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1. مقدمة
فــي كل دول العالــم تقريبــاً، تظهــر الروابــط بيــن السياســة 
ــراً  ــراً ومتأث ــر كل منهمــا مؤث ــيّ. ويعتب والاقتصــاد بشــكل جل
المشــهد  فــي  عديــدة.  وتشــابكات  جوانــب  فــي  بالآخــر 
الفلســطيني، يــزداد تعقيــد العلاقــة الجدليــة بيــن السياســة 
والاقتصــاد، وتتجــه معظــم الأدبيــات التــي تناولــت الواقــع 
الفلســطيني إلى الاســتنتاج بغلبة العامل السياســي وتأثيره 
المتداخــل فــي كافــة مناحــي الحيــاة وغلبتــه علــى العامــل 
ــة فــي العــام  الاقتصــادي. إذ جــاءت نشــأة الســلطة الوطني
)اتفــاق أوســلو(  إلــى الاتفــاق السياســي  1994 مســتندة 
الموقــع بيــن منظمــة التحريــر الفلســطينية وإســرائيل. ومــن 
رحــم الاتفــاق السياســي، ولــد بروتوكــول باريــس الاقتصــادي 
لتنظيــم العلاقــة الاقتصاديــة بيــن الجانبيــن. ورغــم أن هــذه 
الفلســطينية قــدراً محــدوداً  الاتفاقيــات منحــت الســلطة 
مــن الصلاحيــات والمســؤوليات والقــدرة علــى إدارة المــوارد 
الاقتصاديــة فــي المناطــق الخاضعــة لســيطرتها )المســماة 
بالمنطقة أ و ب(، إلا أنها قيدت عمل الســلطة وإمكانياتها 
ــر مــن %60 مــن  فــي المناطــق المتبقيــة والتــي تشــكل أكث
ج(.  المنطقــة  )المســماة  الفلســطينية  الأراضــي  مســاحة 
وتــم حرمــان الســلطة الفلســطينية بالتالــي مــن الســيطرة 
ــر الحدوديــة.  علــى المــوارد الطبيعيــة والاقتصاديــة والمعاب
الدولــي،  )البنــك  الدولــي  البنــك  لتقديــرات  وفقــاً  مثــلًا، 
2013، صفحــة 13،12(، تبلــغ الخســارة المباشــرة للاقتصــاد 
الفلســطيني حوالــي 2.2 مليــاري دولار )%23 مــن الناتــج 
المحلــي لســنة 2011( نتيجــة اســتمرار الاحتــلال الإســرائيلي 
تضــاف  المختلفــة.  الاقتصاديــة  القطاعــات  نهــوض  ومنــع 
إليهــا خســائر غيــر مباشــرة تقــدر بنحــو 3.4 مليــارات دولار 
والإجــراءات  )ج(  مناطــق  علــى  الســيطرة  اســتمرار  نتيجــة 
الأفــراد  ولحركــة  الطبيعيــة  المــوارد  لاســتغلال  المقيــدة 
والبضائــع. وفــي دراســة حديثــة صــادرة عــن مؤتمــر الأمــم 
المتحــدة للتجــارة والتنميــة )الأونكتــاد، 2019( فــإن إجمالــي 
الخســائر الفلســطينية المباشــرة وغيــر المباشــرة الناجمــة عن 
اســتمرار الاحتــلال الإســرائيلي خــلال الفتــرة )1967-2018( 
تقــدر بحوالــي 47.7 مليــار دولار، أي أكثــر مــن ثلاثــة أضعــاف 

الناتــج المحلــي للعــام 2017.

الاقتصــاد  ربــط  أنــه  البروتوكــول  هــذا  ملامــح  أبــرز  ومــن 
جمركــي  بغــلاف  الإســرائيلي  الاقتصــاد  مــع  الفلســطيني 
القــدرة  الفلســطينية  الســلطة  ســلب  وبالتالــي  واحــد 
علــى التحكــم بمعــدل ضريبــة القيمــة المضافــة والرســوم 
الجمركيــة )مكونــات هامــة مــن السياســة الماليــة( لمعظــم 
الســلع والخدمــات وبالتالــي قــارب بيــن مســتويات أســعارها 

فــي الســوقين بالرغــم مــن التبايــن الكبيــر فــي مســتويات 
الأجــور والدخــول فيهمــا. وأبقــي البروتوكــول كذلــك وظيفــة 
مســتوردات  علــى  المضافــة  والقيمــة  الجمــارك  جبايــة 
الفلســطينيين بيــد إســرائيل والتــي أخضعــت تحويلهــا إلــى 
خزينــة الســلطة لاعتبــارات أمنيــة وسياســية تعســفية. أمــا 
إصــدار عملــة وطنيــة فهــو مشــروط بموافقــة إســرائيل، مــا 
اســتخدام  مــن  الفلســطينية  النقــد  ســلطة  حرمــان  يعنــي 
لتوجيــه  الضروريــة  النقديــة  السياســة  أدوات  معظــم 
الاقتصــاد. ووفــق البروتوكــول تتحكــم إســرائيل بمنســوب 
مصالحهــا  يخــدم  بمــا  إليهــا  الفلســطينية  العمالــة  تدفــق 
الاقتصاديــة واعتباراتهــا الأمنيــة. باختصــار، أبقــى البروتوكــول 
معظــم مفاتيــح الاقتصــاد الفلســطيني بيــد إســرائيل. ورغــم 
ــق نصــوص الاتفــاق  ــب الإســرائيلي بتطبي ــزام الجان عــدم الت
وإطاحتــه معظــم بنــوده بفعــل اســتمرار ســطوة الاحتــلال 
وفرضــه وقائــع علــى الأرض تتناقــض وروح الاتفــاق، ورغــم 
الملاحظــات العديــدة المســجلة علــى الاتفــاق وعلــى الضــرر 
الــذي لحــق بالاقتصــاد الفلســطيني نتيجــة اســتمرار العمــل 
بــه، إلا أن هــذا الاتفــاق ظــل طيلــة  الســنوات الـــ25 الماضيــة 
هــو الإطــار الناظــم للعلاقــات الاقتصاديــة بيــن الجانبيــن. 

