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מאמצי אירופה להפחית את השפעת הסנקציות 
האמריקניות על איראן

ד"ר האנס־יאקוב שינדלר

	1 .)JCPOA( מהתכנסות לפילוג: פרישת ארה"ב מהסכם הגרעין
עם החתימה על הסכם הגרעין )JCPOA(1 ועם קבלתה פה אחד של החלטת מועצת 
הביטחון 2231 )2015(, אשר אישרה את ההסכם,2 שינו ארה"ב והאיחוד האירופי 
את גישתם האסטרטגית כלפי הגבלתה של תוכנית הגרעין האיראנית. כתוצאה מכך 
פעלו הסנקציות האמריקניות והאירופיות על איראן במקביל והשפיעו על שני תחומי 

השיפוט באופן מתואם.3 
הדגש העיקרי של הסכם הגרעין היה הגבלת היקפה ויכולותיה של תוכנית הגרעין 
האיראנית, ואכן ממשל טראמפ טען שאין בהסכם הגרעין התייחסות מספקת לסוגיות 
אחרות4 כמו תוכנית הטילים האיראנית ומעמדה האזורי.5 בשל כך החליט הממשל 
האמריקני במאי 2018 לפרוש מההסכם באופן חד־צדדי6 ולחדש את הסנקציות נגד 
איראן, שאותן הסירה ארה"ב בעקבות החתימה על ההסכם.7 הסנקציות הוטלו שוב 
בשני שלבים באוגוסט8 ובנובמבר 9.2018 מאז 2018 ממשיכה ארה"ב להטיל באופן 
קבוע סנקציות נוספות על איראן.10 ארה"ב לא הסירה סנקציות חשובות ראשיות,11 
ואילו הסנקציות האמריקניות שהוטלו מחדש ב־2018 היו בעיקר משניות12 ולכן 
השפיעו על בעלי עניין במגזר הפרטי בתחומי האיחוד האירופי ולאו דווקא בארה"ב.13

האיחוד האירופי, לעומת זאת, הכריז כי יפעל לשימור ההסכם.14 המדיניות הזאת 
כללה גם את המשך הקשרים הכלכליים הלגיטימיים עם איראן.15 כתוצאה מכך, 
כדי להגן על חברות אירופיות מפני השפעתן של הסנקציות האמריקניות המשניות, 
החליט האיחוד האירופי על מגוון צעדים,16 אשר שני המרכזיים שבהם יידונו במסמך 
 18.)INSTEX( "הקצר הזה: "החקיקה הבולמת"17 ו"המכשיר לתמיכה בחילופי סחר
הטענה המרכזית המועלית כאן היא ששום צעד מהצעדים האלה לא הצליח להשיג 
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את מטרתו המוצהרת מסיבות מנהליות ומבצעיות. בסיום המאמר מובאים כמה לקחי 
מפתח שהופקו במהלך השנתיים האחרונות. חרף רצונו המוצהר של ממשל ביידן לשוב 
להסכם הגרעין19 — מה שמותיר תקווה להתכנסותן מחדש של שתי הארכיטקטורות 
של הסנקציות בנוגע לאיראן — הרי שלא ניתן לשלול פילוג עתידי בין ארה"ב לבין 
האיחוד האירופי בנוגע לסוגיות הקשורות לסנקציות. לכן נראה כי יהיה זה שימושי 
לבחון את השפעתם של הכלים האלה ולנתח בקצרה את נקודות התורפה שלהם 

מהבחינה המשפטית והמבצעית.

	2 אמצעי הנגד של האיחוד האירופי: "החקיקה הבולמת".
"החקיקה הבולמת" 	2.1

"החקיקה הבולמת" היא כלי משפטי שבו נעשה שימוש לעיתים נדירות.20 יצר אותו 
האיחוד האירופי בשנת 1996 כדי להגן על חברות אירופיות מפני "השפעות חוץ־
טריטוריאליות של חוקים של מדינה שלישית".21 החקיקה ממלאת למעשה ארבעה 
תפקידים: א( היא דורשת מחברות אמריקניות לא לציית לסנקציות האמריקניות 
המפורטות בחקיקה )סעיף 5(. ב( היא מבטלת את תוקפן של פסיקות של בתי משפט 
זרים נגד חברות אירופיות, ככל שהן קשורות לסנקציות של מדינה שלישית המפורטות 
בחקיקה )סעיף 4(. ג( היא מאפשרת לחברות לתבוע פיצויים על נזקים שגרמו להן 
רגולטורים זרים באמצעות הגשת תביעות בבתי משפט באיחוד האירופי )את הפיצויים 
הן יכולות לתבוע באמצעות עיקול נכסיהן של מדינות שלישות באירופה — סעיף 6(. ד( 
היא דורשת מחברות מהאיחוד האירופי לתעד את פעילותן העסקית עם איראן )במקרה 
הזה( ואת כל הנזק הכספי שעלול להיגרם להן כתוצאה מהחלתן החוץ־טריטוריאלית 

