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VORWORT

Wirtschaftliche Sanktionen konnen ungewiinschte Effekte hervorbringen, wenn sie
nichtin eine kluge diplomatische Gesamtstrategie eingebettet sind. So dienen im Iran
die aktuellen US-Sanktionen im Zuge der Corona-Krise den autoritdren Machtha-
bern als Mdglichkeit, das eigene Steuerungsversagen zu verschleiern. Die vorliegende
Studie von David Jalilvand hat das untersucht und beantwortet die Frage: Wie beein-
flussen die seit 2018 wieder aktiven US-Sanktionen die sozio-6konomische Lage und
medizinische Versorgung im Iran vor dem Hintergrund der Corona-Pandemie? Wo
es die Datenlage erlaubt, untersucht sie auch, wie und ob marginalisierte Gruppen
(beispielsweise Frauen) davon anders betroffen sind.

Das Kalkiil hinter den US-Sanktionen folgt einer altbekannten Logik, der zufolge
die Zivilbevolkerung aufbegehrt, wenn das Leid nur grofd genug ist und das unlieb-
same Regime letztlich stiirzt. Doch, wie in anderen autoritdren Regimen auch,
unterdriickt die iranische Fithrung die massive Unzufriedenheit der Bevolkerung
mit riicksichtsloser Repression und brutaler Gewalt. Solange Sanktionen nicht die
personlichen Macht- und Wirtschaftsinteressen der Machthabenden treffen, wie es
«gezielte» («targeted») oder «kluge» («smart») Sanktionen tun, bewirken sie keine
Verhaltensdnderung.

Die iranische Fiihrung fordert ein sofortiges Ende der US-Sanktionen, und der
iranische AufSenmister Mohammad Sarif brandmarkt diese gar als «Gesundheitster-
rorismus» gegen das iranische Volk, widhrend Iran innerhalb kiirzester Zeit zu einem
Brandherd der Pandemie in der Region wurde - und zwar nicht zuletzt aufgrund
des miserablen Managements der iranischen Fiihrung. Diese spielte die Gefahr des
Coronavirus zu Beginn herunter und versdumte, die Beviolkerung angemessen zu
schiitzen.

Wir présentieren diese Studie als wichtigen, aktuellen Debatten-Beitrag um die
mit Sanktionen verbundenen humanitdren Fragen im Zeitalter der Pandemie - sie
konnten bald weiter an Relevanz gewinnen. Denn sollte das Atomabkommen schei-
tern, wird die Frage nach der richtigen Strategie dem Iran gegeniiber auch fiir die
deutsche und europdische Politik wieder offen im Raum stehen. Ob und wie Sank-
tionen hierbei eine konstruktive Rolle spielen konnen, wird bei den diskutierten
Policy-Optionen fiir die kiinftige Kontrolle des iranischen Atomprogramms zentral
sein.

Seit gut zwanzig Jahren beschiftigt sich die Heinrich-Boll-Stiftung mit ihrem
Iran-Programm in verschiedenen Formaten mit dem iranischen Atomprogramm und
hat in dieser polarisierten Debatte den Anspruch, kontinuierlich differenzierte und
fundierte inhaltliche Angebote bereit zu stellen: u.a. den monatlich erscheinenden
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Iran-Report, o6ffentliche Veranstaltungen oder Fachgesprdche im Sinne einer
Track-1I-Diplomatie etc.

Unser grofier Dank gilt dem Autor Dr. David Jalilvand, der in dieser Studie seine
umfassende Expertise zu sozio-6konomischen Fragestellungen im Iran eindriicklich,
treffsicher und politisch abwégend présentiert.

Berlin, im August 2020
Dr. Anja Hoffmann

Referentin der Heinrich-B6ll-Stiftung
im Referat Mittlerer Osten und Nordafrika
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Zusammenfassung

1) Mit ihrer Politik des maximalen Drucks zielt die Trump-Administration aktuell auf
zwei Zwischenziele: die grofStmégliche Schwdéichung Irans sowie die Verhinderung
einer Riickkehr zum Atomabkommen durch eine Nachfolger-Regierung.

Nach dem Riickzug aus dem Atomabkommen im Mai 2018 belegten die Ver-
einigten Staaten von Amerika nahezu alle Sektoren der iranischen Wirtschaft
mit Sanktionen. Die Sanktionen zielen nicht nur darauf, Teheran Auffenhandel
und Deviseneinnahmen zu versagen. Stérker als in der Vergangenheit versucht
Washington auch, den inldndischen Wirtschaftskreislauf Irans zum Erliegen
zu bringen. Hierzu wurde das US-Sanktionsregime deutlich erweitert. Uber die
abschliefienden Ziele der Trump-Administration gegeniiber Iran herrscht dabei
Ungewissheit, sowohl ein Regimewechsel als auch ein neues Abkommen mit
Teheran erscheinen im Bereich des Moglichen.

2) Fiir legale Wirtschaftsbeziehungen Europas mit Iran fehlen bis heute ein verldssli-
cher Rechtsrahmen und geeignete Instrumente. Betroffen ist auch der Handel mit
humanitéiren Giitern.

Im August 2018 reaktivierte die EU ihre Blocking-Verordnung, die in der Pra-
xis jedoch kein effektives Mittel zur Aufrechterhaltung des europdisch-iranischen
Handels ist. Da sich europdische Unternehmen im grofien Stil aus Iran zuriickzo-
gen, griilndeten Deutschland, Frankreich und das Vereinigte Konigreich im Januar
2019 die Zweckgesellschaft INSTEX. Uber die Organisation eines Ringhandels soll
diese europdischen Unternehmen am US-Finanzsystem vorbei eine Moglichkeit
bieten, Handel mit Iran zu betreiben. Durch die einstweilige Beschrankung auf
humanitdren Handel dient INSTEX bis auf Weiteres dezidiert nicht der Umgehung
der US-Sanktionen. Die Aufnahme eines reguldren Geschiftsbetriebs steht aller-
dings weiter aus. Iran versucht nunmehr durch Verletzung des Atomabkommens
und durch Forcierung regionaler Spannungen den Preis fiir die US-Sanktionen
in die Hohe zu treiben. Europa fehlt es an Einflussmdglichkeiten zur Durchbre-
chung der Eskalationsspirale zwischen Teheran und Washington.

3) Iran hat durch die US-Sanktionen einen enormen dkonomischen Schaden erlit-
ten. In ihrer Gesamtheit zeigt sich die iranische Wirtschaft jedoch vergleichsweise
resilient.

Abgelost wurden zwei Jahre deutlichen Wachstums (2016-17) durch eine
langere Phase der Rezession. Diese ging einher mit einem Einbruch von Aufsen-
handel und speziell Erdolexporten, wachsenden Defiziten bei der Handels- und
Zahlungsbilanz, einer Abwertung des Rials und einem erheblichen Anstieg der
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Inflation. Fiir Irans Bevolkerung resultierten diese Entwicklungen in einem dra-
matischen Verlust an Kaufkraft. Die Resilienz der iranischen Wirtschaft ist in einer
vergleichsweise fortgeschrittenen Diversifizierung begriindet. Diese findet auch
Ausdruck durch gestiegene Exporte im Land gefertigter Produkte.

4) US-Sanktionen beschrinken Irans Zugang zu komplexen Arzneimitteln und Arz-
neistoffen. Neben einer Verknappung haben Sanktionen zu einer erheblichen Ver-
teuerung von Pharma-Importen gefiihrt: aufgrund gestiegener Transaktionskosten
sowie durch den dramatischen Wertverlust des Rials.

Irans Importabhingigkeit bei bestimmten komplexen Medikamenten ist
die Achillesferse des iranischen Gesundheitssystems. Dieses ist im regionalen
Kontext vergleichsweise weit entwickelt und kann sich auf eine breit aufgestellte
pharmazeutische Industrie stiitzen. Die Arzneimittel-Grundversorgung konnte
trotz Sanktionen aufrechterhalten werden. Bei einer Reihe lebenswichtiger
komplexerer Medikamente, etwa zur Behandlung von Epilepsie oder Leukédmie,
fiihrten die Sanktionen jedoch zu teilweise erheblicher Verknappung und Verteu-
erung mit fatalen Folgen in Iran. Die US-Regierung raumt mittlerweile Defizite
bei der Rechtssicherheit fiir den - nominell vom Sanktionsregime ausgenom-
menen - humanitdren Handel ein, ohne dass dies jedoch in der Praxis zu effek-
tiven MafSnahmen gefiihrt hétte. Da Iran vier Fiinftel seiner Pharma-Importe aus
dem europdischen Wirtschaftsraum und der Schweiz bezieht, ist Europa hiervon
besonders betroffen.

5) Iran ist eines der am meisten vom Coronavirus betroffenen Léinder, auch bedingt
durch eklatantes Missmanagement staatlicher Stellen. Die Pandemie wirft Iran bei
der Uberwindung der sanktionsbedingten Rezession erheblich zuriick.

Binnen weniger Tage avancierte Iran zum «Epizentrum» der Corona-Pan-
demie im Mittleren Osten und ist nunmehr mit einer zweiten Infektionswelle
konfrontiert. Das Land verlor wertvolle Zeit bei der Einddimmung des Virus.
Uber Wochen wurden die Gefahren der Pandemie von der politischen Fithrung
in Teheran heruntergespielt. Fiihrende Politiker brachten sogar Verschworungs-
theorien in Umlauf. Nach einem temporédren landesweiten «Lockdown» im
Mirz zielt die Regierung nunmehr auf begrenzte Einschrinkungen nach Bedarf.
Aufgrund der Corona-Krise wird Iran 2020 ein weiteres Rezessionsjahr erleben
(Riickgang des BIP um 6 Prozent). Das Coronavirus schaffte, woran die US-Sank-
tionen weitgehend scheiterten: Irans inldndischen Wirtschaftskreislauf empfind-
lich zu schwéchen.

6) Die US-Sanktionen beeinflussen den Verlauf der Corona-Pandemie in Iran: durch
eine unzureichende Versorgung mit Giitern fiir den medizinischen Einsatz, durch
Beeintrdchtigungen bei der Abwdigung von Corona-MajfSnahmen sowie durch eine
Schwiéichung Irans bei der Bewdiltigung der wirtschaftlichen Corona-Folgen.

In den ersten Wochen der Pandemie litt Iran unter einem erkldrten Man-
gel an Giitern zur medizinischen Bewdltigung der Corona-Krise. Sanktionen

Doppelter Druck auf Iran Die US-Sanktionen in den Zeiten der Corona-Pandemie
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potenzierten dabei Schwierigkeiten bei der Beschaffung. Nach Umstellung der
heimischen Industrie erkldrte Iran im Mai die vollstindige Selbstversorgung.
Bei der Abwédgung der Corona-MafSnahmen kam zum Tragen, dass die iranische
Wirtschaft nach zwei Jahren der Sanktionen erheblich geschwicht war. Weitere
sozio-okonomische Hirten und politische Spannungen versuchte die Staatsfiih-
rung in Teheran zu vermeiden. Auch verfiigt Iran durch die sanktionsbeding-
ten Rezessionsjahre liber weniger Ressourcen, um Konjunkturmafinahmen zur
Bewiltigung der wirtschaftlichen Corona-Folgen auf den Weg zu bringen.

7) Internationale Unterstiitzung bei der Bewdltigung der Corona-Pandemie bleibt
eine brisante Angelegenheit. Sanktionen behindern Iran hierbei. Die Frage interna-
tionaler Hilfe ist aber auch Gegenstand innenpolitischer Machtkdmpfe in Teheran.

Iran nahm die Corona-Krise zum Anlass, um international fiir eine Locke-
rung des US-Sanktionsregimes zu werben. Derweil erreichten Iran verschiedene
bi- und multilaterale Hilfslieferungen. Zweifelsfrei negative Auswirkungen der
US-Sanktionspolitik lassen sich allerdings bei der Frage eines IWF-Nothilfekredits
fiir Teheran erkennen, den die Vereinigten Staaten aus offenkundig politischen
Griinden blockieren. Die Fortsetzung des Machtkampfs auf dem Feld der huma-
nitdren Nothilfe zwischen der Regierung Rohani und seinen Widersachern aus
dem Umfeld der Revolutionsgarde ldsst potenzielle internationale Geber mit Fra-
gen ob der Ernsthaftigkeit iranischer Anfragen zurtick.

Zusammenfassung
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Einfuhrung

Als die Corona-Pandemie Iran erreichte, traf sie auf ein ohnehin schon angeschlage-
nes Land. US-Sanktionen hatten der Wirtschaft bereits empfindlich zugesetzt und die
sozio-okonomische Krise verschérft. Im Fahrwasser der Sanktionen traten die politi-
schen Spannungen der Islamischen Republik wieder stirker in den Vordergrund.

Lange Zeit unterschitzte Irans politische Fiihrung das Virus und reagierte erst, als
der Notstand im Land weitreichende Mafinahmen unvermeidlich machte. Iran avan-
cierte so binnen weniger Tage zum Epizentrum der Pandemie im Mittleren Osten.

Nachdem die staatlichen Autoritidten schliefilich handelten, zeigten die Sanktio-
nen abermals ihre Wirkung. Denn aufgrund der US-Politik des «maximalen Drucks»
sind Teherans Moglichkeiten zur Bewéltigung der Pandemie beeintrichtigt. So ist
Irans Zugang zu Giitern wie etwa medizinischer Schutzkleidung, Medikamenten oder
Rohstoffen fiir die Pharmaindustrie durch die US-Sanktionen stark eingeschrénkt. Bei
der Abwdgung der Corona-MafSnahmen wiederum war die sanktionsbedingt prekdre
6konomische Situation des Landes ein wichtiger Faktor dafiir, dass der Staat erst spét
ins offentliche Leben eingriff; die Sorge vor den 6konomischen Folgen weitreichender
Kontaktsperren war grofs. Von den Sanktionen geschwicht, kann Iran weniger Res-
sourcen einsetzen, um die wirtschaftlichen Folgen der Pandemie zu bewiltigen.

Daher unterscheiden sich die Rahmenbedingungen Irans entscheidend von
denen anderer Linder. Zusétzlich zu den ohnehin groflen Herausforderungen und
Unwiégbarkeiten im Zusammenhang mit der Pandemie kommen die mit dem Sankti-
onsregime einhergehenden Beschrankungen erschwerend hinzu.

Im Folgenden werden Art und Weise, wie Sanktionen Iran beim Umgang mit der
Corona-Pandemie beeintrdchtigen, analysiert. Hierzu werden zunéchst die Auswir-
kungen der US-Sanktionspolitik fiir Politik und Wirtschaft Irans ebenso wie fiir das
iranische Gesundheitswesen erortert. Auf dieser Grundlage erfolgt schliefSlich eine
Einordnung der Bedeutung von Sanktionen im Kontext Corona-Krise in Iran.

Die Studie versucht dezidiert nicht, von der Verantwortung der iranischen Politik
abzulenken oder diese zu relativieren. Fiir die rasante Ausbreitung des Corona-Virus
im Land tragen in erster Linie die staatlichen Autoritdten Verantwortung. Ihre dra-
matische Unterschédtzung der Gefahren der Pandemie sowie die Verbreitung von
Verschworungstheorien durch hohe Politiker fiithrten dazu, dass wichtige Zeit fiir die
Einddmmung von Infektionsketten verloren ging.