للتحليــل  أكثــر  العاطفــي، والاقتــراب  التقييــم  وبعيــداً عــن 
والمراجعــة الموضوعيــة، فيمكــن القــول إن الــدور الوظيفــي 
المرســوم للســلطة الفلســطينية، علــى الأقــل مــن الجانــب 
الإســرائيلي المؤثــر الأكبــر فــي قواعــد اللعبــة، لا يخــرج عــن 
ــة  ــد مــن صعوب ــة تزي ــاً )مفتعــلًا( ومعضل ــاً صناعي ــه مطب كون
مهمــة الخبــراء والمحلليــن الاقتصادييــن. فمــن جهــة، يقــع 
ضمــن مســؤوليات الســلطة توفيــر الاحتياجــات الأساســية 
)مــن صحــة وتعليــم وأمــن داخلــي وتوظيــف( للمواطنيــن 
الفلســطينيين، وبــذل جهــود كبيــرة تفــوق إمكانياتهــا لتوفيــر 
التمويــل الــلازم لتغطيــة تلــك الاحتياجــات. ومــن جهــة أخــرى، 
تتضــاءل قــدرة الســلطة علــى رســم السياســات واســتخدام 
الأدوات الاقتصاديــة المتاحــة لهــا والمحــدودة والمقيــدة 

أصــلًا.

مــع ذلــك، تمكنــت الســلطة الفلســطينية مــن الوفــاء بجــزء 
كبيــر مــن التزاماتهــا الماليــة والأخلاقيــة والوظيفيــة تجــاه 
اختــلاف  علــى  المجتمعيــة  والفئــات  القطاعــات  مختلــف 
الســابقين،  العقديــن  وخــلال  وتطلعاتهــا.  احتياجاتهــا 
بذلــت الحكومــة الفلســطينية، ولا زالــت، جهــوداً معتبــرة، 
المنــاخ  تحســين  فــي مجــال  الدولــي،  المجتمــع  بمســاندة 
وارتكــزت  الأعمــال.  لقطــاع  العمــل  وبيئــة  الاســتثماري 
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الحكومــة فــي جهودهــا علــى أطــر قانونيــة ومؤسســاتية 
والمبــادرات  الجهــود  هــذه  أن  إلا  ومســتحدثة.  قائمــة 
والصعوبــات  التحديــات  مــن  بجملــة  اصطدمــت  لطالمــا 
التــي أعاقــت المحــاولات الســابقة وحــدَت مــن النجاحــات 
الاقتصــاد  أن  ويبــدو  المنشــود.  الإنجــاز  ومســتوى 
يواجــه  زال  لا  الاحتــلال،  فتــرة  مــن  المــوروث  المشــوه 
ولكــن  الهيكليــة  والاختــلالات  نفســها  التشــوهات 
بــأدوات وعناصــر مختلفــة إلــى حــد مــا. فــلا زال الاقتصــاد 
الفلســطيني مرتبطــاً بنظيــره الإســرائيلي فــي القنــوات 
التقليديــة )التجــارة، العمــل، النقــد، الماليــة العامــة(، ولا 
زالــت مؤشــرات الأداء الاقتصــادي وفــرص النمــو والتطــور 
ومزاجيــة  الإســرائيلية  الاقتصاديــة  للسياســات  مرتهنــة 

لقادتــه. السياســية  والأهــداف  والغايــات  الاحتــلال 

إذا فمشــكلة الاقتصــاد الفلســطيني الأساســية لا تنبــع 
وإنمــا  فقــط،  باريــس  اتفــاق  تطبيقــات  أو  نصــوص  مــن 
جــاءت  التــي  والأمنيــة  السياســية  مرجعيتــه  مــن  أيضــاً 
فــي اتفــاق أوســلو. فهــذا الاتفــاق حتــى لــو جــاء خاليــاً 
كأســاس  يصلــح  لــن  الفنيــة  والثغــرات  النواقــص  مــن 
الفلســطيني  الوطنــي  الاقتصــاد  وتطويــر  بنــاء  لإعــادة 
الترتيبــات  ظــل  فــي  المســتدامة  التنميــة  طريــق  علــى 
العلاقــات  مســار  فعــزل  القائمــة.  والأمنيــة  السياســية 
الاقتصاديــة مــع إســرائيل عــن مســار التســوية السياســية 
لتطويــر  إمكانيــة  افتــراض وجــود  أن  ليــس ممكنــاً. كمــا 
علاقــات اقتصاديــة متكافئــة ونديــة بيــن كيانيــن أحدهمــا 
يحتــل الآخــر، هــو افتــراض ثبــت خطــؤه وضعــف منطقــه 
عنــد كل مواجهــة سياســية أو ميدانيــة كانــت تحــدث بيــن 
الطرفيــن خــارج مســار التســوية وفــق الفهــم الإســرائيلي. 
فســيكون مــن الســذاجة الافتــراض بــأن إســرائيل ستســمح 
للاقتصــاد الفلســطيني أن ينمــو ويتطــور بشــكل طبيعــي 
مــن  الانعتــاق  مــن  الفلســطيني  الشــعب  يُمكِــن  وبمــا 
التبعيــة لإســرائيل ويُحــرره بالتالــي مــن الابتــزاز والضغــط 
هــو  إســرائيل  نظــر  وجهــة  مــن  فالاقتصــاد  السياســي. 
وعلــى  الفلســطينيين،  مــع  المواجهــة  ســاحات  إحــدى 
هــذا الأســاس تتعامــل معــه. هــذا إلــى جانــب عــدم صحــة 
افتــراض توفــر مبــدأ حســن النيــة لــدى الجانــب الإســرائيلي 

تجــاه عمليــة التســوية العادلــة أصــلًا.

الواقــع  هشاشــة  كورونــا  أزمــة  تداعيــات  أظهــرت  لقــد 
الفلســطينية.  الأراضــي  فــي  والتنمــوي  الاقتصــادي 
والبيئــة  الخارجيــة  للمؤثــرات  الانكشــاف  حجــم  وتبيَــن 

العنصــر  أو  المثبــط  الإســرائيلي  المؤثــر  ســواء  المحيطــة، 
علــى  إجماعــاً، محليــاً  أن هنــاك  وبــدا  المتذبــذب.  الدولــي 
الأقــل، علــى ضــرورة التركيــز علــى جهــود التنميــة المســتندة 
إلــى المرتكــزات والمحفــزات المحليــة. وممــا لا شــك فيــه 
أن تعزيــز القــدرة الذاتيــة للاقتصــاد الوطنــي، وتهيئــة بيئــة 
المنتــج، تشــكل  الوطنــي  الخــاص  للقطــاع  عمــل مســاندة 
ــاً رئيســاً لإنجــاح الجهــود التنمويــة وتحقيــق  مدخــلًا ومتطلب

أهدافهــا. 