של סנקציות שהטילה מדינה שלישית )סעיף 2(.22
אף על פי שההוראות האלה נראות חזקות למדי מהבחינה המשפטית, הרי שלא 
נראה כי החלתן הביאה לתוצאות הרצויות. לדוגמה, היקף הסחר בין האיחוד האירופי 
לבין איראן פחת במחצית בין 2018 ל־23,2020 וחברות אירופיות רבות החליטו לסיים 
את עסקיהן באיראן.24 יתרה מזאת, עד כה נרשם מספר זעום בלבד של פעולות אכיפה 
מטעם מדינות החברות באיחוד האירופי, אשר חלקן בוצעו בהתאם לגרסת החוק 

שקדמה ל־25,2018 מה שמעיד על כך שהחוק לא הוחל בתכיפות גבוהה.
לדברי המבקרים, הדבר קשור לשתי נקודות תורפה של החוק: חוסר אכיפה ונוסח 
חוק שאינו מהודק במידה מספקת. אכיפתן של הוראות החוק מואצלת כלפי מטה 
למדינות החברות )סעיף 9(, וחובת הדיווח לנציבות מתייחסת רק למקרים שבהם 
החוק נאכף )סעיף 10(, במקום חובת דיווח סדירה, למשל דרישה לדיווח שנתי של כל 
המדינות החברות בנוגע לאכיפה )או להיעדרה( של החוק. התוצאה היא, בין היתר, 
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הבדלים באכיפה, משום שכל אחת מהמדינות החברות מחויבת להחליט כיצד להטמיע 
את החוק ואת הענישה בחוקים ובתקנות הלאומיים שלה.26

כמו כן החוק אינו מכשיר משפטי המיועד לאפשר או לעודד סחר עם איראן, אלא 
מיועד אך ורק להגן על חברות אירופיות מפני השפעותיהן של סנקציות כלכליות 
משניות. לכן אין מדובר במכשיר אפקטיבי שבו יכולות להשתמש מדינות חברות, אלא 
אך ורק באמצעי משפטי הגנתי אשר אנשים או חברות יכולים להסתייע בו27 רק אם 

הם הושפעו מסנקציות משניות. 
נוסף על כך, בהנחיות המצורפות לחוק ציין האיחוד האירופי כי מפעילים מן 
האיחוד לא יידרשו לעשות עסקים עם איראן ויכולים לעשות כן "על בסיס הערכתם 
את המצב הכלכלי".28 מובן שניסוח כזה איפשר לחברות לציית באופן עקיף לסנקציות 
אמריקניות משניות באמצעות עזיבת איראן, שאותה הסבירו בנימוקים כלכליים 
ולאו דווקא בנימוק של רצון לציית לסנקציות.29 ואכן מלכתחילה נוצר "מומנטום 
משמעותי של חברות אירופיות שעזבו את איראן".30 כתוצאה מכך לא נוצר קונפליקט 

עם הסנקציות האמריקניות המשניות.
לבסוף, השפעתו של החוק מוגבלת גם כתוצאה מהדומיננטיות של הדולר האמריקני 
במערכת הבנקאית הבינלאומית, כפי שציין כבר סגן הנשיא של הנציבות האירופית, 
ואלדיס דומבורבסקיס, ב־31.2018 כדי לאפשר תשלומים מאיראן ואליה ללא צורך 
.INSTEX בשימוש במערכת הבנקאית הבינלאומית החליט האיחוד האירופי להקים את

