie go przymusowi, ogra-
niczenie mozliwoéci podjecia okreslonych dzialan w polityce wewnetrzne;j
1 zagranicznej oraz wyrazenie potepienia i natozenia kary. Zauwazyl,
ze nalezy braé¢ pod uwage wszystkie okolicznosci, ktéore ksztaltuja spo-
s6b wprowadzania sankcji 1 ich charakter — wazne w tym przypadku sa,
cele, ale takze specyfika panstwa, ktore jest przedmiotem sankeji. Pod-
kreslal, ze skala strat gospodarczych, jakie ono ponosi, nie jest réwno-
znaczna z sukcesem sankcji. W tym przypadku nalezy réwniez ocenic,
czy pogarszaja sie wskazniki ekonomiczne oraz warunki zycia obywa-
teli, czy skutki maja charakter dlugoterminowy — w postaci zabloko-
wania mozliwosci rozwoju. Wazne jest rowniez, czy dane panstwo przeja-
wia wole kompromisu w trakcie prowadzonych w tym czasie negocjacji*.

Wedlug tego badacza proces oceny skutecznoéci sankeji nalezy podzie-
li¢ na cztery etapy: 1) umiescié je w szerszym konteksScie polityki zagra-
nicznej podmiotéw nakladajacych sankcje, 2) okresli¢ cele sankcji przed
ich nalozeniem, 3) oceni¢ realizacje zalozonych celéw, a takze 4) zasad-
no$¢ sankcji w poréwnaniu do innych dostepnych narzedzi polityki
zagraniczne)®. Ta metoda zostanie zastosowana przy ocenie skutecznosci
sankcji nakladanych na Iran wylacznie przez USA oraz w poréwnaniu
ze skutecznoscig restrykeji nakladanych w koordynacji z UE.

3 L. Jones, C. Portela, Evaluating the “Success” of International Economic Sanc-
tions. Multiple Goals, Interpretive Methods and Critique, ,Research Collection School
of Social Sciences” 2014, nr 1671, https://ink.library.smu.edu.sg/cgi/viewcontent.
cgi?article=2928&context=soss_research (30 IX 2021).

4 F. Giumelli, The Success of Sanctions. Lessons Learned from the EU Experience,
Farnham 2013, s. 7-14.

5 Tamze, s. 9.
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Powody nalozenia amerykanskich sankcji
na Iran w XX w. Stanowisko panstw europejskich

Oslabione po II wojnie §wiatowe] panstwa europejskie szybko prze-
konaly sie, ze nie byly w stanie utrzymacé kolonii. Liczyly na pomoc
Stanéw Zjednoczonych, jednak Amerykanie woleli pozyska¢ nowo
powstajace panstwa poprzez zwiazki ekonomiczne, ktére mogly w przy-
sztosci przerodzi¢ sie we wspdlprace polityczna. Przede wszystkim nie
chciano dopusécié do rozciagniecia na tych obszarach wplywéw radziec-
kich. Jednym z najwazniejszych strategicznie regionéw byl dla USA
Bliski Wschéd. Kiedy wiadze w Iranie w 1951 r. przejat Mohammad
Mosaddegh, zdecydowal sie na nacjonalizacje produkeji ropy naftowe;,
co bezposrednio uderzylo w interesy brytyjskie. Wowczas plany inter-
wencji zbrojnej rzadu brytyjskiego zostaly zahamowane przez naciski
strony amerykanskiej. W wyniku przewrotu inspirowanego przez CIA
w sierpniu 1953 r. Mosaddegh zostal obalony i zastapiony generalem
Fazlollahem Zahedim — przychylnym porozumieniu z Amerykanami.
W utworzonym Miedzynarodowym Konsorcjum Naftowym korporacje
amerykanskie uzyskaly udzialy réwne brytyjskim (po 40%). Byl to przy-
klad wypierania wplywow europejskich, jednak Brytyjczycy pogodzili
sie z tym faktem, gdyz w pojedynke nie byli juz w stanie eksploatowac
iranskiej ropy na dotychczasowych zasadach®.

O wzroécie znaczenia Iranu dla Stanéw Zjednoczonych jako waznego
sojusznika w regionie §wiadczyt eksport broni do tego panstwa w latach
szeScdziesigtych XX w. Obok Arabii Saudyjskiej byt on gléwnym fila-
rem bezpieczenstwa w rejonie Zatoki Perskiej. Waszyngton popieratl
rzady szacha Mohammada Rezy Pahlawiego. W 1978 r. dyktator zaku-
pil wielka transze amerykanskiej broni, ale tez produkty nowoczesnej
technologii, planujac szybka modernizacje. Byty to dla Amerykanéw bar-
dzo korzystne kontrakty, takze pod wzgledem gospodarczym. Jednak
wskutek nasilajacych sie jesienia 1978 r. masowych protestow szach
opuscil Iran w styczniu 1979 r. W kolejnym miesiacu do Iranu powro-
cit z emigracji szyicki duchowny — ajatollah Ruhollah Chomejni. 11 II
1979 r. przejat on faktyczna wladze w panstwie jako zwierzchnik reli-
gijny proklamowanej Islamskiej Republiki Iranu.

Najwiekszym ciosem dla Stanéw Zjednoczonych byto jednak uwie-
zienie w listopadzie 1979 r. amerykanskich zakladnikéw w teheran-
skiej ambasadzie. Wydarzenia w Iranie odciely USA, uznawane przez

8 W. LaFeber, American Age. United States Foreign Policy at Home and Abroad
since 1750, New York 1989, s. 518.
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radykatéw religijnych za ,panstwo szatanskie”, od pewnego zrédta ropy
naftowej 1 zachwialo amerykanska polityka bezpieczenstwa w tym
regionie Swiata. Spowodowalo takze kolejna zwyzke cen ropy, co ude-
rzylo nie tylko w USA, ale réwniez w panstwa europejskie, w duzym
stopniu zalezne od iranskich dostaw’. Uwiezienie zakladnikéw bylto klu-
czowym powodem nalozenia w listopadzie 1979 r. pierwszych sankcji
na Iran przez rzad USA. Dotyczyly one blokady iranskiego rzadowego
majatku zdeponowanego w USA 1 transferéw broni. Dekret prezydencki
(nr 12170)® Jimmy’ego Cartera zakladal zamrozenie 12 mld USD iran-
skich aktywéw, w tym depozytéw bankowych, ztota 1 innych wtasnosci
oraz embargo handlowe. Stany Zjednoczone przekonywaty spoleczno§é
miedzynarodowa, zwlaszcza partneréw europejskich, do przytaczenia sie
do tej polityki. Mimo deklaracji solidarnoéci, panstwa europejskie nie
przytaczyly sie do bojkotu iranskiej ropy i nalozenia sankcji. Niepoko-
jono sie, ze Carter pod wplywem naciskéw opinii publicznej zdecyduje
sie na dziatania zbrojne na Bliskim Wschodzie, co mogto sprowokowacé
wojne ze Zwiazkiem Radzieckim®. Chcac odbié¢ zakladnikéw, Carter
zdecydowal sie wystaé¢ w kwietniu 1980 r. misje ratunkowa. Akcja sze-
$ciu helikopteréw zakonczyta sie jednak niepowodzeniem. Ostatecznie
zakladnicy zostali uwolnieni dopiero 20 I 1981 r., w dniu przejecia wila-
dzy przez Ronalda Reaganal.

W pazdzierniku 1983 r. doszto w Bejrucie do samobdjczego ataku na
koszary miedzynarodowych sil pokojowych, w ktérym zgineto 241 ame-
rykanskich zolnierzy. W zwiazku z podejrzeniami administracji Reagana,
ze wladze w Teheranie wspieraly zamach, Amerykanie zdecydowali
o zakwalifikowaniu Iranu jako ,panstwa sponsorujacego terroryzm”.
Natozono kolejne sankcje: zakazano udzielania pozyczek 1 pomocy roz-
wojowej oraz ograniczono sprzedaz technologii 1 materiatléw ,,podwoj-
nego zastosowania”, ktére mogltyby by¢ wykorzystane w dziataniach
militarnych. Z drugiej strony nielegalnie (bez wiedzy Kongresu) admi-
nistracja amerykanska wyrazala zgode na dostarczanie broni Iranowi,
ktory od wrzeénia 1980 r. prowadzil wojne z Irakiem. W rozmowach

" Kryzys w Iranie uruchomil perturbacje w gospodarce $wiatowej. Wywotany polityka
OPEC drugi szok naftowy mial miejsce w latach 1979-1980. Ceny ropy wzrosty ponad
dwukrotnie, przebijajac 30 USD za barytke; wiecej zob. J. Skodlarski, R. Matera,
Gospodarka Swiatowa. Geneza i rozwdj, Warszawa 2004, s. 273.

8 https://www.treasury.gov/resource-center/sanctions/Programs/Documents/Execu-
tive%200rder%2012170.pdf (14 IV 2020).

9 L.P. Bloomfield, Crisis Management Outside the NATO Area. Allies or Competitors?,
w: Allies in a Turbulent World. Challenges to U.S. And Western European Cooperation,
red. F.AM. Alting von Geusau, Lexington 1982, s. 52.

10°'W. LaFeber, dz. cyt., s. 662.



292 Paulina Matera, Rafal Matera

w 1985 r. na temat sprzedazy rakiet Hawk brat udzial sam prezydent
Reagan. Ta tzw. afera Iran-Contras wyszta na §wiatto dzienne w listopa-
dzie 1986 r. po ujawnieniu, ze $rodki z transakecji broni (niemal polowa
ze 100 mln USD) uzyskala prawicowa partyzantka Contras dziata-
jaca w Nikaragui. W 1987 r. Reagan zdecydowal sie natozy¢ embargo
na import z USA do Iranu'l. Od tego momentu Stany Zjednoczone mialy
ograniczone mozliwosci wpltywu gospodarczego na Iran. Jesli wezmiemy
pod uwage, ze stosunki dyplomatyczne miedzy tymi dwoma panstwami
zostaly zerwane w kwietniu 1980 r., nie bylo takze szans na prowadze-
nie oficjalnych, dwustronnych negocjacji.

Cele amerykanskich sankcji zmienialy sie w czasie. Pierwotnie miaty
one zmusi¢ Iran do zaprzestania wspierania aktow terrorystycznych
1 zredukowaé jego wplywy na Bliskim Wschodzie. Jednak od potowy
lat dziewiecdziesigtych XX w. najwiekszy nacisk potozono na uniemoz-
liwienie Iranowi rozwoju militarnego programu nuklearnego. W 1995 r.
w odpowiedzi na intensyfikacje iranskich prac nad tym programem oraz
ze wzgledu na wspieranie organizacji terrorystycznych: Hezbollahu,
Hamasu 1 Islamskiego Dzihadu, Bill Clinton zdecydowal sie na ogtlo-
szenie dwoch rozporzadzen wykonawczych. Pierwsze z nich (nr 12957)2
z 15 marca zakazywato inwestycji w iranski sektor energetyczny, drugie
(nr 12959)'® z 6 maja zakazywalo handlu 1 inwestycji w Iranie. Oficjalnie
ILSA (Iran and Libya Santions Act) zostal podpisany 5 VIII 1996 r.1

Panstwa UE byly waznymi partnerami handlowymi Iranu, ktory
chetnie pozyskalby europejskie inwestycje i technologie. Dlatego cztonko-
wie UE zdecydowanie sprzeciwiali sie ekspansji amerykanskich sankcji.
Prowadzili odrebna, polityke wobec Iranu, utrzymywali stosunki dyplo-
matyczne 1 gospodarcze z Teheranem w ramach ,krytycznego dialogu”.
Terminu tego uzyt prezydent Francji Jacques Chirac w 1996 r., wska-
zujac, ze dialog ,nie jest otwarty 1 przyjazny, taki jak z panstwami,
z ktorymi mamy normalne stosunki handlowe, kulturowe 1 polityczne.
Jest to ograniczony dialog, dzieki ktéremu Europejczycy przekazuja Ira-
nowl rozwiazania w dziedzinie praw czlowieka’!®. Panstwa europejskie

1 The Iran-Iraqg War. The Politics of Agression, red. F. Rajaee, Gainesville 1993.

12 https://www.treasury.gov/resource-center/sanctions/Documents/12957.pdf (14 IV
2020).