مــن هنــا، نحــاول فــي هــذا التقريــر تســليط الضــوء علــى أداء 
فــي  تعترضهــا،  التــي  والتحديــات  الفلســطينية،  الســلطة 
مجــال تطويــر بيئــة الأعمــال المناســبة لتعزيــز دور القطــاع 
الخــاص ومكانتــه الأصيلــة كرافعــة لجهود التنميــة وأهدافها 

المنشــودة. 

لتطويــر  إمكانيــة  وجــود  افتــراض 
علاقــات اقتصاديــة متكافئــة ونديــة 
الآخــر،  يحتــل  أحدهمــا  كيانيــن  بيــن 
وضعــف  افتــراض ثبــت خطــؤه  هــو 
منطقــه عنــد كل مواجهــة سياســية 
بيــن  تحــدث  كانــت  ميدانيــة  أو 
التســوية  مســار  خــارج  الطرفيــن 

الإســرائيلي.  الفهــم  وفــق 
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1.1 هدف التقرير

يســعى هــذا التقريــر إلــى استكشــاف وتقييــم دور الحكومات 
مســتدامة،  تنميــة  تحقيــق  فــي  المتعاقبــة  الفلســطينية 
وتوفيــر البيئــة المناســبة لقطــاع الأعمــال مــن خــلال الأدوات 
والمتطلبــات  التحديــات  علــى  الضــوء  وتســليط  المتاحــة، 
المنشــودة. ويهــدف  التنمويــة  الرؤيــة  المرتبطــة بتحقيــق 
لقطــاع  القائــم  المســاءلة  إطــار  تقييــم  إلــى  أيضــاً  التقريــر 
أجــل  مــن  المطلوبــة  التدخــلات  اقتــراح  وأخيــراً،  الأعمــال. 
ويأتــي  مناســب.  مســاءلة  إطــار  وتصميــم  الأداء  تصويــب 
اعــداد هــذا التقريــر الوطنــي فــي إطــار إعــداد الراصــد العربــي 

حــول بيئــة مســاءلة القطــاع الخــاص.

2.1. أهمية التقرير

جدليــاً  موضوعــاً  يتنــاول  أنــه  باعتبــار  التقريــر  أهميــة  تأتــي 
وأدوار  الدولــة  دور  تحديــد  إن  حيــث  بإجمــاع،  يحظــى  ولا 
الشــركاء الآخريــن فــي الجهــود التنمويــة مــا زالــت موضــع 
ويعتبــر  الاقتصاديــة.  الأدبيــات  فــي  حتــى  ونقــاش  جــدل 
الاســتقرار علــى النمــوذج المنشــود للتنميــة، والــذي يتضــح 
فيــه مســتوى التدخــلات وآليــات إدارة واســتخدام الأدوات 
المتاحــة، إنجــازاً معتبــراً إذا مــا تحقــق. وتبــرز أهميــة التقريــر 
فــي  لتحقيقهــا  يســعى  التــي  الأهــداف  خــلال  مــن  أيضــاً 
مــا يتعلــق بتقييــم أداء مختلــف شــركاء التنميــة واقتراحــه 
لمتطلبــات التقويــم التــي تســهم فــي إعــادة توجيــه الجهــود 

المبذولــة.  والتدخــلات 

ويكتســب التقريــر أهميــة إضافيــة بســبب توقيــت وظــروف 
مــن  ســيلًا  الفلســطينية  الســلطة  تشــهد  حيــث  إعــداده، 
الأزمــات المتشــابكة والمركبــة التــي تحــد مــن قدرتهــا علــى 
التركيــز فــي تحديــد أولويــات التنميــة وتوفيــر متطلباتهــا. 
فبالإضافــة إلــى الظــروف الاســتثنائية المرتبطــة بتداعيــات 
جائحــة كورونــا، والتــي تعانيهــا جميــع دول العالــم، يواجــه 
الفلســطينيون قيــوداً ومعيقــات إضافيــة تتمثــل بتداعيــات 
الضفــة  مــن  كبيــرة  أجــزاء  بضــم  والتهديــد  القــرن،  صفقــة 
احتجــاز  اســتمرار  بفعــل  مصطنعــة  ماليــة  وأزمــة  الغربيــة، 
للإنفــاق  الأساســي  )الممــول  المقاصــة  لأمــوال  إســرائيل 
العــام(. وتســتدعي هــذه الظــروف، العامــة والاســتثنائية، 
لتقديــم  التنميــة  وخبــراء  الباحثيــن  قبــل  مــن  أكبــر  جهــوداً 
مقترحــات وتصــورات يمكــن أن تســاند الفلســطينيين فــي 

العــدوى والعــدوان. معركتهــم ضــد 

3.1.  المحاور الأساسية

يختــص  الأول،  رئيســيين:  قســمين  مــن  التقريــر  يتكــون 
بواقــع التنميــة فــي فلســطين والتحديــات الرئيســية التــي 
تعترضــه، ودور الدولــة فــي مجــال تصميــم إطــار لمســاءلة 
قطــاع الأعمــال مــن جهــة وتوفيــر بيئــة ملائمــة ومحفــزة 
لهــذا القطــاع. أمــا القســم الثانــي، فيعــرض حالــة دراســية 
يتنــاول فيهــا بيئــة النزاهــة والمســاءلة فــي مجــال التعاقــدات 

الحكوميــة مــع القطــاع الخــاص.

4.1.  المنهجية

المنهــج  أســلوب  أساســي  بشــكل  التقريــر  هــذا  يعتمــد 
الوصفــي1، حيــث يرصــد التقريــر واقــع التنميــة فــي الأراضــي 
الفلســطينية والتحديــات التــي تعتــرض النهــوض بالاقتصــاد 
الفلســطيني وأدوار شــركاء التنمية في المبادرات التنموية. 
ــر والإجابــة عــن تســاؤلاته  ومــن أجــل تحقيــق أهــداف التقري
ذات  والتقاريــر  الوثائــق  بمراجعــة  التقريــر  يقــوم  الرئيســية 
العلاقــة بالموضــوع خــلال الفتــرة الســابقة. ســيتم الاطــلاع 
المركــزي  الجهــاز  مــن  المنشــورة  الثانويــة  البيانــات  علــى 
للإحصــاء الفلســطيني وســلطة النقــد الفلســطينية، ووزارة 
الماليــة، وأيــة بيانــات منشــورة مــن الــوزارات ذات العلاقــة 
بهــدف فهــم أدق للحالــة الفلســطينية. وأينمــا لــزم اجــرى 
ومراقبيــن  مســؤولين  مــع  متخصصــة  مقابــلات  الباحــث 
حــول  آرائهــم  لاســتطلاع  الخــاص  القطــاع  عــن  وممثليــن 
القضايــا المطروحــة للنقــاش فــي هــذا التقريــر. كمــا تــم عقــد 
ورشــة عمــل بتنظيــم مــن الشــبكة الفلســطينية للمنظمــات 
الأهليــة التــي هــي شــريكة الشــبكة العربيــة للمنظمــات غيــر 
الحكوميــة للتنميــة فــي فلســطين لعــرض ومناقشــة التقريــر 
ــه. وحضــر  ــة نتائجــه وتوصيات للتأكــد مــن مشــروعية وصلاحي
المدنــي  المجتمــع  مــن ممثلــي  كبيــر  عــدد  الورشــة  هــذه 
والقطــاع الخــاص والاكاديمييــن والنشــطاء الاجتماعييــن.

