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Vestlige sanksjoner har vaert brukt mot Iran 1 mange ar uten resultater.

Det har fatt forskere til 4 stille spersmal ved sanksjoner som virkemiddel.

I 2015 gikk Iran likevel med pé en avtale om landets atomprogram etter

intensivert sanksjonsbruk. Hvorfor lyktes sanksjonspolitikken tilsynelatende

s mye bedre denne gangen?

MIKAEL HIBERG NAGHIZADEH

Den 14. juli 2015 ble Iran og P5+1, som bestir

av de permanente medlemmene av FNs
sikkerhetsrid samt Tyskland, enige om en endelig
avtale om Irans atomprogram etter & ha for-
handlet siden undertegnelsen av «Joint Plan of
Action» (ypa) i 2013.! Obama-administrasjonen
hadde siden 2010 eskalert bruken av sanksjoner
for & presse Iran til & delta i atomforhandlinger.
Dette til tross for at forskere som Fathollah-
Nejad, Schott, og Takeyh og Maloney har hevdet
at Irans regime sjelden eller aldri har endret po-
litikk som en folge av sanksjoner.? Selv om Takeyh
og Maloney si det som usannsynlig at sank-
sjonene ville virke, s har Cordesman, Gold og
Coughlin-Schulte i ettertid pekt pi dem som en
grunn til at Iran aksepterte jpa.’ Sanksjons-
rundene etter 2010 bryter derfor potensielt med
det som narmest er konsensus blant forskere om
at sanksjoner mot Iran ikke virker. Kan effektene
av sanksjonene forklare hvorfor Iran aksepterte
jPA? Analysen er bygd opp rundt tre hypoteser in-
spirert av en artikkel av Jon Hovi, Robert Huseby
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og Detlef Sprinz, for nir implementerte sank-
sjoner kan forventes & virke.* Formilet med
dreftingen er 4 undersoke om de rimelige beting-
elsene for at sanksjoner skal veere effektive faktisk
var til stede. Testingen av disse hypotesene mot
det tilgjengelige kildematerialet pa Irans politikk
og okonomi blir brukt til 4 sannsynliggjere at
sanksjoner har forklaringskraft som arsak til at
Iran deltok i forhandlingene som forte til atom-
avtalene i 2013 og 2015. Dette betyr ikke at sank-
sjoner var den eneste viktige mekanismen som
drev Iran til forhandlingsbordet. Det er nesten
umulig  fastsla hva de faktiske motivasjonene bak
regimets avgjerelser var, men testingen av
hypotesene sannsynliggjer at sanksjoner spilte en
betydelig rolle i regimets kalkulasjoner. Et slikt
funn vil utfordre pastanden fra blant andre
Kenneth Waltz om at sanksjoner mot Iran er ube-
tydelige.® Iran kan riktignok ikke presses til & gi
opp atomprogrammet fullstendig, men sanksjoner
kan ha gitt usa innflytelse til & presse Iran til &

innga kompromiss.



USAs John Kerry, EUs Federica Mogherini og Irans Javad Zarif.

Teori: A bruke skonomiske sanksjoner er & im-
plementere handels- og finansielle restriksjoner
mot et «mél» for & pafere malet en skonomisk
kostnad og tvinge det til 4 gi politiske konsesjoner.
Sanksjoner har lyktes hvis mélet endrer sin opp-
forsel tilsvarende «senderens» preferanser som en
konsekvens av sanksjonene.® Flere statsvitere har
argumentert for at sanksjoner sjelden er effektive.
Hufbauer, Schott, Elliott og Oegg konkluderte,
for eksempel, at sanksjoner var helt eller delvis
vellykkede i 34 prosent av 174 undersekte saker,
mens Robert Pape fant en suksessrate pd bare 5
prosent.” Ifelge Daniel Drezners® spillteoretiske
argument s lider disse studiene av utvalgsfeil
fordi sanksjoner er effektive p trusselniviet, men
ikke etter at de har blitt iverksatt.

Hovi, Huseby og Sprinz har forsekt 4 forklare
hvorfor en stat likevel kan velge & etterkomme en
trussel etter at sanksjoner har blitt implementert.’