13 https://www.treasury.gov/resource-center/sanctions/Documents/12959.pdf (14 IV
2020).

14 W 2006 r. zostat on przeksztalcony na ISA Act (Iran Sanctions Act) w momencie
zdjecia sankcji z Libii.

15 R.S. Litwak, Rogue States and US Foreign Policy. Containment after the Cold War,
Washington 2000, s. 83 (jezeli nie zaznaczono inaczej, thumaczenia sa dzielem autoréw).
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stosowaly zatem zachety ekonomiczne (kredyty handlowe czy restruk-
turyzacje zadtuzenia), aby zmieniaé polityke rezimu. USA zniechecaly
strony trzecie do stosunkéw gospodarczych z Iranem poprzez natozenie
wtornych (eksterytorialnych) sankcji na europejskie przedsiebiorstwa
inwestujace w iranska infrastrukture produkcji ropy naftowej i gazu
ziemnego. Po silnych protestach europejskich amerykanskie sankcje
wtérne nie byly jednak w praktyce egzekwowane!®.

W 1997 r. Mohammad Chatami, uwazany za zwolennika dialogu
z Zachodem, wygrat wybory prezydenckie w Iranie. UE wezwala wtedy
Teheran do negocjacji w ramach , kompleksowego dialogu”, uwzgled-
niajacego kwestie polityczne, energetyczne 1 handlowe. Takze Stany
Zjednoczone wziely udzial w nieformalnej inicjatywie ONZ, dzialajacej
w latach 1997-2001 grupie 6+2 (6 panstw graniczacych z Afganista-
nem: Chiny, Pakistan, Iran, Tadzykistan, Turkmenistan i Uzbekistan
oraz Stany Zjednoczone 1 Rosja), ktéra miala na celu koordynacje dzia-
tan wzgledem Afganistanu!”.

W 2000 r. rozmowy te zostaly zerwane. Nieskuteczne okazaly sie
jednostronne sankcje amerykanskie, zadnych rezultatéw nie przynidst
tez dialog w grupie 6+2 ani prowadzony przez strone europejska. Jed-
nak dramatyczna sytuacja miedzynarodowa w 2001 r. zwiazana z ata-
kiem z 11 wrzesnia Al-Kaidy na World Trade Center i Pentagon oraz
ogloszona przez amerykanskiego prezydenta George’a W. Busha ,,wojna
z terroryzmem” doprowadzily do zmian w strategii wobec Iranu.

Polityka USA i UE w pierwszej dekadzie XXI w.

W 2002 r., kiedy spoteczno$é miedzynarodowa dowiedziala sie o wzbo-
gacaniu uranu w okolicach iranskiego Natanz, UE bardziej zaniepokoita
sie rozwojem iranskiego potencjatu nuklearnego. Mozna bylo odtad
zauwazy¢ zmiane podej$cia do sankeji amerykanskich!®, Poza tym
po amerykanskiej inwazji na Irak w 2003 r. UE obawiala sie, ze iran-
skie obiekty jadrowe moga sta¢ sie kolejnym celem dla USA i Izraela.

16 P. Dupont, The EU-Iran Dialogue in the Context of the Ongoing Nuclear Crisis,
,The Central European Journal of International and Security Studies” 3, 2010, nr 1,
s. 97-112, http://www.cejiss.org/issue-detail/the-eu-iran-dialogue-in-the-context-of-the-
ongoing-nuclear-crisis (30 IX 2021).

17 Wiecej na ten temat zob. M.H. Sadat, J.P. Hughes, U.S.-Iran Engagement Through
Afghanistan, ,Middle East Policy Council” 17, 2010, nr 1, s. 31-51.

18 R. Patterson, EU Sanctions on Iran. The European Political Context, ,Middle
East Policy” 20, 2013, nr 1, s. 137.
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Aby uniknaé tego scenariusza, zaczeto braé pod uwage mozliwo§é nato-
zenia sankcji na Iran, co mogto powstrzymaé¢ USA od militarnego ataku
na to panstwo, umieszczone przez Busha wraz z Irakiem 1 Korea, Pél-
nocna na ,,0si zta”',

Francja, Niemcy 1 Zjednoczone Krdlestwo w ramach tzw. grupy EU3
prowadzily negocjacje z Iranem. W 2003 r. zaproponowaly Iranczykom
korzysci gospodarcze w zamian za zaprzestanie wzbogacania uranu?,
Rozmowy zakonczyly sie podpisaniem dwéch deklaracji: paryskiej 1 tehe-
ranskiej z lat 2003 1 2004. Umowy te zostaly opracowane z myéla o dopro-
wadzeniu do rezygnacji przez Iran z militarnego programu nuklearnego
oraz zwiekszeniu bezpieczenstwa w regionie. Strony nie mogly jednak
doj$¢ do porozumienia w kwestii tego, czy Iran ma prawo do wzboga-
cania uranu na swoim terytorium do celéow pokojowych (energetycz-
nych). Od listopada 2004 r. do negocjacji EU3 z Iranem dotaczyl wysoki
przedstawiciel UE ds. wspolnej polityki zagraniczne] i bezpieczenstwa
Javier Solana, a jego nastepczynie (Catherine Ashton i Federica Moghe-
rini) réwniez aktywnie uczestniczyly w dalszych rozmowach?'. Wtadze
w Teheranie byly natomiast rozczarowane brakiem zaangazowania
przedstawicieli USA?2, W styczniu 2006 r. wladze iranskie zdecydowaty
0 usunieciu pieczeci zatozonych przez Miedzynarodowa Agencje Ener-
gii Atomowej (MAEA) z oérodka w Natanz. Rada Europejska uznata
to za pogwalcenie wczeéniejszych porozumien. Uznano, ze ,przyszed?
czas, aby Rada Bezpieczenstwa ONZ zaangazowala sie w egzekwowa-
nie postanowien MAEA”?3,

Czas rzeczywiscie wydawat sie dogodny, gdyz Chiny i Rosja poczuly
zagrozenie 1 byly gotowe zmieni¢ dotychczasowe stanowisko. Przed
2006 r., jako stali czlonkowie RB ONZ, konsekwentnie sprzeciwiali sie
wydaniu rezolucji naktadajacej sankcje na Iran?%. Grupa P5+1 — pieciu

19°S. de Galbert, Back to the Future. Europe, the United States, and Iran Sanctions after
the Nuclear Deal, 15 XI 2015 r., https://www.csis.org/analysis/back-future (30 IX 2021).

20 T. Cronberg, No EU, No Iran Deal. The EU’s Choice between Multilateralism
and the Transatlantic Link, ,,The Nonproliferation Review” 24, 2017, nr 34, s. 246.

21 G. Martin, European Diplomacy and the Iranian Nuclear Negotiations, http://
www.europeaninstitute.org/index.php/252-european-affairs/ea-may-2015/2066-auto-
generate-from-title (30 IX 2021).

2 R. Fiedler, Iran a rezim nieproliferacji broni jadrowej. Dylematy i wyzwania,
Poznan 2013, s.107-108.

23 Statement by Germany, United Kingdom, France and the EU High Representative
on the Iranian nuclear issue, 12 1 2006 r., https://www.consilium.europa.eu/ueDocs/
cms_Data/docs/pressdata/EN/declarations/87970.pdf (30 IX 2021).

24 R. McMahon, Iran, the United Nations, and Sanctions, 4 IV 2006 r., https://www.
cfr.org/backgrounder/iran-united-nations-and-sanctions (30 IX 2021).
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statych cztonkéw RB ONZ oraz Niemcy — probowata wypracowaé kom-
promis w sprawie zakresu sankcji, ktére moglyby zostaé natozone w przy-
padku, gdyby Iran nie spetnit postulatéw.

Pierwsza rezolucja ONZ nr 1737 zostala przyjeta w grudniu 2006 r.%
Zakazano w niej dostaw technologii jadrowej do Iranu oraz nakazano
zamrozenie aktywdéw oséb 1 organizacji zaangazowanych w program
wzbogacania uranu. W rezolucjach nr 1747 w 200726 1 nr 1803 w 2008 r.2”
dodano ograniczenia majace na celu zahamowanie iranskich dzialan.
Rezolucja RB ONZ nr 1929 z 2010 r.?® rozszerzala embargo na bron oraz
ograniczenia dla przedsiebiorstw finansowych 1 zeglugowych zwigzanych
z ,dziataniami wrazliwymi z punktu widzenia rozprzestrzeniania mate-
rialéw jadrowych”?. RB ONZ w ten sposob karata Iran za brak poste-
péw w realizacji wynegocjowanych postanowien. Wzmocnilo to pozycje
Zachodu. Podejscie dyplomatyczne, promowane przez UE, nie zostato
porzucone, a poparte srodkami preferowanymi przez USA. Nalozone
przez RB ONZ ograniczenia nie byly zbyt surowe. Ich znaczenie pole-
galo jednak na tym, ze spoleczno$é miedzynarodowa, w tym wielkie
mocarstwa, wyrazily dezaprobate dla iranskiego programu jadrowego.
Zachecito to poszczegélne panstwa czlonkowskie do wprowadzenia indy-
widualnych, surowszych sankcji.

Inna wazna kwestia, ktora sktonita UE do dostosowania sie do stra-
tegii USA wobec Iranu, byla intensywna kampania delegatéw Depar-
tamentéw Skarbu 1 Stanu. Rozmawiali oni z wladzami europejskich
przedsiebiorstw, w szczeg6lnosci instytucji finansowych. Ostrzegali
przed ryzykiem utrzymania dziatalno$ci gospodarczej w Iranie, gdyz
moglo to sprawié, ze firmy te statyby sie celem amerykanskich sank-
¢ji wtérnych?®. Wiele europejskich podmiotéw gospodarczych uleglo tej
presji. Do polowy 2007 r. mozna bylo zaobserwowac znaczne wycofanie

% https://www.undocs.org/S/RES/1737%20(2006) (21 V 2020).

26 https://www.undocs.org/S/RES/1747%20(2007) (21 V 2020).

2T https://www.ilaea.org/sites/default/files/unsc_res1803—2008.pdf (21 V 2020).

28 https://www.iaea.org/sites/default/files/unsc_res1929-2010.pdf (21 V 2020).

2 Security Council Imposes Additional Sanctions on Iran, Voting 12 in Favour
to 2 Against, with 1 Abstention, 9 VI 2010 r., http://www.un.org/press/en/2010/sc9948.
doc.htm (30 IX 2021).