الاســتثنائية  الظــروف  إلــى  بالإضافــة 
كورونــا،  جائحــة  بتداعيــات  المرتبطــة 
العالــم،  دول  جميــع  تعانيهــا  والتــي 
يواجــه الفلســطينيون قيــوداً ومعيقــات 
صفقــة  بتداعيــات  تتمثــل  إضافيــة 
كبيــرة  أجــزاء  بضــم  والتهديــد  القــرن، 
ماليــة  وأزمــة  الغربيــة،  الضفــة  مــن 
مصطنعــة بفعــل اســتمرار احتجــاز 

المقاصــة. لأمــوال  إســرائيل 
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السياســة الماليــة والتجاريــة فــي ســياق المســعى الرســمي 
متطلبــات  وتحقيــق  بالاقتصــاد  للنهــوض  الفلســطيني 
التنميــة وتوفيــر بيئــة مناســبة للاســتثمار المحلــي والأجنبــي.

مــر الاقتصــاد الفلســطيني بعــد التوقيــع علــى اتفــاق أوســلو 
المعطيــات  فــي  التبايــن  ســاهم  وقــد  مختلفــة.  بمراحــل 
كل  فــي  للاقتصــاد  الأساســية  الملامــح  ورســم  بتحديــد 
الفلســطيني  الاقتصــاد  شــهد  عــام،  وبشــكل  مرحلــة. 
فــي  والمؤشــرات  المقاييــس  بكافــة  أدائــه  فــي  تراجعــاً 
الارتهــان  حالــة  وتعمقــت   .1994 منــذ  الســنوات  معظــم 
والتبعيــة للاقتصــاد الإســرائيلي خــلال العقديــن الأخيريــن. 
)باقتحــام  الأمنيــة  الإســرائيلية  الممارســات  وقــد شــكلت 
المــدن الفلســطينية(، والسياســية المتمثلــة بعــدم التزامهــا 
بالاتفاقــات الموقعــة، والاقتصاديــة مــن خــلال الخروقــات 
الإســرائيلية لبنــود الاتفــاق الاقتصــادي، شــكلت كلهــا بيئــة 
محبطــة لجهــود التنميــة ولمحــاولات النهــوض بالاقتصــاد 

الفلســطيني.

إضافــة لمــا يمثلــه الاســتيطان الإســرائيلي فــي المناطــق 
أن  إلا  الدوليــة،  للقوانيــن  صــارخ  خــرق  مــن  الفلســطينية 
مشاريع الاستيطان باتت تشكل وسيلة للاستثمار من قبل 
ســلطات الاحتــلال. إذ تحصــل المشــاريع وقطــاع الأعمــال 
الإســرائيلي فــي تلــك المســتوطنات علــى حــزم متنوعــة مــن 
الدعــم والإعفــاءات مــن الســلطات الإســرائيلية. وبالإضافــة 
المســتوطنات  وزرع  الفلســطينية  الأرض  ســلب  إلــى 
فيهــا، يتــم إلحــاق أضــرار اقتصاديــة واجتماعيــة كثيــرة فــي 
المجتمــع الفلســطيني. حيــث يتــم تهريــب منتجــات هــذه 
المســتوطنات للأســواق الفلســطينية مــن دون رقابــة أو 
إشــراف مــن الســلطات الفلســطينية، مــا يخلــق ويعــزز مــن 

الســوق الســوداء وغيــر المنظمــة لتلــك البضائــع. 

حقــوق  )مجلــس  الدوليــة  التقاريــر  مــن  العديــد  وأدانــت 
الأعمــال  قطــاع  ممارســات  متنوعــة(2  تقاريــر  الإنســان، 
والشــركات فــي المســتوطنات، وجرمــت التعامــل بهــا فــي 
الأســواق الدوليــة باعتبارهــا منتجــات لمشــاريع مقامــة علــى 
أراض محتلــة. وبينــت التقاريــر نفســها المخاطــر والانتهــاكات 
بمصــادرة  وأجملتهــا  المســتوطنات،  تلــك  عــن  الناجمــة 
الأراضــي الزراعيــة وتدميرهــا وهــدم منــازل الفلســطينيين 
لتوســيع المســتوطنات وشــق الطــرق الالتفافيــة للوصــول 
فــي  وتشــغيلهم  الفلســطينيين  العمــال  واســتغلال  لهــا، 
ظــروف عمــل غيــر لائقــة، والاســتخدام المفــرط للمــوارد 
الطبيعيــة كالميــاه والحجــر الطبيعــي ومــوارد البحــر الميــت.