Nir en stat blir truet med sanksjoner vil den
vurdere (1) hvor troverdig trusselen er, (2) om
gevinsten ved & ikke adlyde utveier kostnadene av

sanksjoner, og (3) om trusselen er betinget eller
ikke. En ikke-betinget trussel innebaerer at den
truede staten forventer at trusselen vil bli iverksatt
uansett om den adlyder senderens krav eller ikke.
Huvis den truede parten velger 4 ikke adlyde, si
kan ett av to utfall folge under den teoretiske
antakelsen at den har full informasjon. (1) Sank-
sjonene blir ikke implementert fordi trusselen er
tom, eller (2) sanksjonene blir implementert, men
forer ikke til at den truede staten endrer oppforsel
fordi den har allerede vurdert gevinsten av ikke &
adlyde som sterre enn kostnadene av sanksjonene,
eller fordi den tror at sanksjonene ikke vil bli opp-
hevet selv om den etterkommer senderens krav.
Derfor, hvis malet har full informasjon, og ikke
gir etter under trusselen av sanksjoner, sa vil malet
heller ikke folge senderens krav etter at sank-
sjonene har blitt innfert slik Drezner har
argumentert.

Dette betyr at en stat bare vil gi etter hvis den
har handlet pid grunnlag av mangelfull infor-

masjon. Hovi, Huseby og Sprinz argumenterer for
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at sanksjoner kan lykkes hvis malet har feil-
beregnet pa minst en av tre mater. (1) Ved 4 feil-
aktig ha vurdert trusselen for 4 veere tom. Nar
sanksjonene blir innfert, og hvis trusselen om for-
tsatte sanksjoner er troverdig, sa vil mélet endre
oppforsel. (2) Mailet kan ha undervurdert
kostnadene ved sanksjoner, og kan gi etter dersom
trusselen om fortsatte sanksjoner er troverdig. (3)
Mialet kan ha trodd at trusselen om sanksjoner
ikke var betinget, og at sanksjonene kom til 4 bli
innfert uansett om den fulgte senderens krav eller
ikke, men endret oppfatning etter sanksjonene ble
innfert. Hvis malet nd oppfatter at senderen vil
oppheve sanksjonene dersom senderens krav blir
oppfylt, sa kan den gi etter. Dette forer til
folgende hypoteser:

Hi1: Trusselen om sanksjoner mot Iran feilte
fordi Iran ikke sa trusselen som troverdig. Iran ga
etter nir sanksjonene ble innfort likevel.

H2: Trusselen om sanksjoner feilte fordi Iran
trodde sanksjonene kom til 4 vere mindre
kostbare enn de viste seg 4 vare. Regimet ga etter
nar det innsd at kostnadene ved sanksjonene var
for hoye.

H3: Trusselen om sanksjoner slo feil fordi Irans
lederskap trodde sanksjoner ville bli innfert uan-
sett om det deltok i forhandlinger eller ikke.
Lederskapet ga etter nér det ble overbevist om at
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sanksjonslettelse kunne oppnis gjennom forhand-

linger.

SANKSJONSREGIMET FZR 2010

Sanksjoner har siden 1979 vert et sentralt virke-
middel i usas forsek pa & eve innflytelse over
Irans politikk. Takeyh og Maloney ser imidlertid
bare et mulig eksempel pa at sanksjoner mot Iran
kan ha hatt en faktisk virkning pé Irans politikk
med loslatelsen av Usas ambassadepersonell i
1981.1 Tkke engang i dette ene tilfellet er det kon-
sensus blant forskere om at sanksjoner var den
sentrale drsaken som loste krisen.!! Hvordan har
det seg at sanksjonsregimet mot Iran har veert si
lite effektivt?

Sanksjonsregimet mot Iran ble kraftig utvidet
etter at UsA stemplet Iran som en sponsor av
terrorisme etter bombingen av en amerikansk
militerbase 1 1983. I 1987 stoppet usa all import
fra Iran, inkludert riolje. Effekten pa Irans rdolje-
eksport var minimal og fortsatte 4 vokse ettersom
oljeproduksjonen trappet seg opp etter Irans
kostbare krig med Irak. Ved midten av 199o0-arene
nadde Irans raoljecksport et hoydepunkt pé rundt
2,6 millioner fat hver dag, illustrert i figur 1
(over). Dette var en konsekvens av at UsA mis-
lyktes i & skaffe multilateral stotte for oljesank-
sjoner, og Iran kunne derfor lett eksportere oljen



til andre land."? Sanksjonsregimet ble kraftig
underminert av at olje forble en urert livslinje for
regimet som har kunnet benyttet seg av oljepenger
til & understotte sitt styre."