30 Wedtug J.E. Meyera sankcje wtérne to ,,ograniczenia gospodarcze majace na celu
zniechecenie podmiotéw z panstw trzecich do wspierania podmiotu, na ktory zostaly
natozone sankcje”; tenze, Second Thoughts on Secondary Sanctions, ,,University of
Pennsylvania Journal of International Law” 30, 2009, nr 3, s. 906. Moga one ,stanowié¢
dla panstw skuteczny Srodek wywierania wplywu na dzialalno$¢ zagranicznych firm
1 0s6b fizycznych dziatajacych za granica”; G.E. Shambaugh, States, Firms, and Power:
Successful Sanctions in United States Foreign Policy, New York 1999, s. 161.
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sie europejskich firm, bankéw 1 firm ubezpieczeniowych z Iranu. Takze
niektérzy przywodcy, np. kanclerz Niemiec Angela Merkel, przyjeli stra-
tegie zniechecania rodzimych przedsiebiorstw do dziatalnosci w Iranie?.
Sytuacja byta podobna do tej z 1996 r., ale tym razem Europejczycy nie
protestowali. Wrecz przeciwnie, wyniki amerykanskiej kampanii skto-
nity UE do nalozenia jednostronnych sankcji na Iran w 2007 r.32

Opinia EU3 miata decydujacy wplyw na ostateczna polityke panstw
czlonkowskich UE wobec Iranu®’. Najbardziej zdecydowana Wielka Bry-
tania miata ,specjalne stosunki” z USA, a dzialajacy od 2010 r. rzad
Davida Camerona byt przekonany o konieczno$ci zaostrzenia sank-
cji. Po wygraniu przez Nicolasa Sarkozy’ego wyboréow prezydenckich
w 2007 r. rowniez Francja wywierata wiekszy nacisk na Iran. Chirac byt
sceptyczny w kwestii sankcji — oceniatl je jako nieskuteczne. Poza tym
stosunki francusko-amerykanskie nie uktadaly sie za jego prezydentury
poprawnie z powodu negatywnego stosunku Francji do interwencji USA
w Iraku w 2003 r. Sarkozy byl bardziej aktywny w polityce zagranicz-
nej 1 dazyt do zbudowania blizszych relacji z USA. Twierdzil, ze iranski
program jadrowy jest kluczowym zagrozeniem dla miedzynarodowego
bezpieczenstwa?t. Politycy francuscy zaproponowali w 2009 r. wprowa-
dzenie przez UE zakazu inwestycji energetycznych — jednak wtedy UE
nie zdecydowala sie na ten krok. W Niemczech zmiana ukladu poli-
tycznego nastapita w 2005 r., kiedy kanclerzem zostala Angela Mer-
kel, nastepczyni Gerharda Schrodera, ktéry sprzeciwial sie polityce
amerykanskiej. Merkel planowata odnowienie partnerstwa transatlan-
tyckiego. Jednak stanowisko Niemiec wobec Iranu nie bylo tak surowe
jak Francji, gdyz Berlin byl najwiekszym partnerem handlowym Tehe-
ranu w catej UE. Poczatkowo Niemcy preferowaty dwutorowe podejscie:
dialog dyplomatyczny wraz z grozba sankcji, ale w 2009 r., gdy Guido
Westerwelle zostal ministrem spraw zagranicznych, popieraly natoze-
nie restrykeji gospodarczych??.

31 S. Lohmann, The Convergence of Transatlantic Sanction Policy Against Iran,
,Cambridge Review of International Affairs” 29, 2016, nr 3, s. 938-939.

32 M. Pieper, Transatlantic Dialogue on Iran. The European Subaltern and Hege-
monic Constraints in the Implementation of the 2015 Nuclear Agreement with Iran,
,European Security” 26, 2017, nr 1, s. 103.

3 Zmnaczaca rola EU3 w UE jest szerzej wyjasniona w: S. Lehne, The Big Three
in EU Foreign Policy, 5 VII 2012 r., http://carnegieeurope.eu/publications/?fa=48759%#
(30 IX 2021).

34 Sarkozy Says Letting Iran Go Nuclear Could Cause War, ,Reuters”, 25 IX 2007,
https://fr.reuters.com/article/idUSN25386641 (3 X 2020).

% R. Patterson, dz. cyt., s. 138-140.
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Przeciwne niemieckiemu rozwigzaniu byly potudniowe panstwa
UE: Cypr, Grecja, Hiszpania, Portugalia 1 Wlochy, ktore byly bardzie)
zalezne od iranskiej ropy naftowej. Ich opinia byta jednak mniej zna-
czaca, potrzebowaly bowiem pomocy ze strony UE, zwlaszcza Niemiec,
poniewaz byly w duzo wiekszym stopniu poszkodowane przez kryzys
finansowy. Jednak aby uniknaé protestéw innych czlonkéw UE, Fran-
cja, Niemcy 1 Wielka Brytania konsultowaly sie z nimi. Nieformalng
presje wywieraly tez USA, ktére z kolei wplywatly na Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy.

W lipcu 2010 r. UE zobowiazywata rzady panstw czlonkowskich
do wstrzymania inwestycji w iranski sektor surowcowy, zakazywala
wsparcia dla handlu oraz ograniczyla transakcje finansowe. Wprost
zniechecala europejskie przedsiebiorstwa do angazowania sie w tym
panstwie®®. W ten sposéb sankcje europejskie staly sie bardziej spdjne
z amerykanskimi. 24 VI 2010 r. Kongres USA przyjat bowiem ustawe Com-
prehensive Iran Sanctions, Accountability, Divestment Act (CISADA).
Znalazly sie w niej zapisy o sankcjach wtérnych. Zagraniczne przedsie-
biorstwa mialy ograniczy¢ wywoz rafinowanej ropy naftowej do Iranu
oraz sprzedaz sprzetu i uslug, ktéore pomoglyby Iranowi w jej produk-
cji lub przywozie. Ustawa zobowigzala administracje do rozpoczecia
dochodzenia, gdy tylko pojawig sie wiarygodne informacje o ewentual-
nych naruszeniach prawa przez panstwa trzecie’”. Prezydent Barack
Obama wprowadzil tez restrykcje dotyczace urzednikéw iranskich odpo-
wiedzialnych za powazne naruszenia praw czlowieka oraz nalozyl dal-
sze sankcje na niektdére podmioty, zgodnie z ustawa, o sankcjach wobec
Iranu z 1996 r.3®

Pomimo wielu zachet zaproponowanych przez negocjatoréw euro-
pejskich, bylo oczywiste, ze dialog dyplomatyczny nie przynidst znacza-
cych postepéw, mimo ze Europa zintensyfikowala stosunki gospodarcze
z Iranem. Jednocze$nie Stany Zjednoczone nie osiagnely gléwnego celu:
zahamowania iranskiego programu nuklearnego, cho¢ sankcje obowiazy-
waly juz niemal trzy dekady. Najlepszym sposobem na jego osiagniecie
byla koordynacja sankcji amerykanskich i europejskich, przy jednocze-
snym sklanianiu panstw trzecich do ograniczania relacji gospodarczych
z Iranem. UE, zauwazajac nieskutecznoéé¢ stosowania jedynie érodkéw

36 C. Adebahr, Easing EU Sanctions on Iran, http://carnegieendowment.
org/2014/06/16/easing-eu-sanctions-on-iran-pub-55955 (16 VI 2014).

37 https://[www.treasury.gov/resource-center/sanctions/Programs/Documents/
CISADA_english.pdf (17 VI 2020).

38 J. Starr, H. Ighani, Timeline of U.S. Sanctions, http://iranprimer.usip.org/
resource/timeline-us-sanctions (17 VI 2020).
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dyplomatycznych, a takze obawiajac sie ataku amerykanskiego na Iran
1 ulegajac presji witadz USA, coraz bardziej sktaniala sie do takiego roz-
wigzania. Tym bardziej ze sankcje natozone przez RB ONZ dawaly legi-
tymizacje prawna do takich dziatan.

Przelom roku 2011

W drugiej dekadzie XXI w. mozna bylo zaobserwowaé wzrost napie-
cia miedzy Iranem a Zachodem na tle rozwijanego przez Teheran pro-
gramu nuklearnego. Sankcje oddzialywaly negatywnie na gospodarke
iranska, zwtaszcza na jej mozliwosci eksportowe (w 2011 r. Iran sprze-
dawal $rednio mniej o okoto milion barytek ropy dziennie niz w latach
poprzednich), warto$é riala spadia o niemal 40%, wiele firm zachod-
nich wycofalo sie z dzialalnosci w tym panstwie®*. W listopadzie 2011 r.
opublikowany zostal raport MAEA. Podkreslono w nim prawdopodobny
militarny wymiar iranskiego programu jadrowego. Napiecie w stosun-
kach z Zachodem widaé¢ bylo w wydarzeniach z 29 XI 2011 r., kiedy
protestujacy zaatakowali ambasade brytyjska w Teheranie. Wiele euro-
pejskich panstw potepito wéwczas iranski rzad za brak ochrony zagra-
nicznej placowki dyplomatycznej*®. W listopadzie 2011 r. Wielka Bryta-
nia, a takze USA i1 Kanada natozyly na Iran kolejne sankcje z powodu
prowadzonego programu nuklearnego. Wszystkie brytyjskie instytucje
finansowe zostaly zobowiazane do zaprzestania prowadzenia interesow
z kontrahentami iranskimi.

Wiadze USA i UE zgadzatly sie w kwestii potrzeby zapobiegania dal-
szemu rozwojowi iranskiego programu nuklearnego. Poniewaz dziata-
nia militarne nie byly wowczas brane pod uwage, rozmawiano na temat
wspolnego planu dalszych sankcji. Spodziewano sie, ze problemy gospo-
darcze pozbawig rezim $érodkéw na program jadrowy. Przedstawi-
ciele USA, UE, ale tez Arabii Saudyjskiej, Australii, Japonii i Korei

3 Fact Sheet. Sanctions Related to Iran, https://obamawhitehouse.archives.gov/
the-press-office/2012/07/31/fact-sheet-sanctions-related-iran (30 IX 2021); Central Bank
of Iran, https://www.cbi.ir/simplelist/1419.aspx (30 IX 2021). Wiecej na ten temat zob.
P. Rivlin, Leverage of Economic Sanctions. The Case of US Sanctions Against Iran,
1979-2016, w: Geo-economics and Power Politics in the 21* Century. The Revival of
Economic Statecraft, red. M. Wigell, S. Scholvin, M. Aaltola, London—New York 2019,
s. 106-108.