INSTEX 	 2.2
במסגרת ההכרזה הראשונית ציין האיחוד האירופי כי בכוונתו לפעול כדי ליצור 
מנגנונים שיאפשרו להעביר תשלומים מאיראן ואליה. המטרה: לבלום את השפעותיהן 
של סנקציות משניות אשר הטילה ארה"ב נגד המערכת הפיננסית האיראנית.32 הדבר 
הוביל להקמתה של INSTEX,33 שהפכה למבצעית ביוני INSTEX 34.2019 היא חברה 
שבסיסה בפריז ואשר נמצאת בבעלותן של כמה מדינות באירופה.35 יחד עם מקבילה 
האיראני, ה־Special Trade and Finance Instrument — STFI )"המכשיר המיוחד לסחר 
ולפיננסים"(36 זוהי מערכת של לולאה סגורה, שבה דרישות תשלום מוסדרות באופן 
 38.SWIFT הדדי באמצעות ויתור,37 ללא צורך בשימוש בדולר האמריקני ובמערכת
 INSTEX מוגבלת בשלב הזה לסחר בסחורות הומניטריות.39 הסחר שמאפשרת INSTEX
נותר בתחום המכוסה באמצעות הרישיונות הכלליים אשר הנפיק המשרד לבקרת 
נכסים זרים )OFAC( של ארה"ב — רישיונות המאפשרים לסחור עם איראן40 ואינם 
עומדים בסתירה לסנקציות המשניות האמריקניות. כדי להבטיח ציות להוראות של 
 INSTEX הסנקציות שהטילו על איראן האיחוד האירופי, בריטניה והאו"ם מציעה
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לחברות אירופיות קטנות ובינוניות גם שירותי בדיקת נאותות בנוגע למקבילותיהן 
האיראניות.41

עם זאת, אף על פי ש־INSTEX היא פרויקט המתאפיין ב"שאפתנות פוליטית 
ראויה לציון"42 של האיחוד האירופי, הרי שלא היה באפשרותו של המנגנון הזה 
 INSTEX להפוך את מגמת הירידה בסחר בין איראן לאירופה. אף שנתוני הסחר של
אינם זמינים באופן פומבי, הרי העובדה כי עסקת הניסיון הראשונה דווחה רק במרס 
2020 43 מוכיחה את האתגרים השונים שעימם נדרש המנגנון החדש להתמודד כדי 
להפוך לשימושי.44 האתגרים האלה הם, מצד אחד, תקנים של בדיקת נאותות וציות, 
שאותם נדרשים INSTEX ו־STFI להחיל במידה שווה.45 שנית, STFI נמצא בבעלותם 
של כמה בנקים איראניים.46 העובדה הזאת יוצרת נקודות תורפה בכל הנוגע לחשיפתם 
של הבנקים האלה לסנקציות אמריקניות. כמו כן, מכיוון שהסחר בין אירופה לאיראן 
נוטה להתאפיין בחוסר איזון משמעותי,INSTEX 47 היא מנגנון דמוי סחר חליפין, אשר 
סביר להניח כי לא תתאפשר הפעלתו בהיקף משמעותי, שכן הדבר ידרוש את ביצוען 
הקבוע של עסקאות חוצות גבולות לצורך איזון מחדש של המערכת. הדבר יהיה נכון 
בייחוד אם INSTEX תאפשר סחר בנפט גולמי, כפי שדרש הצד האיראני לעיתים 
קרובות,48 אך לא נכלל בסופו של דבר בהקלות הסחר באמצעות INSTEX.49 נוסף על 
כך, בנקים אירופיים המקבלים עסקאות הקשורות ל־INSTEX עלולים להיות חשופים 
לסנקציות עקיפות, שכן אף על פי שמקורם של התשלומים האלה אינו באיראן, הרי 
שהם קשורים לסחר עם איראן.50 לכן, במקום שתאפשר את יצירתם של קשרי מסחר 
חדשים, נראה כי INSTEX מצטיינת בעיקר בהקלה על המשכם של יחסים עסקיים 
מבוססים.51 ולבסוף, עם יצירתה של INSTEX, שהיא מנגנון תשלומים נפרד, מסתכן 
האיחוד האירופי בעידוד יצירתם של מנגנוני תשלום נפרדים נוספים מחוץ למערכת 
SWIFT ועלול לתרום בכך להפחתת השקיפות של המערכת הפיננסית הגלובלית.52 
יש לציין כי חרף ביקורתו על INSTEX 53 החליט הממשל האמריקני ב־2020 להקים 