Sanksjonsregimet ble igjen utvidet av Clinton-
administrasjonen 11996 med «The Iran and Libya
Sanctions Act» (1Lsa) som tillot presidenten &
innfere sanksjoner mot ikke-amerikanske sel-
skaper som investerte i Irans energisektor.”® 1LsA
hadde likevel minimal effekt fordi den fikk liten
internasjonal stotte. Bade europeiske og ost-asia-
tiske selskaper fortsatte, og ingen selskaper ble
straffet under 1Lsa for 2010.1% Et varig problem
ved sanksjonsregimet var derfor at det kunne
omgas ved at Iran handlet med andre land.

Mangelen pé internasjonal stette for sank-
sjoner, og det mislykkede forsoket pa 4 redusere
Irans oljeinntekter var to viktige arsaker til at
sanksjonsregimet var lite effektivt. Sanksjonene
klarte aldri & underminere Irans gkonomi til det
punktet at regimet mitte gi etter for amerikansk
press, og deler av regimet tjente faktisk pa sank-
sjonene. Irans revolusjonere garde, for eksempel,
tjener stort pa dets kontroll over smugling til
landet.” Resultatet var at usas sanksjoner sjelden

lyktes i & presse Iran til 4 endre atferd.

SANKSJONSREGIMET ETTER 2010

Spersmalet om Irans atomprogram ble serlig
viktig etter at to uerklerte forskningsfasiliteter ble
avslort i 2002. Dette forte til at Iran stoppet
anrikningsprosessen for & delta i forhandlinger
med EU3 som besto av Frankrike, Tyskland, og
Storbritannia.’® Disse forhandlingene kollapset i
2005, og EU3 gikk etter dette sammen med Russ-
land, Kina og usa for 4 forme p5+1 som deretter
har opptradt som en motpart til Iran i atomspers-
milet. Forhandlinger mellom p5+1 og Iran ble
holdt i Genéve og Wien i 2009, men disse forte
ingen vei." Dette forte til at FNs sikkerhetsrad i
2010 innferte den siste av fire runder med sank-

SANKSJONER OG IRANS ATOMPROGRAM

sjoner i perioden 2006 til 2010. Disse sanksjonene
var unike i at de var de eneste sanksjonene mot
Iran med bred internasjonal stette. Sanksjonene
var ment 4 bremse atomprogrammet, ikke & straffe
Iran eokonomisk, og piferte Iran ubetydelige
kostnader.?

12009 rakte den nyinnsatte Obama-administ-
rasjonen ut hinden til Iran i et forsek pé 4 innga
forhandlinger for 4 finne en losning pi spersmalet
om Irans atomprogram. Etter at forhandlingene
i Genéve og Wien brot sammen, endret Usa
framgangsmate. Obama-administrasjonen fulgte
en «to-spors-strategi» som innebar at usa skulle
torseke 4 nd Iran gjennom diplomatiske midler,
men samtidig presse Iran med trusselen om
toffere sanksjoner. usa gikk klarere over i det
andre «sporet» etter at Sikkerhetsridet innforte
nye sanksjoner i 2010, ved selv & innfere enda
strengere sanksjoner. De viktigste av disse var
«The Comprehensive Iran Sanctions and
Divestment act» (c1sapa) i 2010 og «The
National Defense Authorization Act» (NDAA) 1
2012.

Disse ble innfert nettopp for 4 unngi
svakhetene ved tidligere sanksjoner, for eksempel
at Iran kunne omgi sanksjonene ved 4 handle
med tredjepartsland. c1sapa var viktig fordi det
var en ekstraterritoriell lov som innebar at usa
truet med 4 straffe ikke-amerikanske selskaper
dersom de brot cisapas provisjoner.?! For det
andre ville man sl til mot Irans oljeinntekter, noe
som aldri hadde blitt oppnéadd for. Dette begynte
med NDAA som truet utenlandske banker med
utestengelse fra amerikanske finansmarkeder
dersom de behandlet oljebetalinger gjennom Irans
sentralbank.?> Hvilke konsekvenser hadde dette?
Tre hypoteser:

H1: Trusselen om sanksjoner mot Iran slo feil
fordi Iran ikke si trusselen som troverdig. Iran ga
etter nir sanksjonene ble innfort likevel.

Er det sannsynlig at Irans ledere valgte 4 ikke
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SAUDIARABISK OG AMERIKANSK PRODUKSJON AV RAOLJE OG FLYTENDE
PETROLEUMSGASS 2006-2013 (TUSEN FAT PER DAG)
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gi etter for trusselen om sanksjoner fordi de
trodde at sanksjoner ikke ville bli innfert selv om
Iran ikke deltok i atomforhandlinger med p5+1?
Ifelge Hovi, Huseby og Sprinz er det svert
sjeldent at et mil ikke forventer sanksjoner.”®
Dette fordi prosessen med 4 innfere sanksjoner
tar tid, noe som gir milet tid til 4 vurdere hvor
troverdig en trussel er. Hadde Irans regime god
grunn til & tro at den amerikanske trusselen om
sanksjoner var tom?