40 Britain Withdraws Diplomats from Iran after Embassy Attack, ,,The Guardian”,
30 XI 2011, https://www.theguardian.com/world/2011/nov/30/britain-withdraws-
diplomats-iran (30 IX 2021).
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Poludniowej spotkali sie 11 XII 2011 r. w Rzymie, aby uzgodni¢ Srodki
majace skloni¢ Iran do ponownego rozpoczecia negocjacji. Przedstawi-
ciele UE rozwazali scenariusz, ze nowy pakiet sankcji obejmie unijne
embargo na rope naftowa. USA przekonaly Arabie Saudyjska do pro-
dukcji wiekszej iloSci tego surowca, aby zrekompensowaé Europejczy-
kom straty i zapobiec gwaltownemu wzrostowi cen. Iran byl gtéwnym
rywalem Arabii Saudyjskiej na Bliskim Wschodzie, a skoordynowane
embargo zachodnie mogtoby ostabié jego gospodarke, w duzym stopniu
zalezna od cen ropy*'. W czasie kryzysu finansowego byla to jednak bar-
dzo trudna dla UE decyzja, poniewaz panstwa europejskie (zwlaszcza
z potudnia kontynentu) byly w duzym stopniu uzaleznione od iranskiej
ropy. W 2011 r. UE weciaz importowala z Iranu ok. 600 tys. barylek
ropy dziennie. Wielkie europejskie firmy, takie jak Royal Dutch Shell
1 Total, byly powigzane z Iranem obowiazujacymi kontraktami i zna-
czacymi inwestycjami*?,

Celem Waszyngtonu byto przekonanie UE do przylaczenia sie
do wzmozonych sankcji, poniewaz to jej cztonkowie byli gtéwnymi part-
nerami handlowymi Teheranu (zob. wykres 1). Wowczas sankcje moglyby
odnies¢ skutek, gdyz stosunki gospodarcze Stanéw Zjednoczonych z Ira-
nem byty wrecz §ladowe (zob. wykres 2). Sankcje amerykanskie, trwajace

Wykres 1. Handel towarami miedzy UE a Iranem w latach 2008-2012 (w mld EUR)
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Zrédto: Eurostat, http:/trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2006/september/tradoc_113392.pdf (30 IX 2021).

4 T, Van de Graaf, The “Oil Weapon” Reversed? Sanctions against Iran and U.S. - EU
Structural Power, ,Middle East Policy” 20, 2013, nr 3, s. 155; zob. tez J. Chaffin, J. Blas,
dJ. Blitz, Europe Prepares Iran Oil Embargo, ,,The Financial Times”, 1 XII 2011, http:/
www.ft.com/intl/cms/s/0/4d6efae2—1c44-11e1-af09-00144feabdc0.html#axzz2UDBNbCzF
(17 V 2020); R. Landucci, P. Pullella, Diplomats Agree to Increase Pressure on Iran,
,Reuters”, 20 XII 2011, http://www.reuters.com/article/us-iran-sanctions-meeting-
idUSTRE7BJ1XJ20111220 (17 V 2020).

42 Under Sanctions, Iran’s Crude Oil Exports Have Nearly Halved in Three Years,
24 VI 2015 r., http://www.eia.gov/todayinenergy/detail.cfm?id=21792 (30 IX 2021).
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Wykres 2. Handel towarami miedzy USA a Iranem w latach 2008-2012 (w mln USD)
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Zrédlo: Census Bureau, https://www.census.gov/foreign-trade/balance/c5070.html (30 IX 2021).

od wielu lat, nie uderzaly juz w iranska gospodarke. Przyktadem dobrze
ilustrujacym to zjawisko bylo embargo na iranska rope naftowa wprowa-
dzone w pazdzierniku 1987 r. Wowczas nieoczekiwanie eksport iranski
wzréost — Teheran znalazl nowych nabywcow, a sojusznicy USA odmo-
wili przylaczenia sie do polityki amerykanskiej*3.

Pomimo aktywnej roli USA w lagodzeniu negatywnych skutkow
dla gospodarek europejskich (choc¢by negocjacje z Arabia Saudyjska),
w UE nie bylo przekonania co do konieczno$ci zintensyfikowania sank-
cji. Powazne obawy zglaszaly firmy, ktére miaty lukratywne kontrakty
z Iranem. Z drugiej strony, ze wzgledu na dlugotrwaly i ztozony system
amerykanskich sankecji, trudno bylo okresli¢, za ktore dziatania han-
dlowe lub inwestycyjne firma moze zosta¢ objeta amerykanskimi sank-
cjami wtérnymi w ramach ustawy CISADA. Bylo oczywiste, ze rzady
panstw UE, ktére same nalozyly sankcje, nie beda wtedy bronié intere-
séw przedsiebiorstw. W ten sposéb administracja amerykanska wtasci-
wie wymusila stopniowe wycofywanie europejskich firm z Iranu, jesz-
cze przed nalozeniem wszystkich sankcji przez UE. Nalezy zauwazy¢,
ze po wprowadzeniu przez UE zakazu inwestycji w sektorze naftowym
1 gazowym od 2010 r. firmy europejskie dzialajace w innych obszarach
réwniez stanely przed problemem dyskryminacji w Iranie*. Ten stan
rzeczy miat decydujace znaczenie dla decyzji UE o rozszerzeniu sankcji.

Poza tym USA 1 UE mialy wspdlne cele, ktére byly priorytetem
w ich polityce zagranicznej. Najwazniejszym z nich bylo ograniczenie

4 T, Van de Graaf, dz. cyt., s. 151-152.

4 C. Therme, Iran and Iraq. Between Reconstruction and Containment, w: The
Neighbours of the European Union’s Neighbours. Diplomatic and Geopolitical Dimension
Beyond the European Neighbourhood Policy, red. S. Gstohl, E. Lannon, London 2016,
s. 148.
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iranskiego programu jadrowego, a tym sama ochrona traktatu o nie-
rozprzestrzenianiu broni nuklearnej. W Europejskiej Strategii Bezpie-
czenstwa z 2003 r. rozprzestrzenianie broni masowego razenia zostalo
uznane za ,potencjalnie najwieksze zagrozenie dla bezpieczenstwa UE"%.
Amerykanie, podobnie jak Europejczycy, planowali rozwiaza¢ problem
w drodze negocjacji dyplomatycznych, ale w przypadku ich niepowodze-
nia byly gotowe ,,wykorzystaé wszystkie elementy amerykanskiej wladzy,
aby osiagnac ten cel’*¢. Wigzalo sie to z kolejnym wspdlnym celem: zwiek-
szeniem bezpieczenstwa w regionie tzw. Szerszego Bliskiego Wschodu
(Greater Middle East). UE chciala uniknaé wyécigu zbrojen i ztagodzié
wrogo$¢ miedzy Iranem, Izraelem 1 Arabia Saudyjska*’. Bylo to zgodne
z zywotnymi interesami Stanéw Zjednoczonych. W Narodowej Strate-
gii Bezpieczenstwa w 2010 r. wskazano Iran jako gléwne zagrozenie
dla USA*. Administracja prezydenta Obamy chciala tagodzié napiecia
z Teheranem. Postrzeganie USA jako gléwnego wroga umocnito konser-
watywne 1 radykalne sily polityczne w Iranie. Sankcje moglyby ostabié
iranski rezim, a poprawa relacji po zawarciu ewentualnego porozumie-
nia nuklearnego mogloby zwiekszy¢ znaczenie bardziej liberalnych sit.
Przede wszystkim Stany Zjednoczone cheiaty poprawié bezpieczenstwo
gléwnych sojusznikow: Izraela 1 Arabii Saudyjskiej. Mialy one rowniez
na celu ograniczenie ambicji Teheranu do poszerzenia jego wplywow
w regionie. Wsparcie Iranu dla Baszara al-Assada w Syrii oraz zaan-
gazowanie w wojne domowa w Jemenie byly postrzegane jako zagroze-
nie stabilno$ci regionu. Priorytetem byto takze powstrzymanie Iranu
od aktywnego wspierania organizacji terrorystycznych, np. Hezbollahu
czy Hamasu®. Zaréwno USA, jak i UE wprowadzily réwniez sank-
cje dotyczace tamania przez iranski rezim praw czltowieka®. W tym

4 European Security Strategy. A Secure Europe in a Better World, 12 XII 2003 r.,
https://europa.eu/globalstrategy/en/european-security-strategy-secure-europe-better-
world (24 IX 2020).

46 US Policy Towards Iran, Testimony of Wendy Sherman, Under Secretary for
Political Affairs, Written Statement before the Senate Foreign Relations Committee.
U.S. Department of State, 15 V 2013 r., https://2009-2017.state.gov/p/us/rm/2013/202684.
html (24 IX 2020).

41 F. Halliday, Iran’s Regional and Strategic Interests, ,,Chaillot Papers” 89, 2006:
Iranian Challenges, red. W. Posch, s. 59-71, https://www.iss.europa.eu/sites/default/
files/EUISSFiles/cp089.pdf (30 IX 2021)..

8 National Security Strategy, 27 V 2010 r., http/mssarchive.us/national-security-
strategy-2010/ (24 IX 2020).

4 US Policy Towards Iran...

%0 Executive Order 13553, 28 IX 2010 r., https://www.federalregister.gov/docu-
ments/2010/10/01/2010-24839/blocking-property-of-certain-persons-with-respect-to-
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przypadku liczono na procesy liberalizacji rezimu. Stany Zjednoczone
nie stawialy sobie natomiast waznego dla UE celu: przywrécenia rela-
cji gospodarczych z Iranem. Kwestia ta stanowila istotna rozbieznosé
miedzy sojusznikami.

Jednak od konca 2011 r. mozna bylo obserwowac koordynacje sank-
¢ji miedzy USA a UE. Stany Zjednoczone wprowadzily trzy doku-
menty zawierajace precyzyjne okreslenie zakresu sankcji wobec Iranu:
National Defense Authorization Act (NDAA) na 2012 r. (podpisany
31 XII 2011 r.)*!, Iran Threat Reduction and Syria Human Rights Act
z 2012 r. (podpisany 10 VIII 2012 r.)’? oraz NDAA na 2013 r. (podpi-
sany 2 I 2013 r.)%. Iran zostal odciety od miedzynarodowego systemu
bankowego, a iranskie banki (w tym centralny) 1 instytucje finansowe
zostaly uznane za odpowiedzialne za pranie brudnych pieniedzy. Sank-
cje dotyczyly takze iranskiego przemystu petrochemicznego i infrastruk-
tury transportowej. Zmusily one réwniez panstwa trzecie do ogranicze-
nia zakupdw iranskiej ropy®:.

UE zdecydowata sie w 2012 r. natozy¢ na Iran kolejne sankcje. Wpro-
wadzone je na mocy rozporzadzenia Rady Europejskiej z 23 111 2012 r.%
Dotyczyty one iranskich ustug transportowych i stoczniowych, techno-
logii zwigzanych z ropa naftowa 1 gazem oraz inwestycji w przemyst
petrochemiczny. Podobnie jak w przypadku sankcji amerykanskich,
odciety one Iran od miedzynarodowego systemu informacji bankowej
SWIFT. UE postanowita takze nalozy¢ embargo na iranska rope naf-
towa 1 gaz ziemny (w 2011 r. stanowily one 18% calkowitego iranskiego
eksportu)®®, na sprzet 1 technologie petrochemiczne oraz na inwestycje

serious-human-rights-abuses-by-the-government (30 IX 2021); Council Regulation (EU)
No 359/2011, 12 IV 2011 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1512
995756086&uri=CELEX:02011R0359-20170413 (30 IX 2021).

51 https://www.congress.gov/bill/112th-congress/house-bill/1540/text (30 IX 2021);
zob. komentarz prawniczy do tego dokumentu: J.R. Hayes, E.J. Krauland, M. Rathbone,
New Iran Sanctions Threaten Foreign Banks’ Access to the United States, Impose Strict
Measures on Financial System of Iran, https://www.steptoe.com/en/news-publications/
new-iran-sanctions-threaten-foreign-banks-access-to-the-united-states-impose-strict-
measures-on-financial-system-of-iran.html (30 IX 2021).

52 https://www.congress.gov/bill/112th-congress/house-bill/1905 (30 IX 2021).

5 https://www.congress.gov/112/plaws/publ239/PLAW-112publ239.pdf (30 IX 2021).