Hiervon unberiihrt, ist jedoch festzustellen, dass Sanktionen zu einer erheblichen
Verschirfung der humanitiren Notlage im Iran gefiihrt haben. Bereits vor Ausbruch
der Corona-Krise war dies der Fall. Durch die Pandemie hat sich die Dimension nun
erheblich vergrofiert. Eine Analyse der Dynamiken und Auswirkungen der US-Sank-
tionspolitik gegen Iran mit Blick auf humanitdre Aspekte ist daher wichtig: zum

Doppelter Druck auf Iran Die US-Sanktionen in den Zeiten der Corona-Pandemie
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besseren Verstdndnis der Verhiltnisse im Land sowie als Ausgangspunkt fiir die Ent-
wicklung politischer Mafinahmen zur Linderung der Not der Iranerinnen und Iraner.

Einflhrung
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1 Iran vor der Pandemie:
Sanktionen und Krise

Am Vorabend der Corona-Pandemie war Iran bereits im Krisenmodus. Weitreichende
Sanktionen, die von den Vereinigten Staaten seit 2018 erneut gegen das Land verhdngt
wurden, stiirzten die Wirtschaft in eine schwere Rezession. Diese ging unter anderem
einher mit einem grofien Handelsbilanzdefizit, einer Abwertung des iranischen Rials
und einem rasanten Anstieg der Inflationsrate. Auf diese Weise hatte sich die 6kono-
mische Situation vieler iranischer Haushalte, deren Kaufkraft rapide sank, erheblich
verschlechtert.

Die sozio-okonomische Situation verschéarfte sich, Proteste nahmen zu, zumeist
getragen von jeweils spezifischen Gesellschaftsgruppen, etwa Héndlern, Lehrern
oder Lastwagenfahrern. In ihrer Gesamtheit brachten die Proteste eine weitrei-
chende Unzufriedenheit iiber die 6konomische Lage des Landes sowie Korruption
und Missmanagement staatlicher Stellen zum Ausdruck. Nach einer Kiirzung von
Energie-Subventionen im November 2019 miindeten die zunichst noch vereinzelt
aufgekommenen Proteste schliefilich in landesweiten Demonstrationen. Der Staat
begegnete ihnen mit extremer Hérte, selbst nach den Mafistiben der Islamischen
Republik. Sicherheitskrifte toteten hunderte Iranerinnen und Iraner, wiahrend durch
die Abschaltung des Internets die Bevolkerung fiir mehrere Tage in weiten Teilen von
der Aufienwelt abgeschnitten wurde.

Im Zusammenspiel mit zunehmender staatlicher Repression vertiefte der wirt-
schaftliche Abschwung die politische Legitimititskrise Irans.' Diese wog umso schwe-
rer, als nunmehr auch Teile der Kernklientel der Islamischen Republik - gebildet aus
Milieus des religios-konservativen Kleinbiirgertums - ihren Unmut iiber die Verhalt-
nisse im Land offen auf die StrafSe trugen. Verstarkt wurde die Krise des Politischen
durch zunehmende Machtkédmpfe zwischen den politischen Lagern und Institutionen
des Staats. Die radikaleren Krifte, die angesichts der gescheiterten Engagement-Poli-
tik von Prasident Hassan Rohani das politische Momentum auf ihrer Seite wussten,
machten sich daran, ihre Macht weiter auszubauen. Abermals verschérft wurde die
Legitimitdtskrise im Januar. Schien, nach der Tétung des iranischen Generals Qasem
Soleimani durch die Vereinigten Staaten, zunéchst ein kurzer Moment der nationa-
len Einheit mdglich, stiegen die Spannungen erneut an: Im Zusammenhang mit einer
iranischen Vergeltungsmafinahme schossen die Revolutionsgarden ein ukrainisches

1  Ausdruckfand die Legitimitdtskrise schliefSlich in der - selbst nach offiziellen Zahlen - niedrigs-
ten jemals in der Islamischen Republik registrierten Beteiligung bei Wahlen zum Parlament im
Februar 2020.

Doppelter Druck auf Iran Die US-Sanktionen in den Zeiten der Corona-Pandemie
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Passagierflugzeug bei Teheran ab, was 167 Todesopfer forderte. Es folgte eine mehrtd-
gige staatliche Vertuschungskampagne. Erneut kam es zu Protesten, wenngleich diese
geringer ausfielen als im November.

Die Ursachen fiir die Krise Irans finden sich zuvorderst im Land selbst. Zu ihnen
zédhlen ein autoritdres politisches System, eine von neoliberalen Erwidgungen getra-
gene, soziale Fragen weitgehend aufier Acht lassende Wirtschaftspolitik der Regie-
rung Rohani, Missmanagement, Korruption und Inkompetenz bei der Leitung der
zahlreichen staatlichen und halbstaatlichen Unternehmen, eine defizitare Gesetzes-
lage hinsichtlich international etablierter Normen und Verfahren (etwa mit Blick auf
Standards im Bankenwesen oder Mafinahmen gegen Geldwésche und Korruption)
sowie die fortdauernde strukturelle Diskriminierung von Frauen und - besonders
afghanischen - Migrantinnen und Migranten.

Abhildung 1: Aktuelle Ergebnisse von Meinungsumfragen im Iran (Oktober 2019)
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Unterstiitzung des Unterstiitzung der neuen, Konzessionen wiirden sich
Atomahkommens konfrontativen AuBenpolitik fiir Iran nicht lohnen

Quelle: University of Maryland (Gallagher et al.)

Im Zusammenspiel mit diesen internen Faktoren kommt den US-Sanktionen eine
entscheidende Rolle zu: Sie brachten eine Kehrtwende, die das Schicksal Irans ver-
mutlich auf lingere Sicht prigen wird. Okonomisch setzten die Sanktionen den Jahren

1 Iran vor der Pandemie: Sanktionen und Krise
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des Aufschwungs, die mit dem Abschluss des Atomabkommens einhergingen, ein
jahes Ende. Politisch wurde der iranische Versuch einer auf Verstdndigung zielen-
den Aufienpolitik zum Scheitern verurteilt. Die moderateren Kréfte der Islamischen
Republik gerieten hierdurch ins Hintertreffen, vermutlich auf Jahre.” Gesellschaft-
lich brachten die Sanktionen nicht nur, wie oben skizziert, eine Verschirfung der
sozio-okonomischen Lage. Sie fiihrten auch dazu, dass die iranische Bevélkerung in
diplomatischen Arrangements zunehmend weniger Nutzen sieht. Parallel hierzu fin-
den die Positionen der Radikalen vermehrt Anklang. So sprach sich 2019, erstmals
iiberhaupt, eine Mehrheit der Iranerinnen und Iraner gegen das Atomabkommen
aus. Sieben von zehn Iranerinnen und Iranern sind mittlerweile der Uberzeugung, die
Erfahrungen rund um das Atomabkommen hitten gezeigt, Konzessionen wiirden sich
fiir das Land nicht lohnen. Ebenfalls sieben von zehn ziehen wirtschaftliche Autarkie
einem verstdrkten internationalen Handel vor. Dreiviertel der Bevolkerung unterstiit-
zen derweil die neue konfrontativere AufSenpolitik des Landes, die Teheran seit Mai
2019 forciert (siehe Abbildung 1).°

Vor diesem Hintergrund folgt eine Einordnung der US-Sanktionspolitik sowie der
europdischen Reaktion auf sie, bevor die Auswirkungen der Sanktionen auf die irani-
sche Wirtschaft analysiert werden.

1.1 Sanktionen und Washingtons Politik des «maximalen Drucks»

Am 8. Mai 2018 verkiindete US-Prédsident Donald Trump den einseitigen Riickzug sei-
nes Landes aus der Wiener Nuklearvereinbarung von 2015, dem Joint Comprehensive
Plan of Action (JCPOA). Der Ausstieg markierte den Auftakt einer Politik des «maxi-
malen Drucks» gegen Iran, deren erster Schritt die sukzessive Wiedereinfiihrung aller
unilateralen US-Nuklearsanktionen war.* Es folgten zahlreiche weitere Sanktionen,
die sich schliefdlich sogar gegen den iranischen Auflenminister Mohammed Dscha-
wad Sarif richteten, dem Washington die Unterstiitzung von Terrorismus vorwirft.

Aktuell haben die Vereinigten Staaten nahezu alle Sektoren der iranischen Wirt-
schaft mit Sanktionen belegt. Die Trump-Administration versucht nicht nur, Iran
Deviseneinnahmen zu verwehren, die Teheran primér iiber den Export von Erdél
generiert hat. Sie versucht auch - wesentlich stirker als die Obama-Administration
vor dem Atomabkommen - die inldndische Wirtschaft auszubremsen.

Erweitert wurden hierzu die Sanktionen der Vorgidngerregierungen, die sich
bereits gegen die Automobilindustrie, die Edelsteinindustrie, die Energieindustrie,
den Finanzsektor, die Seefahrt und den Schiffbau sowie den (internationalen) Han-
del mit der iranischen Wéahrung Rial richteten. So sind nunmehr das Baugewerbe,
der Bergbau, die IT-Industrie, die Metallindustrie, die Mineralindustrie, die Textil-
industrie sowie die verarbeitende Industrie Irans ebenfalls sanktioniert. Untersagt

2 Vgl. Zamirirad 2019.

3 Vgl Gallagher et al. 2019.

4  Neben Nuklearsanktionen wurden im Laufe der letzten Jahrzehnte, vom JCPOA unberiihrt, auf-
grund von Menschenrechtsverletzungen und Anti-Terrormafinahmen verschiedene multi- und
unilaterale Sanktionen gegen Iran verhédngt.
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sind auch Logistik- und Versicherungs-Dienstleistungen in diesen Bereichen. Unab-
héngig vom JCPOA - weniger auf die Wirtschaft als auf Irans militdrische Fahigkei-
ten zielend - sind weiterhin verschiedene Sanktionen im Rahmen eines unilateralen
US-Waffenembargos in Kraft. Jenseits branchenspezifischer Designationen belegten
die Vereinigten Staaten dariiber hinaus zahlreiche iranische Entitdten auf Grundlage
von Menschrechtsverletzungen und Terrorismus mit Sanktionen, darunter auch der
Revolutionsfiihrer des Landes, Ali Chamenei. Im April 2019 bezeichnete die US-Re-
gierung ferner die Iranische Revolutionsgarde als Terrororganisation, womit erstmals
iiberhaupt Teile von Streitkréften einer volkerrechtlich anerkannten Nation so einge-
stuft wurden.’

Landwirtschaft und Pharmaindustrie sind die einzigen Sektoren, die nominell
vom US-Sanktionsregime ausgenommen sind.® Auf diese Weise soll die humani-
tdre Versorgung Irans ermoglicht werden. Gleichzeitig besteht hier kein belastbarer
Rechtsrahmen, weswegen de facto auch diese Sektoren durch das US-Sanktionsre-
gime beeintrachtigt werden (siehe unten). Leitende US-Beamte drohen 6ffentlich mit
einem «wirtschaftlichen Kollaps»’, was unweigerlich Konsequenzen fiir die humani-
tdre Versorgungslage im Iran hétte.

Die meisten US-Sanktionen sind sogenannte Sekundérsanktionen, die sich pri-
mar an Biirger und Organisationen aus Drittstaaten richten. Auf diese Weise ver-
sucht Washington, die iranischen Aufienwirtschaftsbeziehungen in ihrer Gesamtheit
zu beeintrdchtigen. Der US-amerikanische Handel mit Iran ist ohnehin marginal,
da US-Biirger/innen und Organisationen Handel mit und Investitionen in der Isla-
mischen Republik weitgehend verboten sind. Die Durchsetzung der Sekundérsank-
tionen forcieren die Vereinigten Staaten iiber die Androhung harter Strafen. In der
Vergangenheit wurden Banken bereits zu erheblichen Strafzahlungen verurteilt, teils
in Hohe mehrerer Milliarden US-Dollar.’

Unternehmen sehen sich daher hdufig gezwungen, sich entweder fiir den
US-amerikanischen oder den iranischen Markt zu entscheiden. Doch auch Unter-
nehmen ohne Geschift in den Vereinigten Staaten sind oftmals fiir US-Sanktionen
anfillig, da sie von Banken und Versicherungen abhéngig sind, fiir die wiederum der
Zugang zum US-Finanzsystem essentiell ist.

Uber die Ziele der US-Regierung mit Blick auf die umfassenden Sanktionen gegen
Iran herrscht bemerkenswerterweise Ungewissheit. US-Aufienminister Mike Pompeo
prasentierte noch im Mai 2018 einen Katalog mit zwolf Forderungen an die Adresse
Teherans. Zum Gegenstand hatten diese unter anderem, jeweils bedingungslos, die
vollstdndige Aufgabe jeglicher Uran-Anreicherung, die Schlieffung des Schwerwas-
serreaktors in Arak, uneingeschréankte internationale Inspektionen im gesamten Land
(also auch in samtlichen nicht fiir das Atomprogramm genutzten Militdranlagen)

5  Vgl. Katzman 2020.

6  Aufindividueller Basis sind auch Personen und Organisationen dieser Sektoren mit Sanktionen
belegt, etwa aufgrund von Verbindungen zu den Revolutionsgarden.

7  Vgl. US Department of State, 5. Juni 2020.

8  Vgl. Katzman 2020, S. 30.
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sowie die Einstellung des ballistischen Raketenprogramms. Iran solle sich insgesamt
wie eine «normale Nation» verhalten.’

Viel spricht dafiir, dass diese Forderungen lediglich ein Vorwand waren, um den
JCPOA-Riickzug und die Politik des maximalen Drucks nach aufien zu rechtfertigen.
Denn eine Erfiillung der Punkte durch Iran kime der Aufgabe staatlicher Souveranitét
in zahlreichen sensiblen Bereichen gleich (etwa Inspektionen militdrischer Anlagen
oder die Einstellung des Raketenprogramms).

Die abschliefienden Ziele der Vereinigten Staaten sind daher unklar, nicht zuletzt
aufgrund widerspriichlicher Signale aus der Trump-Regierung. Im Zusammenhang
mit den weitreichenden Forderungen seines Ministeriums fiir die Einstellung der
«Maximum Pressure»-Politik werden Aufienminister Pompeo Ambitionen mit Blick
auf einen Regimewechsel in Teheran nachgesagt.'’ Offen zur Schau gestellt hat diese
stets John Bolton, der im September 2019 entlassene, in der Iran-Politik bis dahin aber
sehr einflussreiche Nationale Sicherheitsberater. «The declared policy of the United
States should be the overthrow of the mullahs> regime in Tehran», betonte Bolton
im Juli 2017, acht Monate bevor er Trumps Sicherheitsberater wurde. Diese Worte
sprach Bolton bezeichnenderweise auf einer Tagung der Volksmudschahedin, einer
militanten exil-oppositionellen Gruppe mit sektenartigem Charakter, die bis 2012 von
den Vereinigten Staaten als Terrororganisation gelistet war. Seit Marz 2019 fiihrt das
US-Auflenministerium die Volksmudschahedin nunmehr jedoch als «sinnvolle Alter-
native» zur Islamischen Republik."