Flere av usas allierte, seerlig Frankrike, var be-
kymret for at usa kom til & vere for lite
hardhendt med Iran etter at Obama-administ-
rasjonen tiltridte.”* usa gjorde en klar vending i
november 2009 fra et fokus pd forhandlinger til
sanksjoner etter at forhandlingene i Genéve mis-
lyktes. Det var flere klare tegn pé at Washington
var bestemt pa 4 straffe Iran for dets umedgjor-
lighet, og usas diplomatiske manevrer senti2009
var et spesielt tydelig tegn. Dette innebar at usa
sokte internasjonal stette for sanksjoner, forst ved
4 arrangere et mote med likesinnede nasjoner for
forhandlingene i Wien i 2009, og etter dette ved
4 presse pé for nye sanksjoner fra Sikkerhetsradet
i2010.% Usa provde ogsd & myke opp motstanden
mot sanksjoner fra Russland og Kina gjennom 4

stoppe planene for et rakettforsvarssystem i Eu-
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ropa, samt ved 4 oppmuntre Saudi-Arabia til &
oke eksporten av oljeprodukter til Kina. Disse
diplomatiske manevrene ekte sannsynligvis
troverdigheten ved Usas trussel om sanksjoner.

Irans regime var veldig klar over at usa var i
ferd med 4 innfere nye sanksjoner. Saeed Jalili,
Irans fremste representant i atomforhandlingene
sa i et intervju med Der Spiegel i 2009 at det var
ingenting overraskende ved usas trussel om nye
sanksjoner, og at sanksjoner aldri kunne tvinge
Iran til 4 boye seg.?® Dette er et eksempel pi
typisk retorikk fra Irans regime der sanksjonene
blir framstilt som virkningslese, og en annen side
ved dette narrativet er at regimet hevder at atom-
spersmalet er et skalkeskjul for Vesten til 4 tvinge
fram regimeendring i Iran.?” Gitt at Irans regime
promoterer et slikt ideologisk narrativ, samt de
veldig synlige diplomatiske trekkene usa gjorde
for & bane veien for nye sanksjoner, si er det svaert
usannsynlig at Iran si trusselen om sanksjoner
som en tom trussel. Hr er derfor usannsynlig.

H2: Trusselen om sanksjoner slo feil fordi Iran
trodde sanksjonene kom til 4 vere mindre
kostbare enn de viste seg & vare. Regimet ga etter
nar det innsd at kostnadene ved sanksjonene var
for haye.

Kan Irans avgjerelse om 4 delta i forhandlinger
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i 2013 ha kommet av at sanksjonene etter 2010
viste seg 4 vaere mer kostbare enn forventet?
Suzanne Maloney?® advarte i 2010 at det var en
feilslutning & tro at sanksjoner kunne betydelig
underminere Irans skonomi. Dette fordi usa ikke
ville kunne treffe Irans oljeinntekter, samt at det
var usannsynlig at man kunne oppna multilateral
stotte for sanksjoner. CISADA og NDAA var kon-
struert nettopp for & bete pa disse manglene, men
virket det?

Olje handles pi et globalt integrert marked, og
endringer i tilbudet og ettersperselen etter olje
pavirker derfor ogsa prisen pa olje globalt. Gitt at
Iran var verdens femte storste oljeprodusent, si
var det en utbredt bekymring at det & kutte Iran
ut av det globale oljemarkedet ville fore til et pris-
hopp som ville ha vert et slag for verdenseko-
nomiene som allerede var i en skjor tilstand i
etterkant av finanskrisen i 2008. Det interna-
sjonale pengefondet (1MF) advarte tidlig i 2012 at
oljesanksjoner mot Iran kunne presse prisen pi
olje opp mellom tjue og tretti prosent.” Gitt den
utbredte troen pé at oljesanksjoner ville fore til et
slikt prishopp, si trodde fi sanksjonseksperter
eller oljemarkedsanalytikere at oljesanksjoner mot
Iran ville lykkes.