الدولــة  ودور  التنميــة  واقــع   .2
الأعمــال قطــاع  تجــاه 

تســعى مختلــف دول العالــم، علــى اختــلاف درجــة تقدمهــا، 
وبغــض النظــر عــن شــكل النظــام السياســي والاقتصــادي 
ــة  ــى تحقيــق جمل ــاة فيهــا، تســعى إل المنظــم لشــؤون الحي
مــن الأهــداف والتطلعــات التــي يعتقــد صانعــو السياســة 
فيهــا بأنهــا المنهــج الســليم نحــو تحقيــق الرفــاه لشــعوبها. 
والسياســات  الأدوات  هــذا كل  فــي مســعاها  وتســتخدم 
ــة المتاحــة لهــا. وكغيرهــا مــن دول  ــة والاجتماعي الاقتصادي
تأسيســها  منــذ  الفلســطينية  الســلطة  واجهــت  العالــم، 
اســتثنائياً  واجتماعيــاً  اقتصاديــاً  واقعــاً   1994 العــام  فــي 
)بالمفهــوم الســلبي(، دلــت مؤشــراته الأولــى علــى وجــود 
صعوبــات جمــة تعتــرض مســيرة التنميــة وتتطلــب تدخــلات 

اســتثنائية.  وإمكانيــات 

يحــاول الباحــث فــي هــذا القســم مــن التقريــر تقديــم لمحــة 
عــن واقــع ومؤشــرات التنميــة فــي فلســطين خــلال العقدين 
الرئيســية للاقتصــاد  الســمات  يســتعرض خلالــه  الأخيريــن. 
رســم ملامحــه  فــي  تؤثــر  التــي  والتحديــات  الفلســطيني، 
الأساســية وفــي تحديــد مؤشــراته. كمــا يتنــاول هــذا القســم 
فــي مبحــث ثــانٍ أداء الســلطة الفلســطينية ودورهــا فــي 
خلــق بيئــة مناســبة للأعمــال التجاريــة التــي تشــكل رافعــة 
ــز القــدرة الذاتيــة للاقتصــاد المحلــي،  لجهــود التنميــة وتعزي
فــي  أساســياً  عنصــراً  باعتبارهــا  القانونيــة  البيئــة  وتحديــداً 
تصميــم إطــار مســاءلة ناجــع فــي العلاقــة التعاقديــة مــع 

قطــاع الأعمــال.   

فــي  التنميــة  واقــع  علــى  عامــة  لمحــة   1.2
فلســطين

الجانبيــن  بيــن  السياســية  التســوية  عمليــة  انطــلاق  رافــق 
توقعــات   1993 العــام  فــي  والإســرائيلي  الفلســطيني 
متفائلــة بتحســن الأوضــاع الاقتصاديــة والاجتماعيــة فــي 
ــة  المناطــق الفلســطينية. ومبعــث هــذا التفــاؤل هــو الرعاي
الدوليــة للتســوية السياســية وتعهــدات الــدول والجهــات 
المانحــة بدعــم الجهــود السياســية مــن خــلال تمويــل عمليــة 
الفلســطينية.  المناطــق  فــي  الإعمــار  وإعــادة  التنميــة 
إلــى ذلــك، منــح صلاحيــات ومســؤوليات للســلطة  أضــف 
الفلســطينية الناشــئة علــى جــزء مــن المناطــق الفلســطينية. 
وتضمنــت الصلاحيــات قــدرة محــدودة علــى التحكــم فــي 
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أضــف إلــى ذلــك اســتفادة العديــد مــن مشــغلي الاتصــالات 
فــي  المســتوطنات  مواقــع  مــن  الإســرائيليين  الخلويــة 
المرتفعــات العاليــة لإقامــة أبــراج تقويــة ومعــدات لجــذب 
يترتــب  أن  الشــركات دون  لتلــك  الفلســطينية  المشــتركين 
عليهــم أيــة ضرائــب أو رســوم لخزينــة الســلطة الفلســطينية. 
عادلــة«  »غيــر  ومنافســة  مزاحمــة  بالنتيجــة  ذلــك  ويعــد 
لقطــاع الأعمــال الفلســطيني وتحديــداً مشــغلي الاتصــالات 
وبــكل  الفلســطينية.  المناطــق  فــي  العامليــن  الخلويــة 
بهــا  القائمــة  والمشــاريع  المســتوطنات  تظــل  الأحــوال 
الفلســطينية. ولا يمكــن  الســلطات  خــارج ســيطرة وإدارة 
الحاليــة لأي  القــوى  موازيــن  ظــل  فــي  إخضاعهــا  بالطبــع 
إطــار أو إجــراءات مســاءلة محليــة. وتظــل الجهــود والحمــلات 
للاســتيطان  والمقاطعــة  المناهضــة  والدوليــة  المحليــة 
مــن  بــد  لا  وغايــة  مطلبــاً  بهــا  العامــل  الأعمــال  وقطــاع 
الاســتمرار بهــا والبنــاء عليهــا للجــم الانتهــاكات الإســرائيلية 
للقانــون الدولــي والاتفاقيــات الثنائيــة الموقعــة مــع الجانــب 

الفلســطيني.   

انعكســت الأجــواء السياســية والأمنيــة، ومــا تولَــد عنهــا مــن 
ترتيبــات اقتصاديــة، علــى غالبيــة المؤشــرات الاقتصاديــة، 
وأدت إلــى اضمحــلال منجــزات الجهــود التنمويــة وأعاقــت 
بــكل  مــروراً  ملائمــة.  اســتثمارية  بيئــة  خلــق  محــاولات 
التحديــات  إلــى  ووصــولًا  والأمنيــة  السياســية  التطــورات 
ــدات  ــد التهدي ــة بإعــلان صفقــة القــرن وتزاي ــرة المتمثل الأخي

الإســرائيلية بضــم أجــزاء واســعة مــن الضفــة الغربيــة.

التنميــة  جهــود  تعتــرض  التــي  التحديــات  ظــل  فــي 
والتشــوهات المهيمنــة علــى الاقتصــاد الفلســطيني، باتــت 
الفلســطينية  الســلطة  فــي  السياســات  صانعــي  مهمــة 
أكثــر صعوبــة. وتســتدعي تلــك التحديــات جهــوداً إضافيــة 
واســتثنائية مــن قبــل جميــع شــركاء التنميــة فــي فلســطين. 
وهــذا يقودنــا للحديــث تاليــاً عــن واقــع قطــاع الأعمــال وأبــرز 
خصائصــه والتحديــات التــي تعترضــه، ومــن ثــم البحــث فــي 
دور الدولــة فــي التخطيــط التنمــوي واســتخدام الأدوات 
والمــوارد المتاحــة لخلــق بيئــة اســتثمارية مناســبة والنهــوض 

بالاقتصــاد المحلــي وتعزيــز قدرتــه الذاتيــة. 

2.2 خصائص قطاع الأعمال الفلسطيني

يســلط هــذا الجــزء مــن التقريــر الضــوء علــى واقــع قطــاع 
وخصائصــه  مكوناتــه  حيــث  مــن  فلســطين  فــي  الأعمــال 
ــز مســاهمته فــي  ــات التــي تعتــرض تعزي الأساســية والتحدي
التنميــة المســتدامة. وفــي نفــس الســياق، اســتعراض واقــع 
الاســتثمار فــي فلســطين مــن حيــث تطــوره والقطاعــات 

المســتهدفة فيــه وحصــة الاســتثمار الأجنبــي. 