Donald Trump hingegen erklédrte offentlich, sein Land strebe keinen Regime-
wechsel an.'” Vielmehr scheint der US-Prisident primir auf die Verhinderung einer
iranischen Atombombe aus zu sein.'® Mit Teheran méchte er hierzu einen - in der
Sache nicht ndher umrissenen - «Deal», am liebsten noch vor den US-Prisident-
schaftswahlen im November."* Tatsichlich gaben hohe US-Regierungsvertreter in
jlingerer Vergangenheit vermehrt an, Iran mittels maximalen Drucks lediglich zu Ver-
handlungen bewegen zu wollen, zu denen die Trump-Regierung jedoch «ohne Vor-
bedingungen» bereit sei."®

Fiir weitere Konfusion in der Iran-Politik der Trump-Administration sorgt die
hohe Fluktuation des leitenden Personals. Innerhalb einer Amtszeit gehortem dem
Kabinett zwei Auflenminister, drei Verteidigungsminister und vier Nationale Sicher-
heitsberater an.'®

Wihrend die strategischen Ziele der US-Politik unklar bleiben, wurde in den ver-
gangenen Monaten ein wichtiges Etappenziel deutlich. Mit allen Mitteln versucht die

9  Vgl. US Department of State, 21. Mai 2018.

10 Vgl. Washington Post, 30. Juli 2019.

11 Engl.: «viable alternative». Vgl. Slavin 2019b.

12 Vgl. Washington Post, 27. Mai 2019.

13 In der Sache wirft dies die Frage auf, warum Prédsident Trump die Vereinigten Staaten aus dem
JCPOA, der genau diesem Aspekt Rechnung trégt, zuriickgezogen hat und er das Abkommen als
«schlechtesten Deal aller Zeiten» bezeichnet.

14 Vgl Twitter, 5. Juni 2020.

15 Vgl. New York Times, 2. Juni 2019.

16 Vgl. Slavin 2019a.
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Trump-Administration, einer potenziellen Nachfolger-Regierung die Riickkehr zum
JCPOA so schwer wie moglich zu machen. Errichtet werden solle eine «Mauer aus
Sanktionen»."” Sie besteht aus einer Vielzahl méglichst komplexer Sanktionen, ver-
héngt aufgrund von zahlreichen unterschiedlichen Anldssen wie Terrorunterstiitzung,
Raketenprogramm, Verletzungen von Menschenrechten oder Korruption. Auf diese
Weise soll eine Riickabwicklung des Sanktionsregimes maximal erschwert werden.

Die Trump-Administration ist bereit, hierzu auf internationaler Biihne auf
Konfrontationskurs zu gehen. So streben die Vereinigten Staaten danach, das
UN-Waffenembargo gegen Iran unbegrenzt zu verldngern, das geméafS des Sicher-
heitsratsbeschlusses zum JCPOA im Oktober reguldr auslaufen soll. AufSenminister
Pompeo drohte unverhohlen mit dem Einsatz der US-amerikanischen Vetomacht, um
die Wiedereinfithrung samtlicher bis 2015 geltenden und international verpflichten-
den UN-Nuklearsanktionen gegen Iran zu erzwingen.'® Dieser sogenannte «Snap-
back» wiirde nicht nur das faktische Ende des JCPOA bedeuten, sondern auch die
Autoritdt des UN-Sicherheitsrats stark untergraben - vermutlich mit weitreichenden
Konsequenzen fiir multilaterale diplomatische Arrangements weit iiber den Fall Irans
hinaus.

Zwei Zwischenziele konnen festgehalten werden: Einerseits streben die Vereinig-
ten Staaten die grof3tmogliche Schwichung Irans an, zundchst 6konomisch, schlief3-
lich auch gesellschaftlich und politisch. Andererseits soll eine Riickkehr zum JCPOA
verhindert und so einer Nachfolger-Regierung diplomatische Arrangements mit Iran
weitgehend unmoglich gemacht werden. Diese Etappenziele definieren die Heraus-
forderungen fiir die européische Iran-Politik hinsichtlich der US-Sanktionen.

1.2 Europa und die US-Sanktionen: zogerliche Opposition

Die europdische Reaktion auf den Riickzug der USA vom JCPOA fiel deutlich aus: Die
EU und ihre Mitgliedsstaaten blieben der «vollstdndigen und wirksamen Umsetzung»
der Ubereinkunft verpflichtet, vorausgesetzt, dass Iran das Abkommen weiterhin
umsetze. Dezidiert betonte die damalige Hohe Vertreterin fiir Aufien- und Sicher-
heitspolitik der EU, Federica Mogherini, dass die Aufhebung der Nuklearsanktionen
ein «essentieller» Teil des Atomabkommens sei. Europa wiirde sich dafiir verwenden,
dass Handel und Investitionen mit Iran weiterhin méglich seien.' Dies versprachen
gleichermafien Deutschland, Frankreich und Grofibritannien, die als «E3» mafigeb-
lich an den Verhandlungen zum JCPOA mitwirkten.*

Zunichst forderten die Européer 6ffentlichkeitswirksam von der Trump-Admi-
nistration eine Befreiung von den US-Sanktionen fiir europédische Unternehmen, die
den europiisch-iranischen Handel weiterhin erméglichen sollte.*’ Diesem Ansin-
nen erteilten die Vereinigten Staaten, wie zuvor den Appellen, sich nicht vom JCPOA

17 So ein einflussreicher Lobbyist. Vgl. Wall Street Journal, 2. April 2019.
18 Vgl. Radio Farda, 29. April 2020.

19 Vgl. Council of the EU, 8. Mai 2018.

20 Vgl. UK Prime Minister's Office, 8. Mai 2018.

21 Vgl. BMWj, 4. Juni 2018.
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zurlickzuziehen, eine klare Absage. AbschliefSend untermauert wurde hierdurch das
Zerwiirfnis im transatlantischen Verhaltnis mit Blick auf die Iran-Politik.

Indem es vitale, mit dem JCPOA verbundene europdische Sicherheitsinteressen
missachtete, briiskierte Washington Europa, das bis zuletzt um eine einvernehmliche
Losung bemiiht war. Fiir die Européder markierte dies den Auftakt, nach Alternativen
ohne die Vereinigten Staaten zu suchen.

Im August 2018 reaktivierte die EU ihre sogenannte Blocking-Verordnung, die
im Kern europdischen Unternehmen verbietet, die sekundédren US-Nuklearsanktio-
nen gegen Iran zu befolgen. Die Blocking-Verordnung ist ein bedeutendes politisches
Symbol, da es auf juristischem Weg Europas Ablehnung der US-Sanktionen zum Aus-
druck bringt und sie im Rechtsbereich der EU fiir ungiiltig erklart. Fiir die europa-
ischen Geschéfte mit Iran hat die Verordnung jedoch kaum praktische Bedeutung.
Unternehmen konnen weitgehend problemlos andere Griinde als die US-Sanktio-
nen angeben, um den Riickzug aus dem iranischen Markt zu rechtfertigen. Selbst bei
einer Abwagung potenzieller Strafen wiegen die US-Sanktionen gegeniiber der Blo-
cking-Verordnung schwerer. Denn die Strafzahlungen, die von US-Gerichten verhidngt
werden, iibersteigen die fiir Verletzungen der Blocking-Verordnung festgelegte Ober-
grenze von EUR 500.000 um ein Vielfaches. Eine schlichte Kostenrechnung diirfte die
meisten Unternehmen dazu bewegen, im Zweifelsfall die US-Sanktionen zu befolgen.

Spétestens im Herbst 2018 wurde in der Praxis deutlich, dass die Blocking-Verord-
nung kein effektives Mittel zur Aufrechterhaltung des européisch-iranischen Handels
bietet. Im grofien Stil begannen europdische Unternehmen, sich aus Iran zuriickzu-
ziehen. Die E3 brachten daher eine neue Mafinahme auf den Weg, das Instrument in
Support of Trade Exchanges (INSTEX, siehe Infobox 1).

Infohox 1: Instrument in Support of Trade Exchanges (INSTEX)

Im Januar 2019 registrierten Deutschland, Frankreich und das Vereinigte
Konigreich in Paris das sogenannte Instrument in Support of Trade Exchanges,
bekannt unter dem Akronym INSTEX. INSTEX will Abhilfe schaffen bei einer
der Achillesversen des Aufienhandels, der Abhidngigkeit vom US-Finanzsystem
beim internationalen Zahlungsverkehr. Diese gilt als entscheidender Faktor
dafiir, dass Unternehmen, die weiterhin gewillt sind, im Iran aktiv zu sein, haufig
keine Banken fiir die Abwicklung von Zahlungen finden. INSTEX strebt einen
europdisch-iranischen Ringhandel an und mochte dabei als Clearing-House
agieren. Europdische und iranische Importeure konnen Verbindlichkeiten
jeweils bei Exporteuren im eigenen Wirtschaftsraum ausgleichen. Auf diese
Weise sollen Zahlungen zwischen Europa und Iran auf ein Minimum reduziert
werden. Dezidiert strebt INSTEX dabei nicht die Etablierung eines Kanals fiir
Zahlungen mit Iran an. Auf unbestimmte Zeit soll sich INSTEX auf den Handel
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mit humanitiren Giitern wie Medikamente oder Lebensmittel beschrinken.*
Die Inbetriebnahme von INSTEX dauerte iiber ein Jahr. Erst im Mérz 2020 wurde
eine erste Transaktion durchgefiihrt, zuvor traten Ende 2019 sechs weitere
EU-Staaten INSTEX als Gesellschafter bei.”® Dieser Pilot-Uberweisung fiir die
Lieferung medizinischer Giiter nach Iran folgten bislang keine weiteren. INSTEX
hat somit noch keinen reguliren Geschiftsbetrieb aufgenommen.*

Auf operativer Ebene sieht sich INSTEX weiterhin mit einer Reihe von Herausforde-
rungen konfrontiert. In erster Linie* stellt dabei der européischer Handelsiiberschuss
bei humanitiren Giitern ein Problem dar. Um effektiv zu funktionieren, benotigt INS-
TEX eine relativ ausgeglichene Handelsbilanz, schliefilich mdchte das Instrument
Verbindlichkeiten jeweils im eigenen Wirtschaftsraum ausgleichen. Hierzu miissten
sich die Volumina der Verbindlichkeiten auf &hnlichem Niveau bewegen. In den ver-
gangenen Jahren hatten jedoch Produkte aus Europa konstant einen Anteil von iiber
75 Prozent am europdisch-iranischen Handel mit landwirtschaftlichen und pharma-
zeutischen Giitern (also mithin am von INSTEX derzeit nominell abgedeckten huma-
nitiren Handel).” Durch die Beschrinkung auf humanitére Giiter fehlt dem System
daher die Liquiditdt, um dessen volles Potenzial abzurufen.

Die Entwicklungen rund um INSTEX offenbaren schliefilich ein Dilemma der
europdischen Iran-Politik. Wahrend Europa zwecks Rettung des JCPOA genuin am
Fortbestand des europdisch-iranischen Handels interessiert ist, wollen die EU und
ihre Mitgliedsstaaten hieriiber keinen handelspolitischen Konflikt mit den Vereinigten
Staaten riskieren. In seiner aktuellen Form stellt INSTEX daher einen Mittelweg dar.
Er zielt auf die Etablierung eines alternativen Instruments fiir die Abwicklung interna-
tionalen Zahlungsverkehrs im Grundsatz. Dessen Einsatz bleibt vorerst allerdings auf
den vom US-Sanktionsregime nominell ausgenommenen Bereich des humanitidren
Handels beschrénkt.

Auf diese Weise soll eine neue wirtschaftspolitische Dynamik mit Iran initiiert
werden, ohne dass hierdurch US-StrafmafSnahmen gegen europdische Wirtschaftsin-
teressen provoziert werden. Bis auf Weiteres dient INSTEX daher dezidiert nicht der
Umgehung der US-Sanktionen.

In seiner aktuellen Form vermag INSTEX dem Einbruch des europiisch-irani-
schen Handels und dem weitreichenden Riickzug europdischer Unternehmen aus
dem Land nicht nennenswert etwas entgegenzusetzen. Zwar bietet das Instrument

22 Ebd.

23 Belgien, Ddnemark, Finnland, die Niederlande, Norwegen und Schweden.

24 Ein INSTEX-dhnliches Instrument der Schweiz, das Swiss Humanitarian Trade Arrangement
(SHTA), fiihrte bislang ebenfalls nur eine Pilot-Transaktion durch.

25 Weitere Hiirden sind u.a. der Umgang mit dem mehrstufigen Wechselkurssystem Irans (bislang
ist noch nicht bekannt, wie ein transparenter Mechanismus aussehen konnte) sowie der Schutz
europdischer Banken, die INSTEX-Zahlungen abwickeln.

26 Vgl. European Commission 2020.
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einen Ansatzpunkt fiir die Abwicklung von Zahlungsverkehr ohne Riickgriff auf das
US-Finanzsystem. Es kann weiterentwickelt und auf diese Weise tatsdchlich zu mehr
strategischer Autonomie Europas beitragen, auch iiber den Fall Iran hinaus. In der
Praxis bietet es hingegen noch keine belastbare Alternative fiir den europédisch-irani-
schen Handel.

Infolgedessen fehlen bis heute ein verlédsslicher Rechtsrahmen und geeignete Ins-
trumente zur Ermoglichung von - aus europaischer Perspektive - legalen Wirtschafts-
beziehungen mit Iran, inklusive des von den US-Sanktionen offiziell ausgenommenen
humanitdren Handels.

Diese Umstédnde fithrten im Iran zu einem Strategiewechsel. Im Mai 2019, nach
einem Jahr des Ausharrens in der Hoffnung auf Milderung der wirtschaftlichen Folgen
des US-Sanktionsregimes durch Europa, dnderte Teheran sein Vorgehen. Seither zielt
Iran darauf, den Preis fiir die US-Politik des maximalen Drucks in die Hohe zu treiben.
Hierzu forcierte die Islamische Republik die Spannungen rund um den Persischen
Golf und begann, schrittweise die vom JCPOA auferlegten Grenzen zu missachten
(siehe Infobox 2).*

Infohox 2: Irans neue konfrontative AuBenpolitik

Seit Mai 2019 verfolgt Iran eine konfrontative aufienpolitische Strategie, die im
Wesentlichen auf den folgenden Elementen fufst. Durch sie mochte Teheran sich
demonstrativ von den US-Sanktionen unbeeindruckt zeigen, die Kosten fiir die
US-Sanktionspolitik in die H6he treiben (sowohl fiir die Vereinigten Staaten als
auch deren regionale Verbiindete), die eigenen Fihigkeiten zur asymmetrischen
Kriegsfiihrung deutlich machen sowie Verhandlungsmasse fiir kiinftige Ver-
handlungen mit Washington aufbauen.