Et slikt prishopp matte derfor unngéis dersom

K12012K2K3K4  K12013K2K3K4
sanksjonene skulle lykkes. En heyere oljepris ville
ha gjort det vanskelig for usa 4 opprettholde
sanksjonene, ville ha fort til et tap av internasjonal
stotte, samt heyere oljeinntekter for Iran. For &
unngi dette ble det i NpAA inkludert en provisjon
som sa at den amerikanske regjeringen mitte
gjore en vurdering hvert halvir om det globale ol-
jemarkedet var godt nok forsynt med riolje, gitt
at iransk olje var tatt ut av markedet.*® Hvis
markedet var underforsynt, sa tillot NpDAA at sank-
sjonslettelser kunne bli gitt for 4 stabilisere olje-
markedet, men provisjonen ble aldri tatt i bruk.
Dette kom delvis av at den globale ettersporselen
etter olje holdt seg svart stabil etter 2010. Denne
moderate ettersperselsveksten var en konsekvens
av problemene i eurosonen, samt at det fantes
tegn pé at den kinesiske skonomien holdt pa 4
bremse ned.* Det virkelige sjokket som for-
hindret en sterk prisvekst 14 imidlertid p4 tilbuds-
siden.

Dette kom delvis av en okning i saudiarabisk
rioljeproduksjon pa 700 millioner oljefat per dag
mellom 2010 og 2013, samt okt produksjon fra
andre opEc-medlemmer. F4 land er mer bekymret
over at Iran kan fi tak i atomvépen enn Saudi-
Arabia, og en viktig arsak til at landet har holdt

oljeproduksjonen svart hey, er 4 stotte opp om de
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amerikanske oljesanksjonene mot Iran, dog ogsé
for 4 utkonkurrere nordamerikansk skiferolje.*?
Den gkte produksjonen i opec-land alene kunne
imidlertid ikke ha forhindret en oljeprisstigning.
Dette fordi den okte produksjonen i disse landene
innebzerer en reduksjon i den globale frie produk-
sjonskapasiteten, noe som innebwrer at
produsentlandene ville hatt mindre rom til 4 mote
uforventede tilbudsforstyrrelser. Denne okte
usikkerheten alene kunne ha bidratt til heyere
oljepris.®

En utvikling fi forutsa, var at amerikansk
oljeproduksjon skulle vokse mer enn Saudi-
Arabias oljeproduksjon mellom 2010 og 2013, noe
figur 2** illustrerer. Dette var den sakalte «skifer-
revolusjonen».*®  Amerikansk oljeproduksjon
vokste fra rundt fem millioner oljefat per dag i
2008 til dtte millioner i 2014. Ifolge Det interna-
sjonale energibyriet (1Ea) var dette en utvikling
som skjedde sveert raskt og uventet.’” Resultatet
var at tilstanden i oljemarkedet utviklet seg fra en
oppfatning om at olje var en mangelvare til en til-
stand av ner overflod.®

Ifelge Blackwill og O’Sullivan, si hadde det
veert mer eller mindre umulig 4 innfore oljesank-
sjonene mot Iran hadde det ikke veert for ok-
ningen i nordamerikansk oljeproduksjon.* Iran
ville ikke ha gitt etter for sanksjoner hvis det var
usannsynlig at usa var villig til 4 opprettholde
sanksjonene, og et prishopp matte unngas for at
dette skulle vere tilfellet. Oljeprisen var allerede
sveert hoy i 2010 for sanksjonene ble innfert. Figur
3% viser at prisen forble stabil gjennom 2012 og
2013 etter at sanksjonene ble innfort. Ifelge 1EA
kom dette nettopp av at gkningen i nordame-
rikansk oljeproduksjon begrenset de negative virk-
ningene av tilbudsforstyrrelsen som
oljesanksjonene mot Iran innebar.* Ettersom
oljeindustrien ikke forutsi denne produksjons-
okningen, si var ogsd sanksjonenes suksess en

overraskelse.
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Selv om produksjonsgkningen beroliget dem
som var bekymret for et oljeprishopp, sa fikk
sanksjonene ikke universell stotte. Til tross for
dette sa falt Irans eksport til tredjepartsland be-
tydelig. Kinas import av iransk réolje falt for ek-
sempel med 21 prosent mellom 2011 og 2013 til
tross for at Kina ikke stottet sanksjonene.*! Dette
ble oppnidd ved at sanksjonene var ekstra-
territorielle og rettet seg ikke bare mot kjopere av
iransk olje, men ogsi den finansielle infra-
strukturen og transport- og forsikringstjenestene
som tilrettelagte for Irans oljehandel. Dette skapte

et sterkt press pd internasjonale selskaper om &

e
Stadig flere iranere ensket en diplomatisk
losning pa atomspersmilet, ikke minst

tordi mange led under sanksjonene.
pI

stoppe handel med Iran, ogsé i land der dette ikke
var offisiell politikk.** Et eksempel pa dette er at
indiske raffinerier reduserte kjop av iransk olje av
frykt for 4 miste tilgang til forsikringstjenester
tordi selskapene som tilbed slike tjenester ville ha
blitt straffet av usa.®