يمثــل القطــاع الخــاص فــي الاقتصــاد الفلســطيني حلقــة 
الــذي  الأمــر  الفلســطيني،  الاقتصــاد  بنيــة  فــي  أساســية 
يفســر الاهتمــام بهــذا القطــاع ســواء قبــل قــدوم الســلطة 
الوطنيــة الفلســطينية، تحــت عنــوان دعــم تعزيــز الصمــود 
والبقــاء، أو بعــد مباشــرة بنــاء مؤسســات الســلطة الوطنيــة 
الوطنيــة  الســلطة  بذلتهــا  التــي  والجهــود  الأرض  علــى 
الفلســطينية فــي مجــال إعــادة إعمــار الاقتصــاد الوطنــي، 
وتعزيــز  والتحتيــة،  والتنظيميــة  القانونيــة  بنــاه  وتطويــر 
العامــة والخاصــة. القــدرات الإداريــة والفنيــة لمؤسســاته 

يلعــب القطــاع الخــاص دوراً ملحوظاً في الواقع الاقتصادي 
الفلســطيني، فهــو يوفــر فــرص عمــل لمــا يزيــد عــن 600 ألف 
ــة مليــون  عامــل فــي الأراضــي الفلســطينية، مــن أصــل قراب
الفلســطيني  المجتمــع  فــي  العمــل  قــوة  يمثلــون  عامــل 
)الإحصــاء الفلســطيني، مســح القــوى العاملــة الربــع الثانــي 
2020(. وإذا مــا أخذنــا فــي الاعتبــار مســاهمته فــي الناتــج 
المحلــي الإجمالــي والتــي تصــل إلــى %70 فــان ذلــك يدلــل 
)برغــم كل الصعوبــات( علــى قــدرات قابلــة للتطــور لــدى هــذا 
القطــاع إذا مــا أحســن التعامــل معــه، ســواء علــى مســتوى 
علاقــة القطــاع الخــاص مــع القطــاع العــام أو فيمــا يتصــل 
بالسياســات الاقتصاديــة والتجاريــة التــي تتخذهــا الحكومــة 

فــي المجــالات الاقتصاديــة ذات العلاقــة.

بلــغ عــدد المنشــآت العاملــة فــي القطــاع الخــاص حوالــي 
فــي  منشــأة  ألــف   158 أصــل  )مــن  منشــأة  ألــف   147
تهيمــن  للمنشــآت.  العــام  للتعــداد  وفقــاً  فلســطين( 
الأعمــال  قطــاع  علــى  والمتوســطة  الصغيــرة  المنشــآت 
أقــل  توظــف  التــي  المنشــآت  حيــث تشــكل  الفلســطيني، 
ــة فــي  ــر مــن %97 مــن المنشــآت العامل مــن 10 عمــال أكث
فلســطين )الإحصــاء الفلســطيني، التعــداد العــام للمنشــآت 
فــي  المنشــآت  نســبة  ارتفــاع  بالملاحظــة  الجديــر   .)2017
القطــاع غيــر المنظــم، حيــث تشــكل مــا نســبته %56 مــن 
إجمالــي المنشــآت العاملــة فــي القطــاع الخــاص، وتشــغل 

تهيمن المنشآت الصغيرة 
والمتوسطة على قطاع الأعمال 

الفلسطيني
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را جدول )1(: أعداد المؤسسات والعاملين وأهم المؤشرات الاقتصادية في فلسطين حسب النشاط 

ي، 2018* / )القيمة بالألف دولار أمريكي( الاقتصاد

مــا نســبته %58 مــن الأيــدي العاملــة )الإحصــاء الفلســطيني، مســح القــوى العاملــة 2019(. وتُظهــر البيانــات تركــز قطــاع 
الأعمــال فــي أنشــطة الخدمــات والتجــارة الداخليــة، والتــي تولــد مجتمعــة حوالــي %64 مــن القيمــة المضافــة الإجماليــة 

)الناتــج المحلــي(، فيمــا لا تزيــد حصــة القطاعــات الإنتاجيــة عــن %30 )انظــر الجــدول 1(.

يكتســب الاســتثمار أهميــة خاصــة فــي اقتصاديــات الــدول 
علــى اختــلاف أنظمتهــا السياســية والاقتصاديــة. ويقســم 
الاســتثمار إلــى قســمين رئيســيين: إمــا اســتثمار مباشــر عبــر 
إنشــاء المشــاريع الاســتثمارية، أو اســتثمار غيــر مباشــر مــن 
خــلال أســواق رأس المــال. ويعتبــر الاســتثمار ثانــي مكــون 
للناتــج القومــي بعــد الاســتهلاك فــي مختلــف دول العالــم.

يشــكَل الاســتثمار فــي فلســطين عنصــراً مهمــاً فــي تكويــن 
الناتــج المحلــي. فوفقــاً لدراســة أعدهــا معهــد مــاس )مــاس، 
الفلســطيني  الاســتثمار  حجــم  بلــغ   )15 صفحــة   ،2005
 )1994-1999( الانتقاليــة  المرحلــة  خــلال  والخــاص  العــام 
حوالــي 9.5 مليــارات دولار، أو مــا نســبته %37.4 مــن الناتــج 
اللاحقــة  الفتــرة  وشــهدت  الفتــرة.  تلــك  خــلال  المحلــي 
بلــغ  حيــث  الاســتثمار،  مســتويات  فــي  ملحوظــاً  انخفاضــاً 

النشاط 
ي الاقتصاد

مساهمة 
القطاع 

في الناتج 
المحلي

مساهمة 
القطاع 

ى  في القو
العاملة

 
تعويضات 

العاملين

 الاستهلاك الإنتاج
الوسيط

إجمالي 
القيمة 

المضافة

اهتلاك رأس 
المال الثابت

نسبة 
القيمة 

مؤشر 

أنشطة 
الصناعة

24.4%14.4% 594,737.5 4,956,010.4 2,851,640.1 2,104,370.3 202,643.442.5%26.4%

أنشطة 
الإنشاءات

4.1%0.5% 87,843.6 735,286.8 377,332.5 357,954.3 16,166.448.7%34.5%

أنشطة 
التجارة 

الداخلية

42.5%54.9% 567,166.7 4,473,969.5 807,498.9 3,666,470.6 128,374.882.0%66.4%

أنشطة النقل 
والتخزين

1.7%0.8% 43,643.2 234,163.0 88,317.9 145,845.1 17,162.362.3%36.3%

أنشطة 
المعلومات 
والاتصالات

6.2%0.5% 144,761.2 672,734.2 134,180.8 538,553.4 49,058.680.1%51.2%

أنشطة 
الخدمات

21.1%29.0% 696,887.0 2,474,231.7 654,689.6 1,819,542.1 218,996.873.5%36.5%

%43.3%632,402.363.7 8,632,735.8 4,913,659.8 %100%100المجموع
* الجهاز المركزي للإحصاء الفلسطيني، سلسلة المسوح الاقتصادية، 2019.