Schrittweise Verletzungen des JCPOAs

mmm Juli 2019: Uberschreitung der 300 Kilogramm-Grenze fiir schwach angerei-
chertes Uran

mmm Juli 2019: Uberschreitung der 3,67 Prozent-Grenze fiir die Anreicherung von
Uran durch Anreicherung auf 4,5 Prozent

mmm September 2019: Aufkiindigung der Anerkennung séamtlicher Beschrdnkun-
gen fiir Nuklearforschung und -entwicklung sowie in den folgenden Wochen
vermehrt Einsatz von fortschrittlicheren, vom Abkommen nicht erlaubter
Zentrifugen fiir die Urananreicherung

== November 2019: Wiederaufnahme der Uran-Anreicherung in der unterirdi-
schen Militdranlage in Fordo

mmm Januar 2020: Aufkiindigung der Anerkennung sédmtlicher Beschrankungen
fiir die Urananreicherung und den Einsatz von Zentrifugen
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Forcierung von Spannungen am Persischen Golf

Iran wird u.a. fiir die folgenden Vorfélle verantwortlich gemacht:

mmm Mai 2019: Angriffe auf Ol-Tanker im Golf von Oman, nahe Strafie von
Hormus

mmm Mai 2019: Houthi-Drohnenangriffe auf Flughéfen in Saudi-Arabien

mmm Juni 2019: Angriffe auf Ol-Tanker (erneut) im Golf von Oman, nahe Strafie
von Hormus

mmm Juni 2019: Houthi-Raketenangriff auf ein Umspannwerk in Saudi-Arabien

mmm Juni 2019: Abschuss einer US-Drohne (RQ-4 Global Hawk)

mmm Juni 2019: Houthi-Drohnenangriff auf Flughafen im siidlichen Saudi-Arabien

mmm Juli 2019: Bedrdngung eines britischen Tankers im Persischen Golf durch
Kampfboote (nach britischer Beschlagnahme eines iranischen Ol-Tankers
bei Gibraltar)

mmm Juli: Beschlagnahme eines britischen Ol-Tankers im Persischen Golf

mmm September: Houthi-Drohnenangriff auf «Abgaig»-Raffinerie «Churais»-Ol-
feld in Saudi-Arabien

mmm Seit Oktober: mehr als ein Dutzend Angriffe auf US-Truppen im Irak durch
mit Iran verbiindete Milizen

Die europdische Politik stellt dieser Strategiewechsel vor grofie Herausforderungen.
Irans nukleare Aktivitdten jenseits der JCPOA-Grenzen haben iiberwunden geglaubte
Sorgen iiber die nukleare Nichtverbreitung wieder akut gemacht. Konkret nehmen
die Bedenken {iiber die iranische Breakout-Zeit zu, jenem Zeitraum zwischen einer
Entscheidung fiir den Bau einer Atombombe und dem Ansammeln von geniigend
spaltbaren Material hierfiir. Die E3 16sten aus Sorge um Irans nukleare Aktivitdten im
Januar 2020 den formellen Streitschlichtungsmechanismus des JCPOA aus, bislang
jedoch ohne Fortschritte in der Sache. Parallel dazu nehmen die ohnehin schon gro-
fen geopolitischen Spannungen rund um den Persischen Golf weiter zu. Damit steigt
das Risiko fiir Fehlkalkulationen und eine Eskalation.

Irans konfrontative Politik erschwert die europdischen Bemithungen zur Rettung
des JCPOAs erheblich. Denn in dem Mafe, in dem Teherans Nuklearaktivititen die
iranische Breakout-Zeit verringern, versagt das JCPOA, Europas mit dem Abkommen
verkniipfte Sicherheitsinteressen zu garantieren. Auf diese Weise verliert das JCPOA
an Bedeutung. Zwar konnte ein Ausweg in der Formel «Mehr europdischer Handel im
Gegenzug fiir eine vollstdndige iranische JCPOA-Umsetzung» liegen. Die politischen
Rahmenbedingungen fiir eine solche Losung hingegen haben sich allerdings deutlich
verschlechtert.

Wihrend sowohl Teheran als auch Washington an ihren jeweils konfrontativen
Ansitzen festhalten, fehlt es Europa an Einflussméglichkeiten, um die Eskalations-
spirale zu durchbrechen. Weder im Iran noch in den Vereinigten Staaten finden euro-
pdische Belange Gehor, und so wirkt Europa mit seinen Appellen fiir diplomatische

23



Zoom Seitenbreite Suchen Inhalt mit Links 2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

Lésungen zunehmend hilflos.”® Ungebremst wirken wihrenddessen die US-Sanktio-
nen auf die iranische Wirtschaft.

1.3 Irans Wirtschaft: zwischen Rezession und Resilienz

Sanktionen haben Iran enormen 6konomischen Schaden zugefiigt. Der Erholung
nach Abschluss des JCPOA - Irans Wirtschaft war zwischenzeitlich die am schnellsten
wachsende der MENA-Region - wurde ein jahes Ende gesetzt, Iran in eine schwere,
mehrjdhrige Rezession gestiirzt. Die wirtschaftlichen Folgen stellen sich jedoch kom-
plexer und widerspriichlicher dar, als es der Blick auf das Bruttoinlandsprodukt (BIP)
zundchst vermuten lassen konnte. Selbst unter dem US-Sanktionsregime bleibt die
iranische Wirtschaft aufgrund vergleichsweise fortgeschrittener Diversifizierung und
Industrialisierung im Kern resilient. Vor Ausbruch des Coronavirus schien das Land
bereits den Tiefpunkt der Rezession erreicht zu haben, bevor die Pandemie einen
erneuten Konjunkturriickgang bewirkte.

In der iranischen Wirtschaftspolitik fiihrten die Sanktionen zu einer Renaissance
der «Widerstandswirtschaft», dem Schlagwort aus den frithen Jahren des vergange-
nen Jahrzehnts. Irans Oberster Fiihrer Ali Chamenei fithrte es 2010 in Reaktion auf die
damaligen EU- und US-Sanktionen ein. Nominell war «Widerstandswirtschaft» fortan
das Leitmotiv der iranischen Wirtschaftspolitik, wurde jedoch durch die Entwicklun-
gen rund um den Abschluss des JCPOA de facto in den Hintergrund gedringt.

Obwohl alle politischen Lager auf den Begriff der Widerstandswirtschaft rekur-
rieren, steht dieser bis heute nicht fiir ein umfassendes Politikkonzept. Chamenei
selbst definierte 2014 eine Liste an Mafnahmen, die den Kern der Widerstandswirt-
schaft ausmachen sollten.” Diese lassen jedoch Raum fiir Interpretationen, und in
der Praxis versuchen die unterschiedlichen Faktionen, den Begriff jeweils im Sinne
ihrer politischen Vorhaben zu interpretieren. Nicht nur die radikal-konservativen
Krifte begriinden ihre Forderung nach weitgehender wirtschaftlicher Autarkie auf
diese Weise. Auch Prisident Rohani stellte seinen Versuch der (Re-)Integration Irans
in die Weltwirtschaft unter das Banner der Widerstandswirtschaft. Rufe, Importe zu
reduzieren, mehr oder minder im Sinne einer importsubstituierenden Industriali-
sierung, werden ebenso mit der Widerstandswirtschaft begriindet wie Forderungen
nach Kooperationen zur Férderung von Technologietransfers.

Trotz Unterschiede bei der politischen Interpretation kénnen die groben Kon-
turen der Widerstandswirtschaft benannt werden. Sie fuf$t im Wesentlichen auf drei
Sdulen:

wmm Der Verringerung internationaler Vulnerabilititen: Aufgrund jahrzehntelanger
Erfahrungen mit unterschiedlichen Sanktionsregimen soll die Anfilligkeit im
Aufienhandel so weit wie moglich reduziert werden. Fiir den Wirtschaftskreislauf
essentielle Fahigkeiten sollen im Land selbst vorbehalten werden.

28 Vgl. Adebahr/Jalilvand 2020.
29 Vgl.ISNA, 19. Februar 2014.
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wmm Der Stirkung inldindischer Kapazitdten: Der vor der Revolution 1979 begonnene
Prozess der Diversifizierung und Industrialisierung soll fortgefiihrt und ausgewei-
tet werden. Auf diese Weise soll einerseits die Abhédngigkeit von den Einnahmen
aus Erdolexporten weiter verringert werden, die ein vergleichsweise leichtes Ziel
fiir Sanktionen darstellen. Andererseits sollen die Wertschépfung im Inland und
die Schaffung von Arbeitspldtzen vorangetrieben werden.

wmm Der Forderung von Wirtschaftswachstum durch Exporte: Die Wertschopfung im
Inland soll iiber die Konsumbedarfe der iranischen Bevolkerung hinaus ausge-
weitet werden. Neben der Mehrung von Wohlstand sollen tiber den Export harte
Devisen zur Finanzierung der weiterhin bendétigten Importe generiert werden.

Auf dieser Grundlage, im Zusammenspiel mit den mehr als ein halbes Jahrhundert
zuriickgehenden Bemiihungen um wirtschaftliche Diversifizierung, zeigt sich die
iranische Wirtschaft heute vergleichsweise breit aufgestellt und resilient. Dass sie
aufgrund zahlreicher hausgemachter Probleme® weit hinter ihren Méglichkeiten
zuriickbleibt, ist hiervon unberiihrt.

Rezession

In der Gesamtschau ist der Schaden, den Washingtons Sanktionen fiir die iranische
Wirtschaft brachten, erheblich. Zwei Jahre des Wachstums wurden abgeldst durch eine
ldingere Phase der Rezession. Irans BIP ging 2018 um 5,4 und 2019 gar um 7,6 Prozent
zuriick. Die Rezession ist langer und fallt insgesamt grofier aus als unter den Sanktio-
nen der Obama-Administration vor Abschluss des JCPOA (siehe Abbildung 2).

Die meisten internationalen Firmen zogen sich vom iranischen Markt zuriick, und
der iranische AufSenhandel erlebte einen deutlichen Einbruch. Mit 10,7 Mrd. US-Dol-
lar fiel Irans Auflenhandel im 4. Quartal 2019 tiber Zweidrittel kleiner aus als im glei-
chen Zeitraum 2017. Damals betrug er noch 32,6 Mrd. US-Dollar (siehe Abbildung 3).
Bezeichnenderweise betrifft dies nicht nur den europédisch-iranischen Handel, der
zwischen 2017 und 2019 von 21 auf 5 Mrd. Euro pro Jahr sank (siehe Abbildung 4).
Auch der Handel mit China, Indien und der Tiirkei ging 2019 erheblich zuriick, die
Wirtschaftsbeziehungen mit Russland sind ohnehin nur schwach ausgepragt (siehe
Abbildung 5). Konterkariert wird damit die vermehrt von iranischen Politikern ver-
breitete These einer wirtschaftlichen und politischen «Alternative im Osten».*' Viel-
mehr verursachten die Sanktionen in ihrer Gesamtheit einen Riickgang der iranischen
Auflenwirtschaftsbeziehungen. Auch Staaten wie China und Indien offenbaren eine
grofSe Sensibilitdt gegeniiber potenziellen Strafmafinahmen der Vereinigten Staaten.
Fiir Iran kommt erschwerend hinzu, dass bei seinem mit Abstand grofsten Exportgut,
Erdél, in jiingerer Vergangenheit ein starkes Uberangebot existierte. Dies ermdglichte
den Abnehmern Teherans, vergleichsweise leicht Substitute fiir iranisches Erdél zu
finden.

30 Siehe oben im Text.
31 Vgl. zur Debatte hierzu Zamirirad 2020.
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Abhildung 2: Jahrliches Wachstum des realen iranischen Bruttoinlandsprodukts (BIP)
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Abhildung 3: Irans AuBenhandel
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Abhildung 4: Irans Handel mit der EU-28
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Abbhildung 5: Irans Handel mit China, Indien, Russland und der Tiirkei
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Erdolexporte, Irans wichtigste Devisenquelle, brachen um iiber 80 Prozent ein (siehe
Abbildung 6). Der damit verbundene finanzielle Schaden ist noch weitaus grofier.
So wurden und werden iranische Erlose aus Erdolexporten in vielen Féllen in Treu-
handkonten eingezahlt, auf die Teheran nicht oder nur sehr eingeschriankt zugreifen
kann. Ferner ist Iran gezwungen, seinen verbliebenen Kaufern, in erster Linie China,
hohe Rabatte anzubieten. Schliefilich sorgt der allgemeine Verfall der internationalen
Olpreise dafiir, dass Iran - wie andere Exporteure - weniger Einnahmen fiir ihre Aus-
fuhren erhalten.

Abhildung 6: Irans Erdol-Exporte und -Produktion
[Mio. Barrel pro Tag]
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Der Einbruch der iranischen Erdolexporte fiihrte zu einem grofSen Handelsbilanzde-
fizit, einhergehend mit einem Zahlungsbilanzdefizit. In Folge der Sanktionen gingen
die Exporte schneller zuriick als die Importe, wodurch Iran 2019 ein Defizit in der
Handelsbilanz aufwies. Als unmittelbare Folge davon wurde auch Irans Zahlungsbi-
lanz negativ. Das Land verdient weniger (harte) Devisen als zur Finanzierung seiner
Importe bendtigt werden. In Verbindung mit dem, ebenfalls aufgrund von Sanktio-
nen, nur stark eingeschrankten Zugriff auf Auslandsvermdogen, fithrt dies zu grofiem

Doppelter Druck auf Iran Die US-Sanktionen in den Zeiten der Corona-Pandemie
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Druck, Importe weiter zu reduzieren (in Ermangelung von Méglichkeiten, die Exporte
signifikant zu erh6hen). Weiter verschérft wird Irans Situation dadurch, dass Importe
aufgrund der sanktionsbedingten Schwierigkeiten bei der Abwicklung von Iran-be-
zogenen Finanztransaktionen mit hoheren Kosten verbunden sind, parallel zu mog-
lichen preistreibenden Effekten aufgrund verringerter Importoptionen. Insgesamt
kann Iran daher iiber seine Exporte weniger Importgiiter finanzieren als vor Wieder-
einfiihrung der US-Sanktionen.

Abbhildung 7: Irans Handels- und Zahlungshilanzen
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Irans Defizite bei den Handels- und Zahlungsbilanzen bedingten eine deutliche Abwer-
tung der iranischen Wéihrung Rial. Gegeniiber dem US-Dollar verlor der Rial binnen
kurzer Zeit rasant an Wert. Von Ende Mai 2017 bis Ende Mai 2020 stieg der Preis fiir
einen US-Dollar von 37.200 auf 175.000 IRR. Dies entspricht einer Verteuerung um
das 4,7-fache. Im Aufienhandel bedeutet dies fiir Unternehmen ohne Zugang zu
den subventionierten staatlichen Wechselkursen eine dramatische Verteuerung der

1 Iran vor der Pandemie: Sanktionen und Krise

29



Zoom Seitenbreite Suchen Inhalt mit Links 2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

Importkosten - zusétzlich zu ohnehin gestiegenen Kosten durch die vielfache Ver-
knappung von Importoptionen sowie fiir die Abwicklung von Transaktionen. Fiir pri-
vate Haushalte, speziell der Mittelschicht, wurden importierte Konsumgiiter ebenso
wie Auslandsreisen, etwa fiir Urlaub oder Studium, haufig unerschwinglich.

Abhildung 8: Freier Wechselkurs Iranischer Rial (IRR) zum US-Dollar
[IRR je USD]
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Im Fahrwasser der Rial-Abwertung stieg die Inflation in Iran dramatisch an. Zusam-
men mit inldndischen Faktoren wie (teilweiser) Preistreiberei und Korruption rund
um das mehrstufige iranische Wechselkurssystem schnellte die Inflationsrate auf zwi-
schenzeitlich iiber 40 Prozent an (siehe Abbildung 9). Dies ist héher als unter den
Sanktionen der Obama-Zeit. Die Riickkehr hoher Inflation machte eine der zentra-
len Errungenschaften der Rohani-Regierung, die Eingrenzung der Inflation, zunichte,
was nicht nur bei seiner Wahlerschaft fiir Unmut sorgte.