Et annet eksempel er at NpDAA stipulerte at
banker som gjennomforte transaksjoner til Irans
sentralbank ville bli blokkert fra amerikanske
finansmarkeder. Resultatet var at 8o prosent av
verdiene som Iran hadde til gode som betaling for
olje ble sittende fast i banker i kjoperlandene.*
NDAA lovte ogsi at selskap fra land som betydelig
reduserte kjop av iransk olje ville motta 180-
dagers fritak fra handelsbegrensningene, og et
tegn pé sanksjonenes suksess er at bide kinesiske
og indiske selskap kvalifiserte for dette i 2013.%

I kontrast til EUs respons pa ILsA 11996, sd
komplementerte EU disse sanksjonene med egne
tiltak, ikke minst ved 4 sette et mil om 4 full-



stendig fase ut kjop av iransk olje i forste halvar
av 2012.% EU gjorde det ogsi forbudt 4 tilby for-
sikring til skip som fraktet iransk olje. Dette var
viktig fordi 95 prosent av verdens tankerflate var
dekket av en enkelt organisasjon som var under-
lagt £Us lover, og dette bidro videre til 4 forhindre
eksport til land som Kina og India.*’ Eus sank-
sjonslinje bidro sannsynligvis til 4 gjere usas
sanksjonsregime mer kostbart enn Iran hadde for-
ventet i og med at dette var forste gang £U hadde
innfert strenge sanksjoner mot Iran.*®

Resultatet av alt dette var at Irans rioljeeksport
falt fra 2,5 millioner fat per dag i 2011 til 1,1
millioner fat hver dag i 2013, et niva den ikke
hadde vert pa siden slutten av 1980-drene. Dette
var forste gang at sanksjoner mot Iran lyktes i &
betydelig redusere Irans rioljecksport.*’ Irans olje-
inntekter falt fra 100 milliarder dollar i 2011 til
bare 35 milliarder dollar i 2013, noe som var av
seerlig betydning gitt at Irans petroleumsinntekter
utgjorde 20 prosent av Irans BNP, mer enn 80
prosent av dets samlede eksportinntekter, og mer
enn 50 prosent av regjeringens inntekt. Samtidig
falt Irans valuta betydelig, inflasjonen steg sterkt,
og BNP falt med 5 prosent i 2013.%

Gitt at sanksjonene mot Iran lyktes i 4 sl til
mot Irans oljeinntekter — som en konsekvens av
en uventet gkning i nordamerikansk oljeproduk-
sjon — samt at sanksjonene var ekstraterritorielle
slik at Iran ikke kunne omga sanksjonene ved
handle med tredjepartsland, sa er det sannsynlig
at Irans lederskap undervurderte hvor kostnad-
skrevende sanksjonene kom til 4 bli. H2 virker
derfor sannsynlig. Iran ville likevel ikke ha gitt
etter for Usas krav dersom lederskapet ikke hadde
trodd at trusselen om videre sanksjoner var be-
tinget.

H3: Trusselen om sanksjoner slo feil fordi Irans
lederskap trodde sanksjoner ville bli innfert uan-
sett om det deltok i forhandlinger eller ikke.

Lederskapet ga etter néir det ble overbevist om at
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sanksjonslettelse kunne oppnis gjennom forhand-
linger. Irans regime har alltid hevdet at det
virkelige malet bak Usas sanksjoner er 4 presse

! gverste leder,

fram regimeendring.’! Irans
ayatollah Khamenei, hevdet eksempelvis i en tale
i august 2011: «Although the excuse for the
sanctions is the issue of nuclear energy, they are
lying ... Perhaps you recall that the first sanctions
against this country were enacted at a time when
the nuclear issue absolutely did not exist ... Thus,
the enemy’s goal is to hurl the Islamic Republic
to the ground.»*?