** احتُسبت من قبل الباحث

أدنــى مســتوى فــي العــام 2002 عنــد مســتوى 877 مليــون 
دولار نتيجــة إجــراءات الاحتــلال تجــاه الأراضــي الفلســطينية 
وفــي  الغربيــة.  الضفــة  فــي  المــدن  اقتحــام  خــلال  مــن 
فتــرات الهــدوء اللاحقــة تحققــت مســتويات جيــدة، إلــى أن 
وصــل حجــم الاســتثمار إلــى أكثــر مــن 4.26 مليــارات دولار 
ــج المحلــي.  فــي العــام 2018، أو مــا نســبته %27 مــن النات
وتركــز جــزء كبيــر )%62( مــن هــذه الاســتثمارات فــي قطــاع 
والمعــدات  لــآلات   )38%( مقابــل  والمبانــي  الإنشــاءات 
خــلال الفتــرة الانتقاليــة. وانخفضــت حصــة المبانــي لاحقــاً 
لتصــل أدنــى مســتوى لهــا )%52( في العــام 2006. ولترتفع 
المبانــي  لاحقــاً بشــكل مطّــرد لتشــكل الاســتثمارات فــي 
أكثــر مــن %88 مــن إجمالــي الاســتثمار الفلســطيني فــي 
العــام 2011. وانخفضــت فــي الســنوات اللاحقــة لتســتقر 

عنــد حاجــز %62 )انظــر الشــكل أدنــاه(.
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بشــكل عــام، شــهد النشــاط الاســتثماري الخــاص بنوعيــه المحلــي والخارجــي تراجعــاً كبيــراً فــي منســوبه واتجاهاته بعد ســنوات 
قليلــة مــن انطلاقــه. فانعكســت حالــة »الاندفــاع الاســتثماري« التــي شــهدتها مناطــق الســلطة الفلســطينية فــي الأعــوام 
الأولــى بعــد أوســلو إلــى حــد وصــل فيــه معــدل التراجــع التراكمــي فــي الاســتثمارات الخاصــة أكثــر مــن %38 عــن مســتواها 
عــام 1994. فبينمــا وصلــت نســبة الاســتثمارات الخاصــة إلــى الناتــج المحلــي الفلســطيني فــي عــام 1999 إلــى حوالــي 22%، 

عــادت وانخفضــت هــذه النســبة لتتأرجــح بيــن %15-13 خــلال الفتــرة )2013-2000( )عبــد الكريــم، 2014(.

المصدر: الجهاز المركزي للإحصاء الفلسطيني، الحسابات القومية، سنوات متعددة.

تعتبــر فلســطين مــن البلــدان المصــدرة للاســتثمار، حيــث إن 
اســتثمارات الفلســطينيين فــي الخــارج أكثــر مــن اســتثمارات 
رصيــد  بلــغ   ،2018 العــام  حتــى  فلســطين.  فــي  الأجانــب 
ملاييــن   6,392 للفلســطينيين  الخارجيــة  الاســتثمارات 
 2,939 مقابــل  الخــارج(  فــي  ودائــع  منهــا   60%( دولار 
فلســطين.  فــي  الأجنبيــة  للاســتثمارات  دولار  مليونــي 
ــر بالملاحظــة أن %60 مــن الاســتثمارات الأجنبيــة هــي  جدي
اســتثمارات مباشــرة مقابــل %25 للاســتثمار غيــر المباشــر 
عبــر اســتثمارات الحافظــة )مســح الاســتثمار الأجنبــي، جهــاز 

.)2018 الإحصــاء، 

التنميــة، تشــير  فــي  وكمؤشــر علــى مســاهمة الاســتثمار 
البيانــات3 المتعلقــة بالتوزيــع القطاعــي للاســتثمار الأجنبــي 
إلــى أن قطــاع الوســاطة الماليــة والمصــارف حظــي بالنســبة 

مؤشرات الاستثمار في فلسطين، سنوات مختارة

الأعلــى تاريخيــاً مــن الاســتثمارات الأجنبيــة وبواقــع 64%، 
والاتصــالات  الداخليــة  التجــارة  وأنشــطة  الخدمــات  يليــه 
القطاعــات  حصــة  تــزد  لــم  المقابــل  فــي   .30% بنســبة 