Fiir die iranische Bevélkerung resultierten Rial-Abwertung und Inflation in einem
erheblichen Riickgang der Kaufkraft. Die Preise vieler Giiter, darunter auch solche des
tiglichen Bedarfs, stiegen teils erheblich an (siehe Abbildung 10). Zwischen Januar
2018 und Dezember 2019 etwa verteuerten sich Lebensmittel im Schnitt um 96 Pro-
zent, der durchschnittliche Preis von Kleidung verdoppelte sich.* In Folge dessen
verscharfte sich die ohnehin schon erhebliche sozio-6konomische Krise des Landes,
die nunmehr zunehmend auch die urbane Mittelschicht erfasste. Bei einer aktuel-
len Umfrage gaben 8,2 Prozent der Iraner/innen an, im vergangenen iranischen Jahr
(2019-20) uiberhaupt kein Fleisch konsumiert zu haben und weitere 14,4 Prozent

Doppelter Druck auf Iran Die US-Sanktionen in den Zeiten der Corona-Pandemie

32 Lt. IWF-Verbraucherpreisindex.

30



Seitenbreite Suchen Inhalt mit Links 2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

Abbhildung 9: Irans Inflationsrate
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Abhildung 10: Verbraucherpreisindex (gesamt)
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sagten, sie titen dies nur gelegentlich.*® Der Kaufkraftverlust findet auch durch den
dramatischen Anstieg der Preise fiir Wohnraum Ausdruck, die sich allein seit Aus-
bruch der Corona-Pandemie zwischen 40 und 50 Prozent verteuerten.* Fiir die Pro-
teste rund um die Kiirzung von Kraftstoff-Subventionen im November 2019, spielte
der Kaufkraftverlust der vorangegangenen Jahre eine grofie Rolle.

Die sanktionsbedingte Wirtschaftskrise verschéirfte auch Ungleichheiten auf dem
Arbeitsmarkt zwischen Frauen und Ménnern. Die Erwerbsquote® von Frauen sank im
Laufe der letzten Monate von 17,8 auf 17,6 Prozent - entgegen der insgesamt positi-
ven Arbeitsmarktentwicklungen (siehe unten).* Dies verdeutlicht die - jahrzehntelang
gewachsene - strukturelle Diskriminierung iranischer Frauen (auch) im Arbeitsmarkt.
Wihrend die Erwerbsquote von Ménnern in den letzten Jahren {iber 70 Prozent betrug,
lag dieser Wert bei den Frauen konstant unter 20 Prozent und ist nun weiter riicklaufig.
Es existieren keine belastbaren aktuellen Zahlen zur unterschiedlichen Entlohnung von
Frauen und Minnern («Gender Pay Gap»). Allerdings kann davon ausgegangen werden,
dass die Wirtschaftskrise Irans nicht zu einer Erh6hung bzw. Angleichung der Gehailter
von Frauen gefiihrt hat. Wahrscheinlich ist, dass in diesem Punkt eine weitere Manifes-
tierung struktureller Ungleichheiten erfolgte. Im Vergleich mit 2018 vergréfierten sich die
ohnehin grofSen strukturellen Unterschiede zwischen Mannern und Frauen leicht, wie
von der Weltbank im Global Gender Gap Index statistisch erfasst.””

Resilienz

Obgleich der Schaden der US-Sanktionen erheblich ist, zeigt sich die iranische Wirtschaft
in ihrer Gesamtheit vergleichsweise resilient. Zwar setzten der Einbruch von Aufienhan-
del und Erdolexporten dem Land schwer zu. Doch der Blick auf die Wirtschaft aufier-
halb des Energiesektors zeigt ein differenzierteres Bild. Irans «Nicht-Erdol»-BIP, das
die Wirtschaftsleistung abziiglich des Erddl- und Erdgassektors bilanziert, verzeich-
nete 2018 und 2019 lediglich einen Riickgang von minus 1,8 bzw. minus 1,2 Prozent.
Entgegen der Entwicklung beim Gesamt-BIP fiel der Riickgang beim Nicht-Erdol-BIP
2019 geringer aus als im Vorjahr (siehe Abbildung 3). Vor Ausbruch der Corona-Pan-
demie prognostizierte der Internationale Wahrungsfonds, dass die iranische Wirt-
schaft 2020 von der Rezession zur Stagnation iibergehen wiirde. Die Uberwindung der
Rezession wurde durch die Pandemie zuriickgeworfen (siehe unten), wird aber - trotz
angenommenen Fortbestands der US-Sanktionen - fiir die Zeit ab 2021 erwartet, mit

33 Die Griinde hierfiir sind zuvérderst 6konomischer Natur, Vegetarismus ist im Iran kaum verbrei-
tet. Vgl. ISNA, 2. August 2020.

34 Vgl. ISNA, 30. Juli 2020.

35 Anteil der erwerbsfihigen Bevolkerung, die dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung steht.

36 Vergleich Sommer 2019 mit Sommer 2018. Im gleichen Zeitraum stieg die Erwerbsquote von
Maénnern von 71,7 auf 72,2 Prozent. Vgl. Statistical Centre of Iran 2020.

37 Vgl. World Bank 2018, S. 127f.; World Bank 2020, S. 189f.
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Abbhildung 11: Anteil des Nicht-Erddl-BIPs am Gesamt-BIP

[Billiarden Rial des Jahres 2011-12 (1390)]
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moderatem BIP-Wachstum von 3,1 Prozent.* Der Versuch der Trump-Administra-
tion, iiber eine Ausweitung des Sanktionsregimes den inldndischen Wirtschaftskreis-
lauf Irans zum Erliegen zu bringen, blieb - im Endeffekt - fruchtlos.

Die Resilienz der iranischen Wirtschaft fufst in einer vergleichsweise fortgeschrit-
tenen Diversifizierung. Der Anteil des Nicht-Erdol-BIPs stieg im Laufe der Zeit deut-
lich an, von Dreiviertel zu Beginn des letzten Jahrzehnts auf nunmehr knapp neunzig
Prozent des Gesamt-BIPs. Dieser relative Anstieg ist nicht allein auf einen Riickgang
der Einnahmen aus dem Energiesektor zuriickzufithren. Vielmehr konnte Irans
Wirtschaft auflerhalb des Energiesektors - speziell bei Dienstleistungen und Indus-
trie - in den vergangenen Jahren ein kontinuierlich reales, d.h. inflationsbereinig-
tes, Wachstum verzeichnen (siehe Abbildung 11). Entsprechend verringerte sich die

38 Im Oktober 2019 prognostizierte der IWF ein BIP von 0,0 Prozent. Fiir die Wirtschaft jenseits
des Energiesektors wurde bereits ein leichtes Wachstum von 1,2 Prozent erwartet. Im April 2020
passte der IWF seine Prognose an. Fiir 2021 erwartet er ein BIP-Wachstum von 3,1 Prozent und
ein Nicht-Erdol-BIP-Wachstum von 3,9 Prozent.

1 Iran vor der Pandemie: Sanktionen und Krise
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Abhéngigkeit von Einnahmen aus dem Energiesektor, insbesondere aus dem Export,
weiter. Diese Entwicklung wirkte sich auf den iranischen Arbeitsmarkt aus, da sich die
Wertschopfung zunehmend von der kapitalintensiven zur arbeitsintensiven Produk-
tion verlagert (deren Kapitalbedarf jedoch weiterhin die Moglichkeiten des Landes
um ein Vielfaches tibersteigt).

Irans Fortschritte bei der Diversifizierung driicken sich ebenfalls durch den kontinu-
ierlichen Anstieg der Nicht-Erdél-Exporte aus. Im iranischen Jahr 2018-19%, kurz bevor
die USA das Sanktionsregime wieder einfiihrten, beliefen sich Irans Nicht-Erd6l-Ex-
porte auf iiber 39 Mrd. US-Dollar. Hiervon entfielen 50 Prozent auf industrielle Giiter,
die in jiingerer Vergangenheit deutlich anstiegen (Zuwachs von 48 Prozent {iber fiinf
Jahre), und 36 Prozent auf petrochemische Erzeugnisse (siehe Abbildung 12). Im ver-
gangenen iranischen Jahr 2019-20, fiir das abschliefend noch keine Zahlen vorliegen,
sind die Nicht-Erdol-Exporte sanktionsbedingt wahrscheinlich leicht zuriickgegan-
gen. Derweil diirften sie dennoch - erstmals {iberhaupt in der modernen Geschichte
Irans - den Wert der Erdol-Ausfuhren {iberstiegen haben.

Dem iranischen Aufienhandel bieten die Nicht-Erdol-Exporte kurzfristig ein
Fundament: Wéahrend die Erdol-Exporte um {iber 80 Prozent zuriickgingen, fielen
die Gesamtexporte «lediglich» um 41 Prozent. Langfristig offenbaren sie, speziell mit
Blick auf die steigenden Ausfuhren industrieller Giiter, eine Perspektive jenseits des
Energiesektors.

Ebenfalls im Unterschied zum Erdol, exportiert Iran den GrofSteil seiner
Nicht-Erdol-Exporte in Lander der Nachbarschaft. 2018-19 hatten regionale Exporte
einen Anteil von 58 Prozent an den Gesamtausfuhren, Tendenz steigend.40 Da der
regionale Handel zumeist landbasiert verlduft, teilweise alternative Zahlungssysteme
nutzend, ist er gegeniiber dem US-Sanktionsregime weniger vulnerabel.

Auf den iranischen Arbeitsmarkt haben sich die US-Sanktionen paradoxerweise
zwischenczeitlich leicht positiv ausgewirkt. Wegen der Restriktionen im AufSenhandel,
des Wihrungsverfalls und der Inflation sind Irans Importe stark zuriickgegangen.
Fiihrte Iran im vierten Quartal 2017 noch Waren im Wert von 15,0 Mrd. US-Dollar ein,
waren es im gleichen Zeitraum 2019 nur noch 5,8 Mrd. US-Dollar. Aufgrund der oben
beschriebenen Verteuerungseffekte diirfte Iran sogar eine noch geringere Menge an
Giitern je Dollar bezogen haben als vor zwei Jahren. Diese Faktoren wirken sich posi-
tiv auf die Wettbewerbsfahigkeit iranischer Produkte aus. Wegfall und Verteuerung
von Importen vergréfiern die Absatzmdoglichkeiten fiir iranische Produzenten, und in
vielen Féllen werden ausldndische Erzeugnisse nunmehr mit heimischen Erzeugnis-
sen substituiert. Die vergleichsweise vorangeschrittene Diversifizierung ermdglicht
es Iran, die meisten Konsumgiiter im Land selbst zu produzieren. Etwaige Qualitéts-
nachteile treten angesichts der hohen Preisunterschiede in den Hintergrund. Auch im
(primér regionalen) Exporthandel verschafft der Wahrungsverfall, sofern Zugang zu
Mirkten besteht, Wettbewerbsvorteile.

39 Dasiranische Kalenderjahr orientiert sich am Sonnenkalender und startet mit Frithlingsbeginn.
2018-19 entspricht dem iranischen Jahr 1397.
40 Vgl. Trade Promotion Organization of Iran 2019, S. 8.
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Abbildung 12: Irans Nicht-Erdol-Exporte
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Quelle: Trade Promotion Organization of Iran

Im vergangenen iranischen Jahr 1398, von Mirz 2019 bis Mérz 2020, nutzte die irani-
sche Wirtschaft diese Effekte und schopfte die vorhandenen Produktionskapazitdten
so weit wie mdglich aus. Im Mittelwert lag die Zahl der Arbeitsplédtze um 1,9 Prozent
iiber dem Vorjahr, in der Industrie sogar um 2,3 Prozent héher."' Vom zwischenzeit-
lichen Anstieg der Arbeitsplatze profitierten in erster Linie Mdnner. Um mehr als das
Achtfache entstanden Arbeitsplitze fiir Manner.

Die leicht positiven Arbeitsmarkteffekte werden vom dramatischen Kaufkraftver-
lust im Zuge der Inflation iiberlagert. Auch diirfte der Effekt nur kurzfristig Wirkung
zeigen, da fiir ein mittel- bis langfristiges Wachstum der iranischen Industrie umfang-
reiche Investitionen vonnéten wiren, fiir die Iran aufgrund der Sanktionen das Kapi-
tal fehlt.*” Fiir das Gros der iranischen Bevolkerung hat sich die wirtschaftliche Lage
daher trotz dieser zwischenzeitlich positiven Arbeitsmarkteffekte dramatisch ver-
schlimmert (siehe oben).

41 Vgl. Statistical Centre of Iran 2020.
42 Vgl. Salehi-Esfahani, 20. Januar 2020.
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2 Sanktionen und das iranische
Gesundheitswesen

Im regionalen Vergleich ist das iranische Gesundheitssystem weit entwickelt. Bei der
Bewertung der Leistungsfahigkeit schneidet Iran - trotz erheblich geringerer Einnah-
men aus dem Export von Erddl bzw. Erdgas - dhnlich ab wie die Golfstaaten, in Teilen
sogar besser. Deutlich leistungsfahiger ist Irans Gesundheitssystem verglichen mit
den Nachbarstaaten Afghanistan, Irak und Pakistan sowie den Landern des Kaukasus
und Zentralasiens.*

Uber eine allgemeine Krankenversicherung sowie subventionierte Preise fiir
Arzneimittel ist breiten Teilen der iranischen Bevdlkerung der Zugang zu medizini-
scher Versorgung gesichert. Ausnahmen bestehen teilweise bei Angehorigen religio-
ser Minderheiten.** Arbeiterinnen und Arbeiter im informellen Sektor kommen nur
eingeschrédnkt in den Genuss staatlicher Gesundheitsleistungen. Weiterhin bestehen
grofSe Unterschiede zwischen den Leistungen der 6ffentlichen und der (deutlich teu-
reren) privaten Gesundheitsversorgung.

Als eines weniger Linder iiberhaupt bietet Iran auch Migrantinnen und Migran-
ten die gleichen Versicherungs- und Versorgungsleistungen wie den eigenen Biirge-
rinnen und Biirgern. Dennoch sind unter ihnen bspw. Infektionskrankheiten deutlich
weiter verbreitet als unter der allgemeinen Bevdlkerung, u.a. weil die Belastungen
durch Eigenbeitrige fiir die im Regelfall sozio-6konomisch schlechter gestellten
Migrantinnen und Migranten weiterhin héufig zu hoch sind.*

In jlingerer Vergangenheit ist Iran vermehrt zum Zielland fiir Medizintouris-
mus geworden. Im iranischen Jahr 2018-19 bereisten tiber 500.000 Patientinnen und
Patienten das Land fiir medizinische Behandlungen, zumeist aus den anliegenden
Regionen Naher Osten, Persischer Golf und Zentralasien. Fiir den iranischen Gesund-
heitssektor brachte dies Mehreinnahmen in Héhe von rund 1,5 Mrd. US-Dollar.”® Die
Zahl internationaler Patientinnen und Patienten stieg in den letzten Jahren stark an
und hat sich im Laufe des letzten Jahrzehnts mehr als verzehnfacht. Bis 2026 strebt
Irans Regierung eine Vervierfachung der aktuellen Zahlen auf jahrlich 4 Mio. Patien-
tinnen und Patienten an.

Das iranische Gesundheitssystem kann sich auf eine etablierte und breit auf-
gestellte pharmazeutische Industrie stiitzen, deren Wurzeln ein Jahrhundert
zuriickreichen. Nach eigenen Angaben produziert Iran 97 Prozent aller im Land

43  Vgl. WHO 2020b, S. 37.

44 Speziell Angehorigen des Bahaitums, sofern sich diese offen zu ihrer Religion bekennen.
45 Hierzu arbeitet u.a. UNHCR in Iran. Vgl. UNHCR, 24. Juli 2019.

46 Vgl. Financial Tribune, 20. November 2019.
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konsumierten Arzneimittel sowie 67 Prozent der fiir die Produktion verwendeten Arz-
neistoffe selbst.”” Wihrend die Versorgung mit generischen Arzneimitteln im Land
selbst sichergestellt werden kann, miissen eine Reihe von komplexeren Medikamen-
ten weiterhin importiert werden.