Denne oppfatningen er etter Khameneis syn
begrunnet i usas forsek pd 4 underminere det is-
lamske regimet, samt at Irans tidligere sam-
arbeidsvillighet, for eksempel ved & suspendere
anrikningen av uran i to ar under gu3-forhand-
lingene, ikke ble gjengjeldt med sanksjons-
lettelser.® Irans lederskap si derfor atomspors-
malet som et skalkeskjul for usas virkelige mal
om 4 bli kvitt regimet, og sd derfor trusselen som
ikke-betinget. Dette vil si at Iran forventet at
sanksjonene ville bli innfert uansett om Iran
etterkom Usas krav om 4 delta i forhandlinger
eller ikke.

Obama-administrasjonen forsekte 4 avkrefte
slike mistanker. I 2009, for eksempel, i en tale til
det iranske folket under den iranske heytiden
nowruz, anerkjente president Obama at Iran var
en islamsk republikk, og dette var et sterkt signal
om at usa hadde akseptert at det islamske regimet
representerte Iran.®* Det er fi tegn pa at slike
symbolske uttalelser lyktes i 4 overbevise det
iranske lederskapet om at sanksjonene ikke ville
bli innfert dersom Iran deltok i nye atomforhand-
linger.

I juni 2013 ble Hassan Rouhani valgt til
president i Iran, og Fathollah-Nejad argumenterer
for at Iran aksepterte «Joint Plan of Action» (jpA)
som en konsekvens av dette, ikke sanksjonene.”
En svakhet ved dette argumentet er at det er
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Khamenei, ikke presidenten, som er den overste
beslutningstakeren p4 alle saker som har a gjere
med Irans atomprogram, og Rouhani kunne ikke
ha forhandlet fram jpa uten Khameneis tillatelse.
Dette var tilfellet under presidentskapet til den re-
formvennlige ayatollah Khatami (1997-2005), der
forhandlingsprosessen ble underminert av at Iran
ikke holdt sine forpliktelser, sannsynligvis fordi
Khatami mistet Khameneis stotte.’® Poenget her
er ikke at valget var ubetydelig, men snarere at
man ikke kan avvise at sanksjonene hadde en ef-
fekt ved 4 vise til valget av Rouhani.

Det er pafallende at alle antydningene etter
valget pekte pa at Khamenei fortsatt var skeptisk
til forhandlinger med usa. I september 2013
gjorde si Rouhani det klart til pressen at
Khamenei hadde gitt ham fullmakt til 4 fore for-
handlinger med p5+1.5” Hva fikk Khamenei til &
gjore en slik vending?

En mulig forklaring er at det enorme presset
pa Irans ekonomi, samt frykten for politisk uro,

overbeviste Khamenei om at det var nedvendig &

>
Obama-administrasjonen lyktes med 4
formidle at Iran kunne oppna sanksjons-

lettelser gjennom forhandlinger.
<

folge en ny strategi for 4 oppna sanksjonslettelse.
Clifton Sherrill framstiller valget av Rouhani som
en bevisst strategi av Khamenei. Argumentet er
at Khamenei med vilje splittet konservative
velgere ved 4 tillate flere pa heyresiden 4 stille til
valg, mens pragmatiske alternativer til Rouhani
ble nektet 4 stille til valg, men dette kan ikke be-
vises.*® Et klart insentiv for Khamenei til & folge
forhandlingslinjen var at stadig flere iranere
onsket en diplomatisk lesning pd atomspersmalet,
ikke minst fordi mange led under trykket av sank-

sjoner. Ikke minst var dette en drsak til at Rouhani
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vant valget. Problemet var derimot at det ville ha
veert sveert politisk kostbart for Khamenei 4 apent
stotte forhandlingslinjen, ikke minst fordi re-
gimets retorikk i stor grad er bygd rundt ideen om
motstand mot pastitt imperialisme fra seerlig usa.

Valget av Rouhani som president ga Khamenei
mulighet til & bekrefte eller avkrefte hans mis-
tanker om Usas intensjoner. Dette fordi interne
protester mot 4 forhandle med usa ville rette seg
mot Rouhani, samt at Rouhani ville ha biret de
politiske kostnadene hvis forhandlingene mis-
lyktes. Samtidig sa er Rouhani ikke en reformist
som Khatami, men heller en konservativ
pragmatiker, og man har ikke sett de samme
motsetningene mellom Khamenei og Rouhani
som man si mellom Khamenei og Khatami. Det
er verdt & merke seg at Det internasjonale atom-
energibyraet i 2016 konkluderte med at Iran for-
tsatt har holdt seg til de avtalene som ble inngatt
med p5+1.°? Dette stir i sterk kontrast til forhand-
lingsrundene mellom Eu3 og Iran. En mulig for-
klaring pd dette er at presidenten nd har
Khameneis stotte.