5 A.H. Cordesman, B. Gold, C. Coughlin-Schulte, Iran. Sanctions, Energy, Arms
Control, and Regime Change, ,,Center for Strategic & International Studies” 2014, s. 2,
https://www.csis.org/analysis/iran-sanctions-energy-arms-control-and-regime-change
(30 IX 2021).

% https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=04J:L:2012:088:0001:01
12:EN:PDF (30 IX 2021).

% https://www.eia.gov/todayinenergy/detail.php?id=14111 (30 IX 2021).
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finansowe w tym sektorze. Europejskie aktywa Centralnego Banku
Iranu (CBI) zostaly zamrozone, zakazano takze handlu zltotem 1 innymi
cennymi materialami miedzy Europa a CBI. Wprowadzono zakazy
podrézowania dla przedstawicieli 490 podmiotow 1 150 oséb powigza-
nych z iranskim programem jadrowym?®’. Wspdlne restrykcje europej-
skie 1 amerykanskie wzmocnily site oddzialywania sankcji — byly one
bardziej dotkliwe dla Iranu®.

Reakcje na sankcje Zachodu glownych
partneréow handlowych Iranu

Najbardziej widocznym skutkiem gospodarczym sankcji nato-
zonych na Iran byt spadek inwestycji w sektorze energetycznym.
W latach 2006—2009 ich érednia roczna wartosé¢ wynosita 20 mld USD,
a w latach 2010-2011 — juz mniej niz 3 mld USD. Ze wzgledu na izo-
lacje spowodowang sankcjami Iran nie méglt utrzymac produkeji ropy
naftowej na tym samym poziomie i zwiekszy¢ wydobycia gazu ziem-
nego. Przyciagniecie nowych inwestoréw bylto trudniejsze niz zwieksze-
nie sprzedazy®®. Poza tym dochody z produkecji i eksportu ropy spadty
z ponad 72 mld USD w 2010 do 18 mld w 2015 r., a PKB Iranu skur-
czyt sie, osiggajac w 2012 r. warto$§¢ ujemna (—6,6%).

Mandat RB ONZ, jak rowniez wspélne dziatania USA 1 UE wymu-
szaly na gltéwnych partnerach handlowych Iranu ograniczanie z nim
stosunkéw gospodarczych. Jednak panstwa takie jak Chiny 1 Indie nie
mialy zamiaru rezygnowa¢ z importu iranskiej ropy naftowej. Mialo
to negatywny wplyw na skuteczno§¢ sankcji, jednak 1 tak iranski eks-
port surowcoéw zmniejszyl sie prawie o polowe, wymuszajac na Tehe-
ranie obnizanie cen. Ze wzgledu na spadek produkcji zmniejszala sie
tez 1los¢ barytek kupowanych przez wiodacych importeréw (zob. tab. 1).

Mimo ze Chiny musiaty zaakceptowac¢ sankcje nalozone przez
RB ONZ, handel z Iranem zostal zintensyfikowany. Chiny wykorzystaty
wycofanie sie panstw UE z tego rynku, stajac sie najwiekszym partnerem
handlowym Teheranu. Podpisane zostaly nowe kontrakty na eksploatacje

57 C. Adebahr, Easing EU Sanctions on Iran...

% S. de Galbert, dz. cyt.

5 G.C. Hufbauer, J.J. Schott, K.A. Elliott, J. Muir, M. Cosic, Case Studies in
Economic Sanctions and Terrorism, Case 84-1 US v. Iran (1984-2005: Terrorism,
Proliferation), Case 2006-1 UN, US [EU] v. Iran (2006: Proliferation), http:/www.piie.
com/publications/papers/sanctions-iran-84-1_2006-1.pdf (30 IX 2021).

60 P, Rivlin, dz. cyt., s. 108-109.
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Tabela 1. Import ropy naftowej z Iranu w 2011 1 2016 r. wedtug International Energy
Agency ($rednia ilo§¢ barylek dziennie)

Panstwalinstytucje 2011 2016
UE (gtéwnie Wtochy, Hiszpania, Grecja) 600 tys. znikoma
Chiny 550 tys. 410 tys.
Japonia 325 tys. 190 tys.
Indie 320 tys. 190 tys.
Korea Poludniowa 230 tys. 130 tys.
Turcja 200 tys. 120 tys.
RPA 80 tys. znikoma
Malezja 55 tys. znikoma
Sri Lanka 35 tys. znikoma
Tajwan 35 tys. 10 tys.
Singapur 20 tys. 15 tys.
Pozostate 55 tys. znikoma
Razem 2,5 mln 1,05 mln

Zrédlo: K. Katzman, Iran Sanctions, Congressional Research Service, 12 I 2016 r., https://www.every-
crsreport.com/files/20160112_RS20871_92{d8451a2990952927d8b01db812325fc11c¢950.pdf (30 IX 2021).

zasobow energetycznych. Chiny ograniczyly jednak zakupy ropy, aby
uniknaé¢ amerykanskich sankcji®l. Indie zrobily to samo, ale ze wzgledu
na bardzo silne wiezi polityczne, gospodarcze i kulturowe nie przytaczyly
sie do sankcji zachodnich. Jednak wielu przedsiebiorcéw postrzegalo
Iran jako niestabilny rynek, wiec niechetnie rozwijali tam dziatalnosc.
Kontakty finansowe réwniez zostaly ograniczone — Bank Rezerw Indii
zaprzestal transakeji za poSrednictwem Azjatyckiej Unii Rozliczeniowej
z siedziba w Teheranie®.

Japonia odroczyla udzielanie kredytéw 1 gwarancji finansowych
na handel z Iranem. Stopniowo zamrazala aktywa wielu instytucji, os6b
prywatnych i bankéw, ktore mogly by¢ zwiazane z iranskim programem
jadrowym. Jednak ze wzgledu na ogromne zapotrzebowanie na energie

61 Wszystkie dane uwzgledniajace gtéwnych partneréw handlowych Iranu sg podane
za: N.A. Kozhanov, U.S. Economic Sanctions against Iran. Undermined by External
Factors, ,Middle East Policy Council” 18, 2011, nr 3, s. 144-160, http://www.mepc.org/
journal/middle-east-policy-archives/us-economic-sanctions-against-iran-undermined-
external-factors?print (25 VII 2014); http:/trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2006/septem-
ber/ tradoc_113392.pdf (21 IX 2014).

62 K. Katzman, Iran Sanctions, Congressional Research Service, 19 VIII 2014 r.,
http://fas.org/sgp/crs/ mideast/RS20871.pdf (30 IX 2021).



W czterdziestolecie sankcji wobec Iranu 305

nadal kupowata od Iranu znaczne iloSci ropy. Spadia jednak z trzeciej
na siédma, pozycje jako partner handlowy Iranu®.

Korea Potudniowa wprowadzita podobne jak UE sankcje finansowe
na rozwoj sektora energetycznego. Od 1 VII 2012 r. import ropy z Iranu
zostal wstrzymany, po tym jak UE zakazalta ubezpieczen transporto-
wych. Po dwdch miesigcach Korea Potudniowa wznowila jednak zakupy,
ktére w lutym 2014 r. byly o ponad 100% wyzsze niz rok wczeéniej. Seul
oglosil, ze kontrakty w tych branzach, ktore nie sa bezposrednio powia-
zane z programem jadrowym, zostana utrzymane w mocy®*.

Zjednoczone Emiraty Arabskie, oprécz poparcia dla sankcji ONZ,
wprowadzity dodatkowe ograniczenia. Jako wiodacy eksporter ropy naf-
towej, wraz z Arabig Saudyjska, zgodzily sie na zwiekszenie produkeji,
ulatwiajac tym samym panstwom europejskim podjecie decyzji o nalo-
zeniu embarga. Z drugiej strony, pod naciskiem rodzimych przedsie-
biorcow 1 lobby iranskiego, nie wprowadzily ograniczen w handlu. Dla-
tego tez staly sie drugim co do wielkosSci partnerem handlowym Iranu
(w 2010 r. byly na piatej pozycji).

Jesli chodzi o pozostate panstwa G20, dodatkowe sankcje na Iran
wprowadzily Australia, Kanada i RPA. W sumie wiec 12 czltonkow
G20, w réznym stopniu, poparlo sankcje zachodnie, a 8 z nich wykorzy-
stato te sytuacje do zacie$nienia kontaktéw z Teheranem. Ale nawet ci
»czarni rycerze’®® musieli wziaé¢ pod uwage grozbe kar za nieprzestrze-
ganie zakazow amerykanskich. W ten sposéb skoordynowane dziatania
transatlantyckie byly w duzym stopniu skuteczne. Gtéwni partnerzy
handlowi Iranu, jak r6wniez inne wiodace gospodarki, musiaty liczy¢ sie
z polityka Zachodu, prowadzac relacje gospodarcze a Iranem. Panstwa
te rozwazaly przede wszystkim paragraf 1245 ustawy NDAA z 2012 r.,
ktéry utrudnial zagranicznym bankom (majacym kontakt z iranskim
rezimem) otwieranie rachunkéw w USA, chyba ze ich panstwa macie-
rzyste uzyskalyby zwolnienie z tego zapisu poprzez znaczne ogranicze-
nie zakupow iranskiej ropy®.

83 Y. Koh, Japan Imposes New Iran Sanctions, ,The Wall Street Journal”, 8 XII
2011, http://online.wsj. com/news/articles/SB1000142405297020350130457708718325
3856636 (12 V 2020).

64 1.J. Chang, The Iran Sanctions and South Korea’s Balancing Act, 2 VI 2014 r.,
http://www.mei.edu/content/map/iran-sanctions-and-south-korea%E2%80%99s-balanc-
ing-act (30 IX 2021).

8 Black knights — ,czarni rycerze” to panstwa lub firmy wykorzystujace wycofanie
sie gtéwnych partneréw handlowych z danego rynku w rezimie sankcji gospodarczych
do zwiekszenia kontaktéw z panstwem podlegajacym sankcjom; N.A. Kozhanov, dz. cyt.

66 K. Katzman, Iran Sanctions, Congressional Research Service, 23 III 2016 r.,
https://www.fas.org/sgp/ crs/mideast/RL32048.pdf (30 IX 2021).
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Sankcje powaznie ostabialy gospodarke Iranu. Znacznie spa-
dla produkcja iranskiej ropy (ze Srednio 2,5 mln barylek dziennie
w 2011 r. do miliona na koniec 2012 r.). Sankcje finansowe odciely Iranowi
dostep do dochodéw ze sprzedazy surowcow energetycznych. Drastycz-
nie spadla rowniez warto$¢ riala — o ok. 80% w stosunku do USD. Bez-
posrednim skutkiem sankcji byt powazny kryzys gospodarki iranskiej:
produkcja przemystowa spadta o 40%, stopa bezrobocia wzrosta o bli-
sko 40%, a ceny podstawowych towaréw podniosty sie o ponad 100%°".