Mit Blick auf Sanktionen hat sich die Importabhéngigkeit bei bestimmten kom-
plexen Medikamenten als Achillesferse des iranischen Gesundheitssystems erwiesen.
Bereits unter dem EU- und US-Sanktionsregime vor Abschluss des JCPOA wurden
in Iran lebenswichtige Arzneimittel knapp. Medikamente fiir die Behandlung von
Krankheiten wie Hamophilie, HIV, Leukdmie oder Thalassdmie konnten nicht mehr
oder nur noch stark eingeschrankt importiert werden. Die Sanktionen trafen zudem
die pharmazeutische Industrie, deren Zugang zu Chemikalien mit vermeintlich dop-
peltem Verwendungszweck* («dual-use») sowie zu Maschinen und Ausriistung teils
erheblich beschnitten war. Im Fahrwasser der Sanktionen kam es zu einem Anstieg
von Korruption und Schwarzmarkthandel rund um pharmazeutische Produkte, auch
durch staatliche Akteure. Ferner gerieten gefdlschte Arzneimittel in Umlauf. Fiir Hun-
derttausende auf importierte Arzneimittel und Arzneistoffe angewiesene Iranerinnen
und Iraner hatten die Sanktionen vor Abschluss des JCPOA somit dramatische und in
vielen Fillen fatale Konsequenzen.*

Irans Probleme beim Import pharmazeutischer Giiter im Zusammenhang mit
den Sanktionen vor Abschluss des JCPOA hatten trotz nomineller Ausnahmeregelun-
gen, zwei zentrale Ursachen. Auf beide wurde bereits zu jener Zeit verwiesen: Ein-
schrankungen bei der Abwicklung von Zahlungen aufgrund der Sanktionen gegen das
Finanzsystem sowie eine Verknappung von Devisen fiir die Zahlung von Importen.*
Zwischen 2011 und 2012 gingen Irans Importe pharmazeutischer Giiter um 27 Pro-
zent zuriick, von 1,86 auf 1,35 Mrd. US-Dollar.*"

Aushandlung und Abschluss des JCPOA fiihrten zu einer Erholung bei den
Importen pharmazeutischer Giiter. Das im Dezember 2013 abgeschlossene Zwi-
schenabkommen, der Joint Plan of Action (JPoA), markierte dabei eine Trendwende.
Allerdings dauerte es bis 2018, bis die iranischen Pharma-Einfuhren wieder das Vor-
sanktionsniveau erreichten.

Sanktionen und Einschrankungen heim humanitaren Handel

Die Wiedereinfiihrung der US-Sanktionen gegen Iran bedingten in der Gesamtschau
eine Wiederholung der Ereignisse vor dem JCPOA. Erneut wurde durch Sanktionen
Irans Zugang zu komplexen Arzneimitteln, Arzneistoffen und Gerédtschaften fiir die
pharmazeutische Industrie beschréankt.

Wihrend in Iran die Grundversorgung vergleichsweise problemlos aufrecht-
erhalten wurde, bedingten die Sanktionen eine erhebliche Verknappung vieler

47 Vgl. Fars News, 12. Oktober 2019.
48 Etwa fiir militdrische Zwecke.

49 Vgl. Nature, 3. Dezember 2013.
50 Vgl. Namaki 2013.

51 Vgl. UNCTAD 2020.
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lebenswichtiger komplexer Medikamente. Laut Human Rights Watch sind hiervon
speziell Patientinnen und Patienten mit Epidermolysis Bullosa (EB, einer als «<Schmet-
terlingskrankheit» bekannten Hautkrankheit), Epilepsie und Leukdmie sowie mit
chronischen Augenverletzungen (als Folge von Giftgasangriffen im Iran-Irak-Krieg)
betroffen.*

Die US-Sanktionen fiihrten dazu, dass sich Pharma-Importe erheblich verteu-
erten: wegen gestiegener Transaktionskosten aufgrund der hoheren Hiirden im
internationalen Finanzverkehr ebenso wie durch den dramatischen Wertverlust des
iranischen Rials.

Irans offentliches Krankenversicherungssystem fangt die Mehrkosten bislang zu
grofSen Teilen ab. Angesichts des damit einhergehenden Kostendrucks wurden aller-
dings erste Giiter wie Vitamine oder Nahrungserginzungsmittel von den staatlichen
Subventionen ausgenommen. Fiir viele einkommensschwache Betroffene, etwa Leu-
kédmie-Patienten, sind diese Priparate bereits unerschwinglich geworden. Auch droht
der steigende Kostendruck zu weiteren Einschrankungen im Leistungsspektrum des
offentlichen Krankenversicherungssystems zu fiihren.

Im Vergleich zum Sanktionsregime vor dem JCPOA haben die Restriktionen fiir
den Handel mit pharmazeutischen Produkten zugenommen. Zwar sind die Pro-
bleme im Kern die gleichen: extreme Einschriankungen bei der Abwicklung von Zah-
lungsverkehr sowie eine Verteuerung der Importe durch den Wertverlust des Rials.
Allerdings wurden die US-Sanktionen weiter verschérft, was mit einer Zunahme der
Unwigbarkeiten im Iran-Geschift einherging. Die Trump-Administration belegte die
meisten iranischen Bankinstitute sowie die Zentralbank des Landes mit Sanktionen.
Aus Perspektive des US-Rechts kommen nur noch wenige Banken zur Abwicklung
von internationalem Zahlungsverkehr in Betracht. Diesen fehlt oftmals Liquiditét
und/oder Erfahrungen mit der Abwicklung juristisch hochkomplexer Transaktionen.
Die Sanktionierung der Revolutionsgarde, die potenziell bis zu 11 Mio. Iraner/innen
betrifft, macht die Gemengelage noch uniibersichtlicher.

Der Aufwand fiir Due-Dilligence-Priifungen® iibersteigt fiir viele Banken und
(Pharma-) Unternehmen die Ertridge potenzieller Geschéfte mit Iran. Dies ist insbe-
sondere dann der Fall, wenn die Opportunitdtskosten alternativer Mérkte zu Grunde
gelegt werden. Davon unberiihrt kdnnen Nachweise, dass jedwede Beteiligung von
sanktionierten Personen oder Organisationen an Geschiften vollstindig ausgeschlos-
sen werden kann, in der Praxis hdufig nicht abschliefiend erbracht werden. Dies liegt
auch an der mangelhaften Transparenz in der iranischen Wirtschaft, die weiterhin
zahlreiche internationale Normen zur Bekdmpfung von Geldwische und Terrorfinan-
zierung noch nicht verabschiedet bzw. implementiert hat.**

Aus Sorge vor potenziellen Strafen im US-Markt zeigen sich vielen Banken
«over-compliant» und nehmen von Iran-bezogenen Transaktionen per se Abstand.

52 Vgl. Human Rights Watch, 29. Oktober 2019.

53 Die Umsetzung der «gebiihrenden Sorgfalt», d.h. die eingehende Priifung und Abwégung aller
mit einem Geschift verbundenen Risiken.

54 Speziell mit Blick auf die Verabschiedung und Implementierung eines Mafinahmenplans der bei
der OECD in Paris angesiedelten Financial Action Task Force (FATF).
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Die noch verbliebenen an Exporten in den Iran interessierten Pharma-Unternehmen
kénnen daher oftmals nur kompliziert und nur mit erheblichem Mehraufwand Zah-
lungen aus dem Iran abwickeln.

Es fehlt mithin ein umfassender und verldsslicher Rechtsrahmen fiir die Abwick-
lung von humanitirem Handel mit Iran. Dabei erlaubt das US-Sanktionsregime
nominell Lieferungen von medizinischen Giitern oder auch Lebensmitteln. Die
Trump-Administration hat bislang jedoch keine Anstrengungen unternommen, Zwei-
fel hiertiber effektiv auszurdumen, etwa beziiglich des Umfangs und der Kriterien fiir
Due-Diligence-Priifungen. AufSerungen von US-Offiziellen, die auf die Ausnahmere-
gelungen fiir den humanitiren Handel verweisen®, werden von martialischen Pau-
schal-Drohungen iiberschattet.*

Defizite bei der Rechtssicherheit fiir den humanitdren Handel werden mittler-
weile von der US-Regierung eingerdumt. Im Oktober 2019 autorisierte Washington
daher zur Abwicklung von humanitdrem Handel bestimmte Transaktionen mit der
- weiterhin sanktionierten - iranischen Zentralbank.”” Uber den Herbst entwickelten
die Vereinigten Staaten zusammen mit der Schweiz das Swiss Humanitarian Trade
Agreement (SHTA), einer INSTEX-dhnlichen Zweckgesellschaft, die im Januar 2020
eine Pilottransaktion fiir den Export von Arzneimitteln aus der Schweiz nach Iran
durchgefiihrt hat. Wie bei INSTEX folgte aber auch bei SHTA der Pilotiiberweisung
noch nicht die Aufnahme eines reguldren Geschiftsbetriebs. Stidkorea erhielt von
der US-Regierung mehrere Einzelfallgenehmigungen fiir Exporte humanitérer Giiter
nach Iran.” Seoul arbeitet parallel dazu offenbar auch an der Etablierung einer eige-
nen Zweckgesellschaft, des Korean Humanitarian Trade Arrangement (KHTA), deren
Inbetriebnahme allerdings noch ungewiss ist.”

Diese Mafinahmen der US-Regierung bewirkten jedoch keine Trendwende beim
humanitdren Handel mit dem Iran. In der Mehrzahl meiden internationale Banken
und Unternehmen weiterhin den iranischen Markt aus Sorge, gegen das US-Sankti-
onsregime zu verstofien oder weil die potenziellen Ertrdge den biirokratischen Mehr-
aufwand zur Sicherstellung der «Compliance» nicht aufwiegen.

In der Folge kann Iran auch weiterhin nur eingeschriankt lebenswichtige Arz-
neimittel und Arzneistoffe importieren. Wie bereits vor Abschluss des JCPOA
leiden hierunter nicht nur die betroffenen Patientinnen und Patienten. Auch

55 Bspw. Aufienminister Mike Pompeo im Mérz 2020: «The whole world should know that humani-
tarian assistance into Iran is wide open. It’s not sanctioned [...] There is no sanction on medici-
nes going to Iran, there’s no sanctions on humanitarian assistance going into that country.»

56 Bspw. twitterte US-Prisident Trump im August 2018 «Anyone doing business with Iran will NOT
be doing business with the United States.» Der damalige US-Botschafter in Berlin, Richard Gre-
nell, drohte im Mai 2018, ebenfalls pauschal per Twitter, «<German companies doing business in
Iran should wind down operations immediately.»

57 Vgl. US Department of the Treasury, 25. Oktober 2019.

58 Die Einzelfallgenehmigungen («General License 8») wurden vom Office of Foreign Assets Con-
trol (OFAC) erteilt, einer Unterbehorde des US-Finanzministeriums. Vgl. Yonhap News Agency,
10. April 2020.

59 Vgl. Korea Times, 28. Mai 2020.
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Schwarzmarkthandel, Korruption und die Verbreitung gefélschter Medikamente blii-
hen durch die Sanktionen wieder auf.”

Deutschland und Europa betrifft das Fehlen eines umfassenden und verldss-
lichen Rechtsrahmens fiir den humanitdren Handel mit Iran in besonderer Weise.
Denn vor der Wiedereinfithrung der US-Sanktionen bezog Iran beinahe vier Fiinftel
seiner Pharma-Importe aus dem Europdischen Wirtschaftsraum und der Schweiz.
Knapp ein Drittel der europdischen Ausfuhren pharmazeutischer Produkte in den
Iran stammen aus Deutschland (siehe Abbildung 13). Bei der Sicherstellung von Irans
Versorgung mit lebenswichtigen komplexen Arzneimitteln nehmen Deutschland und
Europa daher eine Schliisselposition ein.

Abhildung 13: Irans Importe pharmazeutischer Produkte nach Ursprungsregionen
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Angesichts der Bedeutung Europas fiir die Versorgung des Landes mit lebenswichti-
gen Medikamenten wiegt der Riickgang der iranischen Pharma-Importe aus Europa
umso schwerer. Im Vergleich mit 2016, dem Jahr der JCPOA-Implementierung, ging
das finanzielle Volumen der iranischen Einfuhren aus der EU um 19 Prozent zuriick
(siehe Abbildung 14). Der tatsdchliche Riickgang diirfte noch grof8er ausgefallen sein,
da davon ausgegangen werden kann, dass die Kosten je Arzneimittel bzw. Arzneistoff
aufgrund der Verknappung im Angebot sowie hoherer Transaktionskosten deutlich
gestiegen sind. Verschirft wird die Situation durch die Tatsache, dass Iran fiir viele der
komplexeren Arzneimittel und Arzneistoffe nicht auf addquate Substitute zuriickgrei-
fen kann, was den oben skizzierten Notstand bei Préaparaten zur Behandlung verschie-
dener Krankheiten begriindet. Angesichts der sanktionsbedingten Wirtschaftskrise

60 Eine systematische Analyse hierzu steht aus, verschiedene Berichte deuten darauf hin. Vgl. u.a.
Kermalli 2020.
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wiegen Verknappung und Verteuerung der Pharma-Importe besonders schwer, spe-
ziell fiir die wachsende Zahl notleidender Haushalte in Iran.

Abbhildung 14: EU28-Exporte pharmazeutischer Produkte nach Iran
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Bis auf weiteres diirfte sich an diesen Umstdnden wenig dndern - auch, weil noch
immer kein Zeitplan fiir die Aufnahme eines reguldren Geschiftsbetriebs durch INS-
TEX vorliegt.” Der européisch-iranische Handel mit pharmazeutischen Produkten
bleibt daher unter seinen Moglichkeiten - mit buchstiblich fatalen Konsequenzen im
Iran. Zwar liegen noch keine belastbaren Zahlen iiber einen Anstieg von Sterblich-
keitsraten oder einer Verschlimmerung von Krankheitsverldufen vor. Aufgrund der
Verknappung des Angebots komplexer Medikamente kdnnen jedoch, auch vor dem
Hintergrund von Einzelfallberichten aus Iran, negative Auswirkungen angenommen
werden.

Auf internationaler Ebene ist weiterhin nicht erkennbar, dass die US-Regierung
MafSnahmen ergreifen wird, die einen belastbaren Rechtsrahmen fiir die Abwicklung
humanitdren Handels schaffen. Auch der Ausbruch und die Folgen der Corona-Pande-
mie in Iran fithrten nicht zu einer umfassenden Lockerung des US-Sanktionsregimes.

2 Sanktionen und das iranische Gesundheitswesen

61 Vgl. Deutscher Bundestag, 29. Mai 2020, S. 9.
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3 Corona-Krise im Iran

Iran vermeldete den ersten Corona-Fall offiziell am 19. Februar. In der Folge stiegen
die Fallzahlen rasant an und das Land avancierte binnen weniger Tage zum «Epizen-
trum» der Pandemie im Mittleren Osten. Nach Erreichen des Hohepunkts der ersten
Infektionswelle etwas mehr als einen Monat spéter ging die Zahl der Neuinfektionen
wieder deutlich zuriick: von 3.186 am 30. Mérz auf 802 am 2. Mai. Im Verlauf des Mais
ging die Kurve jedoch wieder nach oben. Iran erlebt seither eine zweite Infektions-
welle, die stdarker ausfillt als die erste und deren Hohepunkt noch nicht absehbar
ist. Die Zahl der Neuinfektionen bleibt mit iiber 2.000 pro Tag konstant auf hohem
Niveau. Die Zahl der Corona-Toten pro Tag erreichte am 29. Juli mit 235 einen neuen
(zwischenzeitlichen) Hoéchststand (Stand Anfang August, sieche Abbildung 15).