Det at Khamenei tillot Rouhani & forhandle
fram jpaA i 2013, og den endelige avtalen i 2015,
tyder pd at Irans lederskap endelig hadde innsett
at sanksjonslettelser kunne bli oppnadd gjennom
forhandlinger. En viktig grunn til dette var at
Obama ga opp Bush-administrasjonens krav om
at Iran matte stanse anrikningen av uran full-
stendig for at forhandlinger skulle kunne starte,
samt at UsA tilbed tillitsbyggende provisjoner i det
som ble til jpa for 4 oppmuntre Irans videre
deltakelse i forhandlingene; for eksempel ved at
ps+1 anerkjente Irans rett til atomenergi for
fredelige formal og moderate sanksjonslettelser.®®

Primeerkilder pa Irans interne politiske prosess
er nesten ikke-cksisterende, og dette gjor det
umulig 4 definitivt konkludere hvilke kal-
kulasjoner som ligger bak regimets avgjorelser.

Valget av Rouhani som president kan likevel ha



gitt Khamenei politisk rom til & utforske om for-
handlinger kunne fore til sanksjonslettelser. Kon-
sesjonene gitt til Iran under ypa-forhandlingene
var enestdende, og det virker som om dette over-
beviste Irans lederskap om at videre sanksjonslett-
elser kunne bli oppnadd gjennom a delta i videre

forhandlinger. H3 virker sannsynlig.

KONKLUSJON

Sanksjonene innfert av UsA etter 2010 var en
mulig drsak til at Iran undertegnet jpa i 2013.
Droftingen av de tre hypotesene viser at trusselen
om nye sanksjoner i 2010 ikke forte til at Iran
deltok i atomforhandlinger. Irans regime boyde
seg ikke for trusselen om sanksjoner, trolig fordi
regimet undervurderte kostnadene ved nye sank-
sjoner, samt at regimet si trusselen som del av et
narrativ der sanksjoner framstilles som del av
amerikanske forsgk pé & tvinge fram regimeend-
ring i Iran. usa lyktes imidlertid for forste gang
etter 2010 med 4 ramme Irans oljeinntekter. Nar
Irans regime til slutt deltok i atomforhandlinger,
s& kan dette ha skjedd fordi kostnadene ved sank-
sjonene ble uforventet heye, samt at Obama-
administrasjonen lyktes med 4 formidle at Iran
kunne oppna sanksjonslettelser gjennom forhand-
linger. Valget av en ny president kan i tillegg ha
gitt Irans regime politisk rom til 4 endre tilnaerm-
ing til usa og atomspersmilet. Disse forholdene
spilte trolig en betraktelig rolle i det iranske re-
gimets avgjorelse om 4 delta i forhandlinger som
forte til avtalene i 2013 og 2015. Andre forhold kan
ogsé ha spilt en rolle, men det er vanskeligere 4
drofte disse gitt mangelen pé primarkilder pa den
politiske beslutningsprosessen internt i Iran.

Ut fra denne fortolkningen kan tre betingelser
settes opp for nir man kan forvente at sanksjoner
mot Iran vil lykkes: (1) Dersom sanksjonene
innebzrer en betydelig kostnad for Iran. Dette er
avhengig av tilstanden pia det globale ol-

jemarkedet, og av at Iran ikke kan omgi sank-
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sjonene gjennom handel med tredjepartsland. Det
kan for eksempel tenkes at oljesanksjoner blir
umulige 4 innfere dersom opEec-landene blir
enige om en produksjonsbrems. (2) Irans overste
leder kommer til 4 veie kostnadene ved sanksjoner
mot politiske kostnader internt. Det er storre
sjanse for at sanksjonene lykkes dersom de po-
litiske kostnadene ved & beye seg for sender-
landets krav kan flyttes fra den overste lederen til
presidenten. (3) Senderlandet mé gi troverdige og
overbevisende signaler om at Iran faktisk vil fa
sanksjonslettelser dersom senderlandets krav blir
opptylt.

I usas tilfelle er det viktig 4 fortsatt signalisere
at mélet med sanksjonene ikke er & tvinge fram
regimeendring. Obama-administrasjonens av-
gjorelse om 4 gi Iran sanksjonslettelser i 2013 og
2015 har veert sveert viktig for a gi Rouhani politisk
rom til 4 fortsette den diplomatiske linjen overfor

Vesten.
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