Koncepcja i realizacja Wspodlnego Kompleksowego
Planu Dzialania (JCPOA)

Zgodnie z podejéciem dwutorowym (sankcje polaczone z jednoczesnym
dialogiem z Iranem) grupa P5+1 prébowata wypracowaé kompleksowe
porozumienie z Teheranem. Taki sposéb postepowania byl pomystem
europejskim. Jednak to transatlantycka wspdtpraca w zakresie mie-
dzynarodowego egzekwowania sankcji umozliwita jego realizacje. Nie
mozna w tym przypadku pomina¢ roli powstatej w 2011 r. unijnej Stuzby
Dziatan Zewnetrznych (EAS — External Action Service), ktéra pomogta
wyeliminowac rozbieznosci w zakresie sankcji wobec Iranu miedzy czton-
kami UE. Dzieki temu pozycja negocjacyjna UE zdecydowanie wzrosta.
Instytucja byla tez skuteczna w kontaktach z iranskimi dyplomatami
1 podczas prowadzenia rozmoéw w ramach P5+16,

Wybér w czerwecu 2013 r. na prezydenta Iranu Hassana Rouhaniego,
postrzeganego jako umiarkowanego reformatora, stworzyl wiecej moz-
liwosci osiagniecia kompromisu. W nastepstwie tymczasowego porozu-
mienia w Genewie w listopadzie 2013 r. udato sie doprowadzié¢ do zawie-
szenia sankcji 1 przyspieszenia rozméw w sprawie koncowej umowy.

W czasie negocjacji pojawialy sie jednak rozbieznosci miedzy Fran-
cja a USA. Amerykanie naciskali, aby zakonczy¢ negocjacje do konca
marca 2015 r. Francuscy dyplomaci przekonywali, ze postanowienia
porozumienia nie byly na tyle precyzyjne, aby uniemozliwi¢ Iranowi
rozwoj jego militarnego programu jadrowego. Francja postrzegata ten
program jako gléwne zagrozenie dla regionu i byla zdeterminowana,
by uzyskaé¢ optymalne warunki porozumienia, bez ustalania daty

87 Tenze, Iran Sanctions, Congressional Research Service, 31 V 2013 r., http://www.
fas.org/sgp/crs/mideast/RS20871.pdf (30 IX 2021).

88 C. Adebahr, Europe and Iran. The Nuclear Deal and Beyond, London—New York
2017, s. 118-130.



W czterdziestolecie sankcji wobec Iranu 307

zakonczenia rozméw. Jeden z francuskich dyplomatéw stwierdzit: ,,Spe-
dziliémy ponad 10 lat na rozmowach, powoli ustalajac plan i okresla-
jac zasady negocjacji. Kiedy z tego zrezygnujemy, to juz nie wroci. Wiec
lepiej zawrzyjmy najlepsza mozliwg umowe”®. Joseph Bahout 1 Ben-
jamin Haddad twierdzili, ze wynikalo to rowniez z faktu, iz Francja
czula sie zmarginalizowana, poniewaz odbyly sie oddzielne spotkania
amerykansko-iranskie. Dyplomaci twierdzili, ze Amerykanie chca uzy-
ska¢ gwarancje wspotpracy Teheranu na Bliskim Wschodzie, zwlaszcza
w walce z Islamic State of Iraq and Syria (ISIS) w Syrii™. Ostatecznie
porozumienie nie zostalo podpisane i negocjacje przedtuzono. Potwier-
dza to duzy wptyw panstw UE na proces dyplomatyczny. Przedstawi-
ciele administracji amerykanskiej checieli osiggnaé porozumienie jeszcze
w trakcie kadencji Baracka Obamy, ze wzgledu na niecheé¢ amerykan-
skiego Kongresu i1 krytyke porozumienia przez kandydatéow na prezy-
denta, zaréwno Donalda Trumpa, jak 1 Hilary Clinton™. Europejczycy
dazyli do zawarcia ostatecznego porozumienia, ktére gwarantowaloby,
ze nie beda musieli ponownie nakladac¢ sankcji, niekorzystnie wptywa-
jacych takze na ich gospodarki.

Przedtuzone rozmowy przyniosty konkretne rezultaty. 14 VII 2015 r.
P5+1, Iran oraz wysoki przedstawiciel UE ds. zagranicznych 1 polityki
bezpieczenstwa podpisali Wspélny Kompleksowy Plan Dziatania (Joint
Comprehensive Plan of Action — JCPOA). Iran zgodzil sie zmniejszy¢
0 2/3 liczbe wiréwek, nie wzbogacaé¢ uranu w ciagu 15 lat oraz zmniejszy¢
jego istniejace zapasy. MAEA miata mie¢ regularny dostep do wszyst-
kich iranskich obiektéw jadrowych, aby kontrolowaé wypelnianie tego
porozumienia. JCPOA zawieral klauzule, ze sankcje USA 1 UE zwia-
zane z programem jadrowym zostana zniesione, jak réwniez te nalo-
zone na podstawie rezolucji RB ONZ. Podkreslono jednak, ze w ramach
porozumienia nadal beda obowigzywaly amerykanskie sankcje wobec
Iranu za wspieranie organizacji terrorystycznych, lamanie praw czto-
wieka 1 proby z rakietami balistycznymi™.

Przed wdrozeniem porozumienia (po wypelnieniu jego postanowien
przez Iran) ONZ, UE 1 USA koordynowaly prace w celu zniesienia

89 Cyt. za: J. Bahout, B. Haddad, How France Became an Iran Hawk, 30 I1I 2015 r.,
http://carnegieendowment.org/2015/03/30/how-france-became-iran-hawk/i56y (30 IX
2021).

" Tamze.

7 S. Lohmann, dz. cyt., s. 942.

2 Joint Comprehensive Plan of Action, Vienna, 14 VII 2015, http://eeas.europa.eu/
statements-eeas/docs/iran_agreement/iran_joint-comprehensive-plan-of-action_en.pdf
(30 IX 2021).
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sankcji. Transatlantycka Rada Biznesu (TABC) wraz z Amerykanska
I1zba Handlowg dla UE (AmCham EU) zorganizowaly w tym celu ,,okra-
gty stol”. Wytyczne weszly w zycie 16 1 2016 r. po akceptacji MAEA,
ktoéra potwierdzila, ze Iran wdrozyt wszystkie wymagane §rodki’. Proces
znoszenia sankcji mogt sie rozpoczaé. Prezydent Obama podpisal rozpo-
rzadzenie wykonawcze uchylajace sankcje wobec Iranu zwiazane z pro-
gramem nuklearnym, uznajac, ze Iran wypelnia zobowigzania zawarte
w JCPOA™. Takze UE 1 RB ONZ wycofaly sie z wiekszosci sankcji™.

Proces synchronizacji znoszenia sankcji byt kluczowy dla pelnego
wdrozenia JCPOA. Bylo to trudne, poniewaz zdominowany przez repu-
blikanéw Kongres byt niechetny ich anulowaniu. W styczniu 2015 r. bry-
tyjski premier Cameron podczas wizyty w Waszyngtonie przekonywat
kongresmenoéw, ze utrzymywanie 1 rozszerzanie sankcji jest bezcelowe.
Europejscy przywddcy obawiali sie, ze umowa moze zostaé zabloko-
wana’®. Wiele firm europejskich, ktore planowaly otwarcie lub wzno-
wienie dzialalno$ci w Iranie, byla bowiem réwniez obecna na rynku
amerykanskim. Dlatego potrzebne byly im zapewnienia, ze nie stang
sie przedmiotem amerykanskich sankcji. Mozna byto zaobserwowacé
odmienne podejécie do normalizacji stosunkow gospodarczych z Iranem,
co powodowato rozbieznos$ci miedzy UE a USA.

Iranczycy byli rozczarowani powolnym tempem odzyskiwania stabi-
lizacji 1 oczekiwali szybszych inwestycji oraz dziatan wspierajacych pro-
wadzenie dziatalno§ci gospodarczej”. W kwietniu 2016 r. Iran zwrdcit
sie do UE o wywarcie nacisku na USA, aby uzyskaé¢ mozliwo$é ponow-
nego wejscia do $wiatowego systemu finansowego. Wysoka przedstawiciel

3 E. Geranmayeh, Iran Deal Implementation Day. How it Works, 18 1 2016 r., http:/
www.ecfr.eu/article/commentary_implementation_day_an_explainer5064 (29 X 2020).

™ D.E. Rennack, Iran. U.S. Economic Sanctions and the Authority to Lift Restric-
tions, https://fas.org/sgp/crs/mideast/R43311.pdf (30 IX 2021).

> UE zniosta embargo na rope 1 gaz, sankcje na transakcje finansowe 1 bankowe,
usunela niektére (ale nie wszystkie) osoby 1 podmioty z listy objetych sankcjami.
Embargo na bron i ograniczenia dotyczace transferu rakiet balistycznych pozostaty
w mocy przez 8 lat. Sankcje RB ONZ na bron konwencjonalna, ktéra byla zwiazana
z dzialalno$cig jadrowa Iranu, pozostata w mocy przez 5 lat, natomiast sankcje na iran-
ski program rakietowy zwiazany z dziatalno$cia jadrowa wygasna za 8 lat; The Timing/
Guidelines Was Agreed. Trans-Atlantic Business Council Roundtable Discussion.
U.S.-EU Cooperation on Sanctions in the JCPOA Agreement with Iran and the U.S. and
EU Sanctions Guidelines, 1 III 2016 r., http://www.transatlanticbusiness.org/events/
roundtable-discussion-u-s-eu-cooperation-on-sanctions-in-the-jcpoa-agreement-with-
iran-and-the-u-s-and-eu-sanctions-guidelines (23 VIII 2021).

6 G. Martin, dz. cyt.

" C. Adebahr, Easing EU Sanctions on Iran...
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UE ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa Federica Mogherini
oczekiwala od Waszyngtonu zapewnien, ze europejskie banki sgq w sta-
nie legalnie dziala¢ w Iranie. Banki amerykanskie nadal bowiem obo-
wigzywal zakaz prowadzenia takiej dzialalnosci, poniewaz Waszyngton
oskarzal Teheran o wspieranie organizacji terrorystycznych i narusza-
nie praw czlowieka. Banki europejskie byly wezeséniej oblozone karami
amerykanskimi za lamanie rezimu sankcji, dlatego tez obawialy sie
ponownego wejécia do Iranu. Amerykanie konsekwentnie odmawiali
Iranowi dostepu do swojego systemu finansowego. Chociaz amerykan-
ski sekretarz stanu John Kerry stwierdzil, ze zagraniczne banki moga
tam dziatac™, to watpliwos$ci pozostawaty. Glowne obawy zwiazane byty
z utrzymywanym przez USA zakazem handlu dolarowego z Iranem.
Kerry zachecal banki do pozyskiwania w kazdym przypadku aktual-
nych informacji z Departamentu Skarbu, co tylko pokazywalo, ze zasady
nie byly jasne. Firmy europejskie rozpoczely jednak starania o wejScie
na rynek iranski (np. francuskie przedsiebiorstwa planowaly na nim
inwestycje na ponad 30 mld USD), ale nie dostaty gwarancji kredyto-
wych na dzialalno§é™.

Mogherini odwiedzitla Teheran w kwietniu 2016 r. Po spotkaniu
z nig iranski minister spraw zagranicznych Mohamad Dzawad Zarif
stwierdzil, ze obie strony beda dzialaé¢ na rzecz zmiany amerykanskiego
nastawienia®. Mogherini potwierdzila plany odnowienia stosunkow
z Iranem. Przywrécenie importu surowcow energetycznych bylo szcze-
gblnie wazne, poniewaz UE starata sie zbudowaé wspélng polityke ener-
getyczna, 1 zmniejszy¢ zaleznoéé od dostaw z Rosji. Mogherini deklaro-
wala ponadto poparcie dla czlonkostwa Iranu w Swiatowej Organizacji
Handlu®'. Dostrzegala wage wspétpracy z Iranem w celu zwiekszenia
stabilnosci na Bliskim Wschodzie. Dlatego zapowiadala: ,Bedziemy
dyskutowaé o tym, jak rozwiazaé wiele regionalnych kryzyséw drecza-
cych Bliski Wschéd, jak najlepiej walezyé z terrorystami z ISIS, jak

8 Iran’s Supreme Leader Says U.S. Lifted Sanctions Only on Paper, ,Reuters”, 27 IV
2016, http://www.reuters.com/article/us-iran-economy-khamenei-idUSKCNOXOORK
(20 VI 2021).