Abbhildung 15: Coronavirus-Neuinfektionen und -Todesfélle in Iran
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Im weltweiten statistischen Vergleich hat die Pandemie in Iran keinen per se aufSer-
gewOhnlichen Verlauf genommen, sowohl hinsichtlich der Fallzahlen insgesamt, der
Fallzahlen in Relation zur Bevélkerung als auch der Mortalitétsrate.”

Die offiziellen Zahlen kénnten womdglich jedoch erheblich geschont sein. Medi-
enberichte sprechen davon, dass die tatsdchliche Zahl der Corona-Toten in Iran drei-
mal héher sein kénnte als die von der Regierung verdffentlichen Statistiken.®

In jedem Fall verlor das Land wertvolle Zeit, das Virus einzuddmmen. Ein ent-
schlossenes staatliches Eingreifen blieb lange Zeit aus. Erst im Mirz, iiber einen
Monat nachdem die Weltgesundheitsorganisation (WHO) Ende Januar das Corona-
virus als «Gesundheitliche Notlage internationaler Tragweite» klassifiziert hatte, wur-
den auch in Iran umfassendere Mafinahmen ergriffen.

Zunichst aber wurden die Gefahren der Pandemie von der politischen Fiihrung in
Teheran heruntergespielt. Von hochsten staatlichen Stellen wurden sogar Verschwo-
rungstheorien in Umlauf gebracht. Mit Blick auf umfassende Quarantdne-MafSnah-
men sagte etwa Prdsident Rohani, es gebe eine «Verschworung unserer Feinde», die
darauf zielte, «dass wir aus Angst vor Corona unser Land zu machen».* Der Oberste
Fithrer Chamenei bezeichnete noch Anfang Mérz das Coronavirus als «keine grofe
Sache».” Ebenfalls Anfang Mérz brachte der Chef der Revolutionsgarden, Hossein
Salami, die Behauptung in Umlauf, bei Corona kénne es sich um einen biologischen
Angriff der Vereinigten Staaten handeln.*® Diese These wiederum wurde von Cha-
menei aufgegriffen, der sogar 6ffentlich behauptete, die Vereinigten Staaten héitten
hierzu genetisches Material von Iraner/innen gesammelt.”

Im Versuch, das Ausmaf$ der Pandemie zu verbergen, setzten die staatlichen
Autoritdten Irans auch auf Repression. Im gesamten Land wurden Journalist/innen,
die das offizielle Narrativ in Frage gestellt und/oder den Umgang der Behdrden mit
der Pandemie kritisiert hatten, von den Sicherheitsbehérden zu Verhoren vorgeladen
und in mehreren Fillen sogar inhaftiert.”” Im August musste eine Zeitung, die die offi-
ziellen Corona-Statistiken in Frage stellte, ihren Betrieb einstellen.*”® In Krankenhéu-
sern wurden Arzt/innen offenbar von Sicherheitsbehérden dazu angehalten, falsche
Sterbedokumente auszustellen.” Schliefilich mussten Angehérige ab Anfang April
die Beerdigungen von Corona-Toten sowie die Ausstellung der Sterbedokumente mit
den Revolutionsgarden koordinieren, was die massenhafte Angabe anderslautender
Todesursachen durch diese méglich macht.”

In der Sache, jenseits von eklatanter Unterschitzung, Verschworungstheo-
rien und Repressalien, hat Irans zogerliches Agieren im Umgang mit der Pandemie

62 Vgl. WHO 2020.

63 Vgl. BBC Persian, 1. August 2020.

64 Vgl. BBC Persian, 25. Februar 2020.

65 Vgl. Twitter, 3. Midrz 2020.

66 Vgl. Donya-e Eghtesad, 5. Mérz 2020.

67 Vgl. FAZ, 24. Mérz 2020.

68 Vgl. Reporter ohne Grenzen, 17. Mérz 2020.

69 Die Zeitung «Welt der Industrie» (Jahan-e Sanat). Vgl. IRNA, 10. August 2020.
70 Vgl. AP, 12. Mai 2020.

71 Vgl. Radio Farda, 10. April 2020.
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verschiedene Griinde. Nach zwei Rezessionsjahren aufgrund der US-Sanktionen wur-
den die wirtschaftlichen Folgen eines «Lockdowns» gefiirchtet. Gegeniiber China war
Teheran bemiiht, sich als Partner in der Not zu bewéhren (so wurde etwa der Luft-
verkehr aufrecht erhalten, lange nachdem die meisten internationalen Fluggesell-
schaften ihre Verbindungen bereits eingestellt hatten). Innenpolitisch sollten nach
den gewaltsam niedergeschlagenen Protesten im November 2019 und der Staats-
krise im Zuge des Abschusses eines ukrainischen Passagierflugzeugs im Januar neue
Spannungen vermieden werden. Zudem wollte die Islamische Republik unbedingt an
den Feierlichkeiten zum Jahrestag der Revolution am 11. Februar sowie an den Par-
lamentswahlen am 21. Februar festhalten, wodurch sie hoffte, ihre Legitimitétskrise
zumindest in Teilen {iberwinden zu kénnen."™

Umfassende Mafinahmen wurden daher erst Anfang Mérz ergriffen, nachdem
zuvor mehrere Gouverneure 6ffentlich auf die Notlage in ihren Provinzen hingewie-
sen hatten: Erst dann wurden Schulen, Universitdaten, Einkaufszentren, Markte und
Moscheen geschlossen, kulturelle und religiose Veranstaltungen untersagt und der
Reiseverkehr zwischen den Provinzen stark eingeschrénkt. Zuvor hatten landesweit
lediglich die Universitdten sowie in einigen Provinzen die Schulen den Betrieb ein-
gestellt. Parallel dazu wurden sdmtliche Landesgrenzen geschlossen (sofern sie dies
nicht bereits durch die Nachbarstaaten selbst waren). Die meisten internationalen
Fluggesellschaften stellten ihre Verbindungen nach Iran ein.

Nach dem zwischenzeitlichen Hohepunkt der Neuinfektionen Ende Mérz erfolg-
ten im April erste Lockerungen der 6ffentlichen Einschrankungen. Zunéchst konnten
Fabriken, Geschifte und Werkstdtten mit «geringem Risiko» den Betrieb wieder auf-
nehmen (in der Hauptstadt Teheran jeweils zwei Wochen spéter). Mit Ausnahme der
Grenze zu Turkmenistan 6ffnete Iran Ende April simtliche Landesgrenzen. Im Mai
wurden auch die meisten Schulen und Moscheen des Landes wieder ge6ffnet. Im Juni
schliefSlich wurden die Einschrankungen weitgehend aufgehoben und auch kulturelle
Einrichtungen wie Kinos oder Theater konnten ihren Betrieb wieder aufnehmen.

Anstelle landesweiter MafSinahmen zielt die Regierung nunmehr auf gezielte Ein-
schrankungen nach Bedarf. Da das Virus Iran noch lange begleiten werde, so Prisi-
dent Rohani, solle auf diese Weise der wirtschaftliche Schaden fiir das Land soweit
wie moglich minimiert werden. Trotz Wiederanstieg der Infektionszahlen seien
umfassende SchliefSungen nicht nétig, sofern sich die Bevolkerung an die Vorgaben
der Gesundheitsbehorden hielte.”™

Wirtschaftliche Faktoren spielten bei diesem Kurswechsel eine grofie Rolle.
Im Laufe der Zeit wuchsen die Sorgen der Fithrung in Teheran iiber die Folgen der
Pandemie fiir die iranische Wirtschaft - und schliefSlich auch fiir die politische Sta-
bilitat Irans. Der Prasident thematisierte dies sogar 6ffentlich. Die Wirtschaft konne
nicht stillgelegt werden, so Rohani, da die Menschen sonst vor Hunger aufbegehren
wiirden.”

72 Was sich angesichts der historisch niedrigsten Wahlbeteiligung {iberhaupt jedoch als Trug-
schluss erwies.

73 Vgl. Donya-e Eghtesad, 20. Juni 2020.

74 Vgl. Aftab News, 11. Juli 2020.
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In der Umsetzung dieses neuen Vorgehens wurden am 28. Juni lokale Ein-
schrankungen des offentlichen Lebens fiir die Provinzen Chuzestan, Hormozgan,
Kermanschah, Kurdistan, Razavi-Chorasan und West-Aserbaidschan erlassen.” Die
Regierung verkiindete eine Maskenpflicht in der Offentlichkeit, die ab dem 5. Juli
gilt.” Bis Ende Juli wurden 15 von 31 Provinzen nach einem Ampelsystem als «rot»
gekennzeichnet und mit Einschrdnkungen belegt, darunter die Hauptstadt Teheran.

Da die Pandemie Iran bei der Uberwindung der sanktionsbedingten Rezession
erheblich zuriickwirft, wiegen wirtschaftliche Aspekte bei der Abwédgung der Coro-
na-MafSnahmen in der Tat schwer. So wird das Land in Folge des Coronavirus 2020
ein weiteres Jahr der Rezession erleben, voraussichtlich mit einem Riickgang des BIP
um 6 Prozente, wie der IWF prognostiziert. Im Iran wird gar eine Rezession von iiber
15 Prozent fiir méglich gehalten.” Die (leichte) Erholung verschiebt sich auf 2021. Mit
einem prognostizierten Wachstum von 3,1 Prozent wird die iranische Wirtschaft Ende
2021 aber immer noch schwicher sein als zu Beginn 2020.

Bezeichnenderweise vermochte das Coronavirus das zu bewirken, woran die
US-Sanktionen weitgehend scheiterten: den inldndischen Wirtschaftskreislauf Irans
empfindlich zu schwichen. Wenngleich es fiir eine abschliefSlende Bewertung noch
zu friih ist, verweisen hierauf mehrere Indikatoren. So gingen durch die letztlich doch
weitreichenden Einschrankungen im Zuge der staatlichen Corona-Mafinahmen
in allen Sektoren die Aktivitdten deutlich zuriick, auch in jenen, die zuvor von den
Sanktionen vergleichsweise weniger betroffen waren (etwa Industrie, Landwirtschaft
und Teile des Dienstleistungssektors). Die Einschrédnkungen im internationalen Per-
sonen- und Warenverkehr, speziell auf regionaler Ebene, fithrten zu einem starken
Einbruch von AufSenhandel und Tourismus. Wenngleich Teilsektoren wie etwa die
verarbeitende Industrie bereits erste Anzeichen einer Erholung zeigen™, fithren diese
Entwicklungen in ihrer Gesamtheit zu einem deutlichen Riickgang des Nicht-Erdél-
BIPs um 6 Prozent - erstmals {iberhaupt in der jiingeren Geschichte Irans fielen damit
das Gesamt-BIP und das Nicht-Erd6l-BIP gleichermafien (siehe Abbildung 2).

Eine andere Folge dieser Entwicklungen ist die weitere Verschérfung der Inflation.
Wenngleich abschliefSende Zahlen noch nicht vorliegen, deutet vieles darauf hin, dass
der Einbruch der (Nicht-Erdol-)Exporte Irans Defizite in den Handels- und Zahlungs-
bilanzen weiter verschérft haben. Die damit einhergehende Rial-Abwertung bedingt
eine weitere Verschirfung der Inflation. Die Kaufkraft vieler Iraner/innen nimmt wei-
ter ab.

Statistisch weisen die wirtschaftlichen Indizes, dhnlich wie bei den Werten zur
Corona-Pandemie selbst, im weltweiten Vergleich keine extremen Auffdlligkeiten
auf. Trotz der erschwerten Bedingungen aufgrund der Sanktionen féllt die fiir 2020
prognostizierte Rezession mit minus 6 Prozent des BIPs im regionalen Vergleich nur
leicht gréfler aus: so wird fiir den Mittleren Osten und Zentralasien insgesamt ein
Riickgang der Wirtschaftsleistung von minus 4,7 Prozent erwartet. In Saudi-Arabien

75 Vgl. Government of the Islamic Republic of Iran, 28. Juni 2020.
76 Vgl. ILNA, 28. Mai 2020.

77 Vgl. Tabnak, 7. April 2020.

78 Vgl. Batmanghelidj 2020.
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beispielsweise fillt die Rezession mit minus 6,8 Prozent vermutlich sogar noch gréfier
aus als in Iran.™

3.1 Sanktionen und die Pandemie

Der Verlauf der Corona-Pandemie im Iran wurde von der US-Politik des «maxima-
len Drucks» erheblich mit beeinflusst. Entlang von drei Dimensionen beeintrachtigen
die US-Sanktionen Iran bei der Bewiltigung der Corona-Pandemie: bei der unmit-
telbaren (primir medizinischen) Bekdmpfung des Coronavirus, bei der Abwégung
von Mafinahmen zur Einschrinkung des 6ffentlichen Lebens (angesichts der von den
Sanktionen geschwichten Wirtschaft) sowie hinsichtlich des Umfangs der Konjunk-
turmafinahmen, mit denen sich das Land gegen die wirtschaftlichen Folgen der Pan-
demie stemmen kann.

Unzureichende Versorgung mit Giitern fiir den medizinischen Einsatz

Speziell in den ersten Wochen der Pandemie litt Iran unter einem Mangel an Giitern
fiir den medizinischen Einsatz gegen das Coronavirus. Fiir Teheran kamen in diesem
Zusammenhang mehrere ungiinstige Entwicklungen zusammen:

mmm die Corona-bedingten Einschrinkungen im internationalen Personen- und
Warenverkehr,

mmm die weltweit sprunghaft gestiegene Nachfrage nach medizinischer Schutzausriis-
tung und anderen zur Bekdmpfung des Virus benétigter Giiter sowie

== eine Potenzierung dieser zwei Effekte durch die sanktionsbedingten Probleme im
Auflenhandel, insbesondere bei der Sicherstellung pharmazeutischer Importe,
die mit Effekten erheblicher Verknappung- und Verteuerung einhergehen.*

Wenngleich eine abschliefSende Bewertung aussteht, deuten verschiedene Berichte
auf einen akuten Mangel wiahrend der Anfangsphase der Pandemie hin. Vor Ort fehlte
es demnach an Schutzmasken und -anziigen, Desinfektions- und Reinigungsmitteln,
Hygieneartikeln ebenso wie an Arzneimitteln zur Behandlung von Corona-Infizier-
ten. Die Unterbrechung internationaler Lieferketten fiihrte auch zu Engpdssen bei der
lokalen Produktion von Arzneimitteln.*" Aulenminister Sarif verdffentlichte am 12.
Mai eine Liste dreifiig «dringendst» benétigter Artikel.*

Das Fehlen eines effektiven Rechtsrahmens fiir die Abwicklung humanitérer
Importe zeigte an dieser Stelle ihre Wirkung. Zwar verdffentlichten die Vereinigten
Staaten am 6. Mirz einen Katalog mit Hinweisen zum humanitdren Handel, der im
Grundsatz Sanktionsfreiheit zusagte.*® Der durch die Sanktionen stark beschnittene

79 Vgl. IMF 2020.

80 Siehe Kapitel 2.

81 Vgl. u.a. Batmanghelidj/Kebriaeezadeh 2020.

82 Vgl. Twitter, 12. Mérz 2020.

83 Vgl. US Department of the Treasury, 6. Mdrz 2020.
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Zugang zu Devisenvermogen behinderte Iran aber auch weiterhin, entsprechende
Importe bezahlen zu konnen. Auch wurden «bestimmte» Giiter von der allgemeinen
Sanktionsfreiheit ausgenommen. Bezeichnenderweise wurden diese allerdings nicht
néher spezifiziert. Ferner besteht eine Obergrenze fiir Transaktionen, die bei 500.000
US-Dollar liegt.** Insgesamt existieren daher weiterhin grof3e Unsicherheiten beim
humanitidren Handel mit Iran.