ערוץ משלו לתשלומים הומניטריים באמצעות בנקים שוויצריים.54
לכן חרף העובדה ש־INSTEX יצרה מנגנון סחר חדש בין חברות מהאיחוד האירופי 
לבין איראן, הרי שפעילותה והמבנה שלה מוגבלים בהכרח באמצעות שלל אתגרים 
משפטיים ותפעוליים. כתוצאה מכך, אף על פי שהכלי החדש הזה והחקיקה הבולמת של 
האיחוד האירופי תורמים להגנה על חלק מהסחר של האיחוד עם איראן, התברר בסופו 
של דבר שאין הם מספיקים מבחינה מעשית לצורך שמירה על רמות סחר משמעותיות. 
אולם אף על פי שניתן לשפר את החקיקה הבולמת כדי שתגן בעתיד בצורה טובה יותר 
על חברות אירופיות מפני השפעתן של סנקציות משניות חוץ־טריטוריאליות ייתכן כי 
INSTEX תתחיל למלא תפקיד חשוב במצב הנוכחי, אם ממשלו החדש של ביידן יהיה 
מעוניין לשלוח איתותים פוליטיים לאיראנים בלי שיידרש להסיר מייד את הסנקציות.
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	3 הלקחים.
"החקיקה הבולמת" של האיחוד האירופי וערוץ INSTEX החדש להקלה על הסחר 
היו המאמצים הראשונים של האיחוד האירופי לרכך את השפעתן של סנקציות 
אמריקניות משניות שמקורן בהבדלים בגישה בנוגע לסנקציות נגד איראן מאז פרישתו 
החד־צדדית של ממשל טראמפ מהסכם הגרעין. במאמר הקצר הזה הועלתה הטענה 
ששני המנגנונים שנוצרו הם בלתי מספיקים לצורך השגת מטרתם המוצהרת: לשמר 
את היחסים האירופיים הלגיטימיים עם איראן. עם זאת, גם הניסיון הקצר יחסית 
שנצבר בהפעלת שני המנגנונים האלה מאפשר לעשות הערכה ראשונית של חולשותיהם. 

אפשר יהיה לשפר אותם אם הם יהפכו בעתיד שוב לנחוצים.
האתגרים הבסיסיים הניצבים בפני האיחוד האירופי, אם ברצונו לרכך את השפעותיהן 
של סנקציות אמריקניות משניות, הם חשיבותו של השוק האמריקני בעבור חברות 
אירופיות55 והדומיננטיות של הדולר האמריקני בסחר הבינלאומי, כולל באיחוד 
האירופי.56 המאמר הזה ממחיש את חשיבות השמירה על ההתאמה בין אסטרטגיות 
הסנקציות של ארה"ב ושל האיחוד האירופי בעבור הסחר של האיחוד. כל אמצעי 
ריכוך פוטנציאלי חייב להיות מותאם מתוך הכרה במגבלות האלה ובתפקיד שממלא 

השוק האמריקני בכלכלה האירופית.
בכל הנוגע ל"חקיקה הבולמת" של האיחוד האירופי, חולשה משמעותית אחת שלו 
היא יישומה המבוזר על ידי המדינות החברות באיחוד — מה שיוצר סביבות בלתי 
מאוזנות של סיכונים בעבור החברות. משום כך, רשות ריכוזית אחת של האיחוד 
האירופי לנושא הסנקציות, אשר תעסוק ביישומו של החוק ברחבי האיחוד ותספק 
הנחיה לחברות, עשויה לחזק את השפעתה של "החקיקה הבולמת".57 אף על פי כן אין 
זה נראה סביר שהחקיקה תשמש כלי אפקטיבי לקיזוז הסיכון לקנסות גבוהים שתטיל 
ארה"ב על תאגידים בעלי אינטרסים עסקיים משמעותיים הפועלים בשוק האמריקני.58
גם נותר בעינו הסיכון ש־INSTEX עלולה לעודד אזורים כלכליים אחרים ליצור 
מנגנונים משלהם למטרות מיוחדות ובכך להפחית את השקיפות בתוך המערכת 
הפיננסית הגלובלית.INSTEX 59 המחישה גם את האתגרים הכרוכים ביישומו של 
מנגנון תשלום בעל סמכות המציית לסנקציות ובעל שקיפות עסקית מופחתת.60 אולם 
בהתחשב בעובדה ש־INSTEX מתמקדת בסחר הומניטרי, שהוא סוגיה שצברה כבר 
מידה משמעותית של רלוונטיות עקב מגפת הקורונה העולמית, היא עשויה לשמש 
כלי להגדלה מהירה של המשלוחים ההומניטריים לאיראן באמצעות הענקת הלוואה 
לאיראן לרכישת הסחורות האלה.61 השימוש המקביל ב־INSTEX ובהסכם הסחר 
ההומניטרי השוויצרי שיצרה ארה"ב עשוי להגדיל במהירות את נפחו של הסחר הזה 
בלי לשנות את הסביבה הנוכחית של הסנקציות האמריקניות או האירופיות. גם אם 
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