™ F. Benedetti, V.L. Nasseri, Europe’s Banks Are Staying Out of Iran, ,Bloomberg”,
2V 2016, http://www.bloomberg.com/news/articles/2016-05-03/europe-s-banks-haunted-
by-u-s-fines-forgo-iran-deals-amid-boom (20 VI 2021).

8 Grounds Laid for Iran, EU Structured Cooperation: Mogherini, 18 IV 2016 r.,
http://theiranproject.com/blog/2016/04/18/grounds-laid-iran-eu-structured-cooperation-
mogherini (30 IX 2021).

81 Iran Seeks EU Leverage to Get Financial Concessions from U.S., ,Reuters”,
17 IV 2016, http://www.reuters.com/article/us-iran-nuclear-usa-idUSKCNOXDOE3
(20 VI 2021).



310 Paulina Matera, Rafal Matera

ustabilizowaé sytuacje w Afganistanie”®?. Réwnoczeénie krytykowata
otwarcie Iran za przeprowadzenie testow rakiet balistycznych. Od
momentu uzgodnienia JCPOA Iran przeprowadzil trzy testy (w paz-
dzierniku i listopadzie 2015 oraz w marcu 2016 r.). USA odpowiedzialy
na nie nowym zestawem sankcji, skierowanym na odpowiedzialne pod-
mioty 1 osoby. Mogherini podkreslita jednak, ze nie mozna iranskich
testéw uznac za naruszenie JCPOA®,

Istniata grozba, ze rozbiezno$ci w sprawie dzialan Iranu podziela
sojusz transatlantycki. Europejczycy twierdzili, ze strategia USA pole-
gajaca na utrzymaniu czeéci ograniczen nie tylko zagrazata ich pla-
nom biznesowym, ale takze powodowala rosnace rozczarowanie w Ira-
nie. Maria Renske Schaake, wiceprzewodniczaca delegacji Parlamentu
Europejskiego ds. stosunkéw z USA, stwierdzita nawet: ,Europa staje
sie zakladnikiem polityki amerykanskiej. Wspdlnie negocjowaliémy
umowe dotyczaca, broni jadrowej, ale teraz Stany Zjednoczone utrud-
niajg jej wykonanie”®. Warto zauwazy¢, ze paradoksalnie polityka
amerykanska moglaby wzmocni¢ iranskich konserwatystow i ostabié
pozycje prezydenta Rouhaniego. Oprocz blokady dziatalno$ci instytu-
cji finansowych USA nie uwolnily rowniez wszystkich aktywow iran-
skich (tylko 3 mld z zapowiadanych 150 mld USD zostaty zwrdcone),
oskarzajac Iran o wspieranie organizacji terrorystycznych i pranie
brudnych pieniedzy®®. Realizacja JCPOA wydawata sie trudniejsza
niz jej przygotowanie.

Konsekwencje polityki Donalda Trumpa wobec Iranu

Problemy europejskich przedsiebiorcéw z dostosowaniem sie do ame-
rykanskich sankcji wobec Iranu (po podpisaniu JCPOA) nie byly przej-
$ciowe. Donald Trump, ktéry przejat wtadze 20 1 2017 r., kwestionowat
porozumienie, nazywal je katastrofalnym i zapowiadat jego renego-
cjacje. Mimo pozytywnej opinii MAEA 1 pozostalych sygnatariuszy
JCPOA, w pazdzierniku 2017 r. Trump uznal, ze Iran nie wypelnia
warunkow w nim zawartych. Nie bral pod uwage opinii MAEA, ktéra

82 Grounds Laid for Iran...

8 Iran Seeks EU Leverage...

8 T. Erdbrink, Europe Says U.S. Regulations Keeping It From Trade With Iran, ,The
New York Times”, 21 IV 2016, http://www.nytimes.com/2016/04/22/world/middleeast/
europe-says-us-regulations-keeping-it-from-trade-with-iran.html (17 VI 2021).

8 Tamze.
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pozytywnie zweryfikowata realizacje porozumienia przez Iran®. UE
namawiata USA do zmiany stanowiska. Mimo intensywnych europejskich
dzialan dyplomatycznych, w maju 2018 r. Trump oglosit wycofanie sie
USA z JCPOA oraz przywroécenie wszystkich obowiazujacych wezes$niej
sankcji, nakladajac je rowniez na firmy prowadzace interesy z Iranem?®”.
Decyzja Trumpa oznaczata rozejScie sie wspélnej transatlantyckiej
polityki wobec Iranu. UE deklarowala bowiem przywigzanie do posta-
nowien JCPOA. Europejskie firmy obawiajac sie sankcji ze strony USA,
zaczely wycofywac sie z Iranu. Duze europejskie korporacje, np. Airbus,
Deutsche Bank czy Total, rezygnowaly z kontraktéw. Transakcje mie-
dzynarodowe byly prowadzone w dolarach amerykanskich, a admini-
stracja USA oblozyla sankcjami przedsiebiorstwa, ktére rozliczaly sie
w tej walucie. Przeszkoda dla prowadzenia relacji gospodarczych z Ira-
nem bylo odtaczenie wielu instytucji finansowych tego panstwa od sys-
temu SWIFT (z siedziba w Belgii), co utrudniato transakcje. Decyzja
zostala podjeta pod presja USA, ktore zagrozily, ze w innym przypadku
restrykcje zostang natozone na SWIFT. 31 I 2019 r. Francja, Niemcy
1 Wielka Brytania oglosily uruchomienie Instrumentu Wspierania
Wymiany Handlowej INSTEX). Otwiera on kanal handlowy dla europe;j-
skich bankéw 1 dla biznesu z Iranem, ktory zostat zagrozony sankcjami
USA. Dzieki temu handel miedzy UE a Iranem miatl sie odbywaé poza
bazujacym na dolarze systemem SWIFT. INSTEX moégt byé¢ wykorzy-
stywany glownie przez male i1 Srednie przedsiebiorstwa, ktore nie miaty
powigzan z rynkiem amerykanskim. Jednak nie miat szerokiego zasto-
sowania, po raz pierwszy uzyto go w kwietniu 2020 r., by ulatwié¢ wysta-
nie sprzetu medycznego koniecznego do walki z epidemiag COVID-198%8,
Decyzja Trumpa uderzyla jednak przede wszystkim w Iran, ktory pla-
nowal znacznie zwiekszy¢ produkcje i1 sprzedaz ropy oraz otworzy¢ sie
na zachodnie inwestycje. Plany te zostaly pokrzyzowane, co sprawiato,
ze bardzo mato prawdopodobny byl powrdt do pozioméw eksploatacji
strategicznego surowca sprzed sankcji naktadanych od 2012 r.®°

8 Verification and Monitoring in the Islamic Republic of Iran in Light of United
Nations Security Council Resolution 2231 (2015), https://www.iaea.org/sites/default/
files/16/06/gov2016-23.pdf (30 IX 2021).

87 Wiecej zob. P. Matera, R. Matera, Why Does Cooperation Work or Fail? The Case
of EU-US Sanction Policy Against Iran, ,Croatian International Relations Review”
25 (85), 2019, s. 47—49.

8 A. Brzozowski, EU’s INSTEX mechanism facilitates first transaction with
pandemic-hit Iran, ,Euractiv”’, 31 III 2020, https://www.euractiv.com/section/global-
europe/news/eus-instex-mechanism-facilitates-first-transaction-with-pandemic-hit-iran/
(30 TX 2021).

8 L. Rosenberger, Economic Statecraft and US Foreign Policy, London 2020, s. 81.
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Wspdlna zachodnia polityka sankeji ulegla jeszcze wiekszemu
rozchwianiu po wydarzeniach ze stycznia 2020 r., kiedy najpierw
w wyniku ataku amerykanskiego drona zginal iranski dowédca wojskowy
gen. Kasem Sulejmani®, a nastepnie Iran wystrzelil rakiety w bazy ame-
rykanskie w Iraku. Spowodowato to powazny kryzys na Bliskim Wscho-
dzie. Juz w pierwszym wystapieniu po ataku iranskim, 8 I 2020 r., Trump
wezwal NATO do wiekszej aktywnos$ci na rzecz stabilnosci regionalne;,
ale tez zaapelowal do mocarstw o wypracowanie porozumienia z Tehe-
ranem. Prezydent oznajmil, ze ,,USA naloza natychmiastowe dodat-
kowe karne sankcje gospodarcze na iranski rezim”. Dodal, ze ,,potezne
sankcje zostang utrzymane do czasu, gdy Iran zmieni postepowanie,
zarzucl ambicje nuklearne 1 zaprzestanie wspierania terrorystow”o,
Trudno przewidywacé, by w tak dramatycznych okoliczno$ciach mozna
bylo szybko powrdci¢ do wspdlnej polityki sankcji ostabiajacej iranski
rezim, majacej przeciez na celu stabilizacje w regionie. Warto rowniez
zaznaczy¢, ze sankcje wobec Iranu zlagodzita ONZ. Mimo naciskéw USA,
Rada Bezpieczenstwa nie przedtuzyla embarga ONZ na dostawy broni
konwencjonalnej dla Iranu, ktére wygasto 18 X 2020 r.%?

Konkluzje

Stany Zjednoczone od 40 lat utrzymywaty sankcje wobec iranskiego
rezimu. Stusznie uznawane byly za gléwnego inicjatora i menedzera
restrykcji wobec Teheranu. Faktyczne wlaczenie panstw europejskich
do polityki sankcji nastapito dopiero wraz z rezolucja RB ONZ w 2006 r.,
a odrebne restrykcje europejskie uruchomiono od 2012 r. Wérdod panstw
UE znajdowali sie bowiem gléwni partnerzy handlowi Iranu. Jednak
korzysci z czlonkostwa w UE przekonaly niechetne sankcjom panstwa
do ich akceptacji®®. Mogly one liczy¢ na rekompensate potencjalnych

% Transki general i dowddca sit Quds — sit specjalnych Korpusu Straznikéw Rewolucji
Islamskiej. Dowodzil operacjami zagranicznymi tej formacji; Qassem Soleimani, https://
www.britannica.com/biography/Qassem-Soleimani (30 IX 2021).

%1 Informacje PAP; za: https://wgospodarce.pl/informacje/73699-trump-iran-musi-
zrezygnowac-z-ambicji-nuklearnych (30 IX 2021).

92 M. Pompeo, The Return of UN Sanctions on the Islamic Republic of Iran, https://
www.state.gov/the-return-of-un-sanctions-on-the-islamic-republic-of-iran/ (30 IX 2021).

% Na sankcjach wobec Iranu stracity takze polskie firmy. Na przyklad w grudniu
2011 r. Iran zerwal prowadzone od 4 lat negocjacje z Polskim Goérnictwem Naftowym
i Gazownictwem (PGNiG) na temat kontraktu na eksploatacje z16z gazu ziemnego;
Nie bedzie gazu z Iranu — Teheran zerwat rozmowy z PGNiG, ,,Gazeta Prawna”, 19 XII
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strat gospodarczych. Z kolei wspélpraca transatlantycka miata pozy-
tywny wplyw na skutecznoéé sankcji oraz ogloszenie programu JCPOA.