Derweil intensivierte Iran seine Anstrengungen, Importbedarfe durch heimische
Produktion zu ersetzen. Dies erfolgte nicht nur iiber die Ausweitung der Produktion
der pharmazeutischen Industrie und ihrer nationalen Zulieferer. Auch die iibrige
chemische und petrochemische Industrie stellte hierzu teilweise die Produktion um,
etwa fiir die Herstellung von antiseptischen Losungen, Desinfektions- und Reini-
gungsmitteln, Verpackungsmaterial oder Granulate fiir medizinische Schutzausriis-
tung. Hierfiir konnten aufgrund der allgemeinen Rezession ungenutzte Kapazitdten
eingebracht werden.”

Am 19. Mai vermeldete die iranische Regierung, nunmehr alle fiir den Einsatz
gegen das Coronavirus benétigten Giiter im Inland produzieren zu kénnen. Neben
der vollstandigen Selbstversorgung konne Iran sogar einige Artikel, etwa Test-Kits,
bereits exportieren.*

Beeintrachtigungen hei der Abwagung von Corona-MaBnahmen

Die US-Sanktionen potenzieren im Fall Irans ein weiteres Dilemma: die Abwidgung
von Art und Umfang der Mafinahmen gegen das Virus, insbesondere hinsichtlich der
wirtschaftlichen Konsequenzen. Illustriert wird dies etwa durch den einen Appell Pré-
sident Rohanis Ende Februar, der das iranische Volk beschwor, es diirfe nicht zuge-
lassen werden, dass sich das Coronavirus negativ auf die Wirtschaftsleistung Irans
auswirke.”

Zwei Erwdgungen kamen gegen die Ergreifung umfassender MafSnahmen zur Ein-
schrankung des 6ffentlichen Lebens zum Tragen. Einerseits existierten innerhalb der
politischen Fiihrung Irans genuine Sorgen vor weiteren sozio-okonomischen Hérten.
Andererseits fiirchtete sie auch, vor dem Hintergrund ihrer jiingst erheblich gréfier
gewordenen Legitimitédtskrise, die potenziellen Folgen einer weiteren Verschlechte-
rung der wirtschaftlichen Lage: Weitere Demonstrationen und Proteste sollten ver-
hindert werden.

Bei diesen wirtschaftlichen Erwédgungen hatten die US-Sanktionen grof3e Rele-
vanz. Schliefilich war die sozio-6konomische Lage Irans aufgrund von Washingtons
Politik des maximalen Drucks extrem angespannt.

Gleichzeitig ist darauf zu verweisen, dass Irans spite Reaktion auf das Coronavirus
in erster Linie auf eine eklatante Unterschitzung der Pandemie seitens der staatlichen
Autoritdten zuriickzufiihren ist. Erst als die Notwendigkeit umfassender MafSnahmen

84 Vgl. Human Rights Watch, 6. April 2020.
85 Vgl. Financial Tribune, 12. April 2020.
86 Vgl. BBC Persian, 4. April 2020.

87 Vgl. Khabar Online, 26. Februar 2020.
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schliefSlich erkannt wurde, entfalteten die Sanktionen ihre Wirkung und ddimmten die
Pandemie ein. Speziell bei der aktuellen zweiten Corona-Welle - die politisch geprégt
ist vom Versuch einer Abwigung gesundheitlicher und 6konomischer Faktoren -
kommen die Auswirkungen der Sanktionen in besonderer Weise zum Tragen.

Umfang der KonjunkturmaBnahmen gegen die wirtschaftlichen Corona-Folgen

Aufgrund der US-Sanktionen sind Irans Mdglichkeiten, die wirtschaftlichen Folgen
der Pandemie abzufedern, stark begrenzt. Nach zwei Sanktionsjahren klaffen grofie
Defizite im Staatshaushalt, die sich negativ auf den 6konomischen Handlungsspiel-
raum Teherans auswirken.

Die iranische Regierung hat verschiedene Konjunkturmafinahmen auf den Weg
gebracht. Sie erhohte unter anderem die Budgets fiir das Gesundheitswesen und die
Arbeitslosenhilfe. Daneben erhalten insgesamt drei Millionen Iraner/innen ohne
regelmaéfliges Einkommen, zumeist Tagelohner, Geldzahlungen von insgesamt jeweils
400 US-Dollar. Privatbanken wurden dazu angehalten, von der Krise betroffene
Unternehmen und Privathaushalten staatlich subventionierte Niedrigzins-Kredite
bereitzustellen. Zusammen belaufen sich diese Mafinahmen auf ein Gesamtvolumen
von 7 Prozent des BIPs. Ferner wurden Steuerzahlungen gestundet, was - zumindest
temporir - Kosten von 6 Prozent des BIPs verursacht.®®

Die Regierung hat 20 Prozent ihres Budgets fiir das aktuelle Haushaltsjahr der
Bewiltigung der Corona-Krise gewidmet.” Derweil wéchst das Defizit im Staatshaus-
halt aufgrund der Kombination von erhéhten Ausgaben und geringerer Steuerein-
nahmen weiter an.” Der Riickgang der internationalen Rohélpreise verschirft die
Situation weiter.

Iran finanziert die Konjunkturmafinahmen mit einer Kombination von staatlichen
Finanzreserven, Staatsanleihen und der VerdufSerung 6ffentlicher Vermégenswerte.
Aus dem Nationalen Entwicklungsfonds sollen zur Bekdmpfung des Coronavirus ca.
1 Mrd. Euro in das Regierungsbudget fliefSen, zusétzlich zu einer Budgethilfe iiber 2,8
Mrd. Euro, die bereits zuvor gebilligt wurde. Daneben will Iran Staatsanleihen, soge-
nannte Sukuk-Anleihen, ausgeben. Schliefllich hat die Regierung damit begonnen, im
grofieren Stil 6ffentliche Unternehmen, Banken und Versicherungen an die Teheraner
Borse zu bringen. Den Auftakt macht die Verdufierung von Anteilen an 18 Betrieben
am 15. April, darunter auch 12 Prozent einer der grofsten Unternehmensgruppen des
Lands, des Sozialen Wohlfahrtsfonds (SHASTA). Anteile von vier staatlichen Olraffi-
nerien sollen in naher Zukunft verdufiert werden.

Angehorige der iranischen Regierung haben derweil offentlich festgestellt,
dass bislang nur ein Bruchteil der versprochenen Mittel bei den Verantwortlichen
im Gesundheitssektor angekommen ist. Von den angekiindigten Entnahmen aus
dem Nationalen Entwicklungsfonds etwa seien bislang lediglich 30 Prozent dem

88 Vgl. IMF 2020a; Zimmt/Fadlon 2020.
89 Vgl. Reuters, 28. Mérz 2020.
90 Vgl. Khajehpour 2020.

Doppelter Druck auf Iran Die US-Sanktionen in den Zeiten der Corona-Pandemie

48



Zoom Seitenbreite Suchen Inhalt mit Links 2-Seiten Vollbildmodus ein/aus

Gesundheitsministerium zur Verfiigung gestellt worden, so ein Vize-Minister Ende
Juni.”" In der Vergangenheit kam es im Zusammenhang mit der Verwendung 6ffent-
licher Mittel wiederholt zu Fillen von Korruption, auch im Zusammenhang mit der
Bereitstellung von Mitteln zur Abschwéchung von Sanktionsfolgen.

Hiervon unberiihrt fillt das iranische Konjunkturprogramm aufgrund der Sankti-
onen mutmaflich (deutlich) kleiner aus im Vergleich zu einem theoretischen Szena-
rio ohne Sanktionen. Nicht nur wiére das Defizit im Staatshaushalt ohne Sanktionen
und wirtschaftlicher Rezession geringer. Auch die iranische Wirtschaftskraft zu Beginn
der Pandemie wire wohl deutlich groier gewesen.” Mit einer insgesamt stérkeren
Wirtschaft wéren einige der MafSnahmen entweder nicht im aktuellen Umfang notig
gewesen (Geldzahlungen an Bediirftige, subventionierte Kredite usw.) oder hitten
in Relation zu den eingesetzten Mitteln einen grofieren Stimulus fiir die Konjunktur
erbringen kénnen.

3.2 Sanktionen und internationale Corona-Hilfe

Irans Zugang zu internationaler Hilfe fiir die Bewdltigung der Corona-Pandemie
bleibt ein brisantes Sujet. AufSenminister Sarif, der mit Blick auf die Sanktionen zuvor
von «wirtschaftlichem Terrorismus» sprach, wirft den Vereinigten Staaten nunmehr
auch «medizinischen Terrorismus» vor.”® Tatséchlich behindern die US-Sanktionen
Iran beim Umgang mit der Pandemie auf verschiedene Weise.”

Iran nahm die Corona-Krise derweil nicht nur zum Anlass, um international auf
eine Lockerung des US-Sanktionsregimes zu drédngen. Teheran beantragte im Marz,
erstmals {iberhaupt nach der Revolution 1979, einen Nothilfekredit beim Internati-
onalen Wihrungsfonds (IWF) tiber 5 Mrd. US-Dollar. Die Vereinigten Staaten blo-
ckieren bislang die Bewilligung. Um den Nothilfekredit trotz der Einschrankungen im
internationalen Finanzwesen realisieren zu kénnen, bot Iran den IWF-Kredit wahl-
weise iiber INSTEX oder SHTA laufen zu lassen.”® Zu Beginn der Pandemie erbat Iran
zudem auch internationale Unterstiitzung in Form von Sachmitteln.*

Verschiedene Hilfslieferungen erreichten Iran in den vergangenen Monaten.
Unterstiitzung erhielt das Land unter anderem aus Aserbaidschan, China, Deutsch-
land, Frankreich, Grofibritannien, Japan, Katar, Kuwait, Russland, Siidkorea, der Tiir-
kei und den Vereinigten Arabischen Emiraten (VAE) - im Fall der VAE ging dies mit
einer auflenpolitischen Anndherung mit dem geopolitischen Rivalen einher. Multila-
terale Hilfe erfolgte unter anderem durch die Weltbank, die Weltgesundheitsorganisa-
tion (WHO) und das Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (UNDP).

91 Vgl. IRNA, 25. Juni 2020.

92 Der IWF prognostizierte im April 2018 fiir Iran ein BIP-Wachstum in 2018 und 2019 von jeweils
4,0 Prozent.

93 Vgl. Twitter, 12. Mdrz 2020.

94 Siehe3.1.

95 Vgl. Financial Tribune, 10. April 2020.

96 Siehe3.1.
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Eindeutig negative Auswirkungen der US-Sanktionspolitik lassen sich bei der
Frage des IWE-Nothilfekredits fiir Teheran erkennen. Augenscheinlich existiert kein
triftiger formaler - und als solcher offen kommunizierter - Grund, aus dem Irans
Ansinnen abgelehnt werden konnte. Ausmaf$ und Folgen der Corona-Krise in Iran
stehen aufler Frage. Auch sind IWF-Notkredite, anders als etwa die meisten regula-
ren Kredite des Wahrungsfonds, nicht an weitreichende Bedingungen gekniipft, etwa
Strukturreformen. Irans Bereitschaft, die Auszahlung iiber INSTEX oder SHTA laufen
zu lassen, hilft zudem sicherzustellen, dass IWF-Mittel nicht den Strukturen innenpo-
litischer Unterdriickung oder regionaler Machtpolitik zu Gute kommen kénnen. Eine
formelle Entscheidung des IWF-Exekutivdirektoriums steht zwar noch aus. Mit nun-
mehr {iber fiinf Monaten ist aber in jedem Fall das Zeitfenster von zwei Wochen, in
denen der IWF eigenen Angaben zufolge iiber Notkredite entscheiden mochte, tiber-
schritten. Dass das Direktorium des Wahrungsfonds die Abstimmung iiber die irani-
sche Anfrage verzogert, zeigt die Wirkmacht der US-Politik des maximalen Drucks.
Das Bestreben, eine politische Losung hinter den Kulissen herbeizufiihren, scheiterte
bisher.

Eine abschliefSende Bewertung der Gemengelage im Zusammenhang von Sank-
tionen und internationaler Hilfe fillt dennoch schwer. Denn in Teheran wurde die
Frage internationaler Unterstiitzung auch zum Gegenstand innenpolitischer Macht-
kidmpfe. Wahrend die Regierung Rohani Hilfe aus dem Ausland forderte, auch um
eine Lockerung des US-Sanktionsregimes zu erwirken, zielen seine innenpolitischen
Rivalen auf das Gegenteil. Insbesondere die Revolutionsgarde fiirchtete, nach der
Niederschlagung der November-Proteste und den Skandal um den Abschuss des
ukrainischen Passagierflugzeugs im Januar, einen weiteren Gesichtsverlust: sofern
der Eindruck entstiinde, die Garde wire fiir den Schutz der iranischen Bevdlkerung
auf ausldndische Hilfe angewiesen. Ein politischer Beobachter in Teheran urteilte:
«Zuerst die Ideologie, danach die Gesundheit und das Leben der Menschen.»”

Der sich fortsetzende Machtkampf zwischen Regierung und Revolutionsgarde
auf dem Gebiet der humanitdren Nothilfe nahm in der Praxis groteske Formen an. So
musste Ende Mirz eine Delegation der Nichtregierungsorganisation Arzte ohne Gren-
zen, die zur Errichtung einer mobilen Klinik samt Material bereits im Land war, nach
Intervention der vom Obersten Fiihrer Chamenei kontrollierten Sicherheitsorgane
das Land unverrichteter Dinge wieder verlassen.” Potenzielle internationale Geber
liefSen diese Entwicklungen mit Fragen ob der Ernsthaftigkeit und Umsetzbarkeit ira-
nischer Hilfsanfragen zuriick.

97 So der Politologe Sadegh Zibakalam. Vgl. DW, 28. Mirz 2020.
98 Nominell wurden der Organisation aus Chameneis Umfeld Spionage-Tédtigkeiten vorgeworfen.
Vgl. Radio Farda, 24. Mirz 2020b.
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Doppelter Druck auf Iran
Die US-Sanktionen in den Zeiten
der Corona-Pandemie

Wirtschaftliche Sanktionen sind ein gangiges Mittel der interna-
tionalen Gemeinschaft, um Staaten von einer konfrontativen,
friedensgefahrdenden Politik abzubringen. Doch sie scheitern
meist, wenn sie nicht in eine kluge diplomatische Gesamtstrategie
eingebettet sind. So dienen im Iran die aktuellen US-Sanktionen
im Zuge der Corona-Krise den autoritaren Machthabern als Mdg-
lichkeit, das eigene Versagen zu verschleiern.

Die vorliegende Studie von David Jalilvand hat untersucht, ob
nicht, angesichts der Pandemie, die Bevélkerung und vor allem
marginalisierte Gruppen von der prekdren medizinischen Versor-
gung im Iran betroffen sind und dariiber hinaus die Sanktionen
ihr Ziel verfehlen.
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