Stany Zjednoczone nie utrzymywaly praktycznie zadnych stosunkéw
gospodarczych z [ranem. Dysponowaly jednak narzedziami, ktére mogty
wplywaé na §wiatowe ceny ropy naftowej 1 zniechecaé panstwa trzecie
do korzystania z mozliwoéci biznesowych na rynku iranskim po wyco-
faniu sie partneréw europejskich. USA 1 UE mialy znaczna kontrole
nad éwiatowymi rynkami finansowymi, co byto bardzo wazne w ramach
skoordynowanych dziatan majacych na celu wywarcie nacisku na Iran,
aby wynegocjowaé JCPOA.

Dyplomatyczna rola USA byla ograniczona gtéwnie z powodu braku
spojnego stanowiska w polityce wewnetrznej (pojednawcze podejécie
administracji Obamy wobec konfrontacyjnej wiekszosci republikan-
skiej w Kongresie). W przypadku aktywnos$ci dyplomatycznej mozna
wiec uzna¢ przywodztwo europejskie. Po negocjacjach prowadzonych
z Iranem od lat dziewiecdziesigtych XX w. Europejczycy zdawali sobie
sprawe, ze nie zrezygnuje on catkowicie z programu jadrowego. Panstwa
UE mialy lepsza pozycje w negocjacjach, poniewaz przed wprowadze-
niem ograniczen byly gtéwnymi partnerami handlowymi i inwestycyj-
nymi Iranu. Obie strony byly chetne do przywrécenia tych kontaktow,
a UE mogla zaoferowaé wiecej zachet. USA w Iranie identyfikowato
jako wroga, nawigzanie stabilnych stosunkéw gospodarczych byto wiec
raczej nierealne.

Ze wzgledu na odmienny harmonogram tagodzenia sankcji, zréznico-
wane do nich podejécie, ale przede wszystkim z powodu niestabilno$ci
na Bliskim Wschodzie w czasie prezydentury Trumpa obserwowaé mozna
rozbieznosci w polityce sankcji w sojuszu transatlantyckim. Europejskie
rzady byly otwarte na powrét do normalnych stosunkéw gospodarczych
z Iranem, lecz potencjalnych partneréw zniechecaly amerykanskie sank-
cje wtorne. Amerykanie obawiali sie natomiast, ze sojusznicy nie byliby
sklonni do ich ponownego nalozenia, w przypadku gdyby umowe naru-
szyl Teheran. Amerykanie nie dazyli do poprawy stosunkéw gospodar-
czych z Iranem — sprawy bezpieczenstwa byly dla nich priorytetowe,
a rozszerzanie sie wplywow iranskich w regionie byto postrzegane jako
powazne zagrozenie.

Konsensus transatlantycki dotyczacy sankcji wobec Iranu przestat
obowigzywaé w czasie prezydentury Trumpa. NeorealiSci twierdzili,
ze wspoélpraca miedzynarodowa jest oparta na ocenie korzySci z niej

2011, https://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/577190,nie-bedzie-gazu-z-iranu-teheran-
zerwal-rozmowy-z-pgnig.html (30 IX 2021).
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wyplywajacych, ktore powinny by¢ mniej wiecej réwne dla wszystkich
stron (relative gains)®*. Wycofanie sie USA z JCPOA wynikato z przeko-
nania, ze zaden z celéw ich polityki wobec Iranu nie zostal osiagniety.
Mozna to stwierdzi¢ poprzez ocene skutecznosci sankcji w percepcji obu
stron na podstawie schematu zaproponowanego przez F. Giumellego.
Umieszczajac cele sankeji w szerszym kontekscie polityki zagranicznej,
mozna przedstawié je zgodnie z hierarchia priorytetéw dla USA 1 UE
(zob. tab. 2). Hierarchia celéw zostala ustalona na podstawie metody
zaproponowane]j przez L. Jonesa i C. Portele (zob. wstep).

Tabela 2. Cele sankcji wobec Iranu zgodnie z priorytetami USA i UE

Priorytet Stany Zjednoczone Unia Europejska

1. Ograniczenie iranskiego programu Ograniczenie iranskiego programu
nuklearnego nuklearnego

2. Wzmocnienie bezpieczenstwa Przywricenie stosunkéw gospodarczych
w regionie (bezpieczenstwo
sojusznikéw)

3. Ograniczenie ekspansji wpltywéw Wzmocnienie bezpieczenstwa
iranskich w regionie w regionie

4. Ochrona praw obywateli iranskich Ochrona praw obywateli iranskich

5. Nawiazanie relacji gospodarczych Ograniczenie ekspansji wplywéw

iranskich w regionie

Zrédlo: oprac. wlasne.

Chociaz oficjalnie negocjacje nad JCPOA dotyczyly tylko iranskiego
programu nuklearnego, pozostate cele byly réwniez istotne dla panstw
Zachodu. Liczono na ich stopniowsa realizacje juz po podpisaniu poro-
zumienia. Jegli wezmiemy pod uwage inne alternatywne sposoby osia-
gniecia pierwszego, priorytetowego celu, uzycie sily militarnej nie bylo
brane pod uwage ani przez USA, ani przez UE. Narzedzia dyploma-
tyczne, jak réwniez zachety gospodarcze byly stosowane przez UE bez
spodziewanego efektu. Dlatego zastosowanie skoordynowanych sankcji
gospodarczych wraz z negocjacjami mozna uzna¢é za najlepsza alterna-
tywe. Przyniosty one sukces w postaci porozumienia JCPOA.

Jednak USA 1 UE réznily sie w ocenie realizacji zamierzen. Zdaniem
przywodeéw UE najwazniejszy wspdlny cel — ograniczenie iranskiego
wojskowego programu jadrowego — zostal osiggniety. W lipcu 2016 r.
MAEA stwierdzita, ze Iran wdraza porozumienie zgodnie z umowa®.
Jednak krytyka Kongresu, a nastepnie prezydenta USA i1 wycofanie sie

9 K. Waltz, Man, the State, and War. A Theoretical Analysis, New York 1959, s. 198.
% Verification and Monitoring...
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z JCPOA é$wiadczylo, ze Amerykanie mieli odmienne zdanie. Jesli cho-
dzi o zwiekszenie bezpieczenstwa w regionie, to wedlug sojusznikéw
USA na Bliskim Wschodzie Iranczycy mogli bez trudu kontynuowaé
program nuklearny w tajemnicy, pomimo kontroli MAEA, i wznowi¢
go po zakonczeniu JCPOA. Obama prébowat ztagodzi¢ te obawy, ale
Trump w pelni zgadzal sie ze stanowiskiem Arabii Saudyjskiej 1 Izraela®.
Poza tym od czasu uzgodnienia JCPOA Iran przeprowadzit kilka testow
rakietowych, a ich czestotliwo$é wzrosta w 2017 r.%"

Panstwa zachodnie nie zdotaly takze zatrzymac dazen Iranu do roz-
szerzania wplywéw w regionie. Iran byl zaangazowany w wojne zastep-
cza (proxy war) z Arabig Saudyjska w Jemenie. Wspieral réwniez rezim
Baszara al-Assada w Syrii, a takze partie Hezbollah, ktérej militarne
skrzydlo UE 1 USA uwazaly za organizacje terrorystyczna. Eskalacja
aktywnosci Iranu mogta by¢ wywotana wroga polityka wobec Teheranu
za prezydentury Trumpa. Trudno natomiast stwierdzi¢, czy w przypadku
pozostania USA w JCPOA Iran zaniechalby takich dzialan.

Biorac pod uwage problem nieprzestrzegania praw czltowieka przez
Iran, wysitki Zachodu mozna ocenié jako porazke. USA 1 UE utrzymy-
waly w mocy sankcje zwiazane z ta kwestia. Z drugiej strony nalezy
zauwazyc¢, ze jest to cel niemozliwy do osiagniecia w tak krotkim czasie.

Bylo malo prawdopodobne, ze Stany Zjednoczone odnowia relacje
gospodarcze z Iranem, nie majac z tym panstwem nawet stosunkéw
dyplomatycznych. Sytuacja UE byla odmienna — zaraz po podpisaniu
porozumienia podjeto energiczne dzialania gospodarcze. Jednak wiele
europejskich firm planujacych na nowo nawiazac¢ kontakty z Iranem byto
aktywnych réwniez na rynku amerykanskim. Stanety wiec przed grozba,
amerykanskich sankcji wtérnych. Rozbieznoéci na tym polu sprawily,
ze wspolpraca europejsko-amerykanska w sprawie iranskiego programu
nuklearnego za prezydentury Trumpa przestala istniec.

UE zdecydowata sie angazowaé¢ w JCPOA, ponosita wiec odpowie-
dzialno$¢ za jego monitorowanie bez amerykanskiego wsparcia. Stany
Zjednoczone natomiast wrécity do etapu sprzed skoordynowanych z UE
sankcji. Wspoélpraca transatlantycka ma jednak znaczenie w przypadku
naruszenia porozumienia przez Iran. Brak jednoS$ci transatlantyckiej
moglby doprowadzié do dewaluacji sankeji gospodarczych jako narzedzia

% F.G. Gause, The Future of U.S.-Saudi Relations. The Kingdom and the Power,
,Foreign Affairs” 95, 2016, nr 4, s. 114-126.

9 Iran Missile Milestones: 1985-2021, 29 VII 2021 r., http://www.iranwatch.org/
our-publications/weapon-program-background-report/iran-missile-milestones-1985-2017
(30 IX 2021).
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polityki zagranicznej — alternatywy dla dzialan militarnych. Aby sank-
cje byly skuteczne, obie strony powinny by¢ wiec przygotowane 1 przeko-
nane do koniecznoéci realizacji takiego scenariusza. USA wprowadzily
sankcje jednostronnie, ale mozna stwierdzi¢ na podstawie doSwiadczen
z przesztosci, ze takie dzialania nie bylyby skuteczne w ograniczaniu
iranskiego programu jadrowego. Aby realizowac cele, obie strony musia-
lyby uznaé¢ interesy partneréw. W innym przypadku skoordynowane
dzialania okazalyby sie strata czasu i pieniedzy.
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Forty years of sanctions against Iran. Analysis of political and economic
causes and effects: 1979-2019
(Summary)

The article assesses the effectiveness of sanctions administered by Western
countries against Iran over a period of forty years (1979-2019). It presents
the motives for their introduction by the United States, European countries,
and the United Nations. The purpose of the article is to test the hypothesis
that individual U.S. sanctions do not have the expected effect of Iran meet-
ing the demands of the West. On the other hand, transatlantic cooperation
in this regard makes the sanctions so severe that the Tehran regime is will-
ing to make concessions. Coordinated sanctions led to the signing of the Joint
Comprehensive Plan of Action (JCPOA), an agreement limiting the develop-
ment of Iran’s nuclear programme, on July 14, 2015. However, in May 2018,
U.S. President Donald Trump announced the withdrawal of the United States
from the JCPOA and the reinstatement of all sanctions that had been in force
before its signing. The Unites States’ withdrawal from the JCPOA was based
on the belief that none of the objectives of its policy towards Iran had been
achieved. This ultimately led to Iran’s announcement in January 2020 that it
would resume uranium enrichment, confirming the hypothesis of the need for
transatlantic cooperation in administering sanctions aimed at halting Iran’s
nuclear programme.
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