.6% )الصناعــة والزراعــة( عــن  الإنتاجيــة مجتمعــة 

ممــا ســبق، يظهــر أن قطــاع الأعمــال الفلســطيني رافعــة 
فــي  مســاهمته  عبــر  ســواء  المحليــة،  للتنميــة  حقيقيــة 
الناتــج المحلــي أو تشــغيل الأيــدي العاملــة. ولكــن، يتركــز 
نشــاط القطــاع الخــاص فــي القطاعــات التجاريــة والخدميــة 
بعيــداً عــن القطاعــات الإنتاجيــة التــي تشــكل حجــر الأســاس 
تحديــات  القطــاع  هــذا  ويعانــي  مســتدامة.  تنميــة  لأي 
كبيــرة نتيجــة عملــه فــي بيئــة مقيــدة مــن قبــل الاحتــلال 
ــر فــي  الإســرائيلي. ومــن جهــة أخــرى، يظهــر التذبــذب الكبي
حجــم الاســتثمار فــي فلســطين، وضعــف دوره فــي التنميــة 
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مؤشــراته  وارتبــاط  الإنتاجيــة،  والقطاعــات  المســتدامة 
إلــى  إضافــة  المضطربــة،  والأمنيــة  السياســية  بالأجــواء 
الســمة الغالبــة علــى بيئــة الاســتثمار باعتبارهــا غيــر جاذبــة 
للاســتثمارات. مــن المتوقــع أن تــزداد أهميــة قطــاع الأعمال 
فــي الســنوات المقبلــة نتيجــة للأزمــة الماليــة التــي تمــر بهــا 
الســلطة الوطنيــة الفلســطينية وبالتالــي تراجــع قدرتهــا على 
الإنفــاق الاســتهلاكي والتطويــري فــي آن واحــد، وكذلــك 
علــى اســتيعاب عمالــة جديــدة. فالتعويــل الأكبــر فــي ذلــك 
الأعمــال.  لقطــاع  الخاصــة  الاســتثمارات  علــى  ســيكون 
وبالتالــي فإنــه مــن الضــروري تحســين بيئــة الأعمــال فــي 
فلســطين مــن أجــل تشــجيع تدفــق رؤوس الأمــوال الخاصــة 
يجــب  كمــا  الاســتثمار.  فــرص  وزيــادة  والأجنبيــة  المحليــة 
علــى أي بيئــة أعمــال أن تتميــز بقلــة درجــة الخطــورة لبــدء 
أي عمــل وذلــك مــن خــلال الاســتجابة لمتطلبــات واحتياجات 
الاســتثمار الخــاص، والتغلــب علــى مخــاوف المســتثمرين من 
خــلال اعتمــاد السياســات الاقتصاديــة المحفــزة وتلــك التــي 
تتمتــع بدرجــة عاليــة مــن الثبــات واليقيــن. وتكــون نقطــة 
القضايــا  تحديــد  خــلال  مــن  الاتجــاه  هــذا  فــي  الانطــلاق 
الخــاص  للقطــاع  بالنســبة  للقلــق  إثــارة  الأكثــر  والعقبــات 
المحلــي والاجنبــي خاصــة فــي مــا يتعلــق بالبيئة الاســتثمارية 
التــي تحتــاج إلــى اهتمــام خــاص مــن قبــل الحكومــة كجــزء مــن 

الحــوار الاقتصــادي الوطنــي. 

والتقليــل  المســتثمرين  حمايــة  باتجــاه  الدفــع  اســتمرار  إن 
مــن مخاوفهــم يخلــق حالــة ومقاربــة جدليــة. فحمايــة قطــاع 
الأعمــال وتعزيــز دوره فــي التنميــة هــي غايــة مهمــة، ولكــن 
حقــوق  علــى  التركيــز  يحــرف  أن  ينبغــي  الاهتمــام لا  هــذا 
الأعمــال.  بقطــاع  والمتأثــرة  الشــريكة  الأخــرى  الأطــراف 
فالحوافــز الضريبيــة والإعفــاءات الممنوحــة لقطــاع الأعمــال 
عــادة مــا تكــون علــى حســاب رفــد الخزينــة العامــة بمــوارد 
ماليــة لازمــة للإنفــاق الحكومــي علــى الخدمــات العامــة. 
كمــا أن منــح امتيــازات وعقــود احتكاريــة للمســتمرين لحمايــة 
اســتثماراتهم وزيــادة جدواهــا الاقتصاديــة يفــوت الفرصــة 
ــرة والمتوســطة  ــن وأصحــاب المنشــآت الصغي ــى الرياديي عل
الاقتصاديــة  القطاعــات  فــي  الاســتثمار  مــن  للاســتفادة 

الحيويــة.

أهميــة  تعطــي  أن  شــأنها  مــن  الســابقة  المقاربــة  جدليــة 
وحاجــة أكبــر لتدخــل الســلطة الفلســطينية لجهــة تعويــض 
توجهــات  خــلال  مــن  الاســتثمار  بيئــة  فــي  الطــرد  عوامــل 
دســتورية حاميــة للمســتثمرين، وأطــر قانونيــة ســخية إلــى 
حــد كبيــر ومطمئنــة لأقصــى الحــدود فــي مجــال حركــة رأس 

نفســه،  الوقــت  التجاريــة. وفــي  النزاعــات  المــال وتســوية 
تحافــظ تلــك الأطــر القانونيــة والتوجهــات الرســمية علــى 
الآخريــن.  المجتمعيــن  والشــركاء  الأطــراف  حقــوق  حمايــة 
وبالرغــم مــن أن البيئــة الاســتثمارية العامــة فــي المناطــق 
الفلســطينية قــد تبــدو حاليــاً غيــر مشــجعه أو مواتيــة لجــذب 
الرســاميل المحليــة والخارجيــة، إلا أن ذلــك لا يعنــي توقــف 
الخــاص  الاســتثمار  حفــز  إلــى  الراميــة  والتدابيــر  الجهــود 
والعمــل مــن قبــل الحكومــة الفلســطينية علــى تهيئــة أفضل 
المناخــات الممكنــة لخفــض تكاليــف ممارســة نشــاطه، وفــي 
ولكــن  بــه.  المحيطــة  المخاطــر  مــن  الحــد  نفســه،  الوقــت 
هــذه الجهــود ينبغــي أن تترافــق مــع أطــر وســياقات حاميــة 
الاســتثمارات  فــي  والمســتخدمين  العمــال  لحقــوق  أيضــاً 
الخاصــة. كمــا أن متطلبــات حمايــة البيئــة ومكوناتهــا مــن 
خطــر التلــوث والانبعاثــات الناجمــة عــن الأنشــطة الصناعيــة. 
الظــروف  ظــل  فــي  تبــدو صعبــة  المهمــة  هــذه  أن  ومــع 
مســتحيلة  ليســت  أنهــا  إلا  الراهنــة،  الانتقاليــة  السياســية 
وخصوصــاً إذا مــا تــم اعتمــاد أســلوب علمــي فــي التخطيــط 
ورســم السياســات، بحيــث ينجــح هــذا الأســلوب فــي خلــق 
التــوازن المطلــوب بيــن تصاعــد أهميــة ودور الاســتثمارات 
ــدة لضبــط  ــة مــن جهــة، والحاجــة المتزاي الخاصــة فــي التنمي
أداء القطــاع الخــاص وتوجهاتــه عبــر تصميــم إطــار المســاءلة 

المنشــود مــن جهــة أخــرى. 

والإعفــاءات  الضريبيــة  الحوافــز 
عــادة  الأعمــال  لقطــاع  الممنوحــة 
الخزينــة  رفــد  حســاب  علــى  تكــون  مــا 
العامــة بمــوارد ماليــة لازمــة للإنفــاق 
الحكومــي علــى الخدمــات العامــة. كما 
احتكاريــة  وعقــود  امتيــازات  أن منــح 
للمستثمرين لحماية استثماراتهم 
وزيــادة جدواهــا الاقتصاديــة يفــوت 
وأصحــاب  الريادييــن  الفرصــة علــى 
المنشــآت الصغيــرة والمتوســطة 
فــي  الاســتثمار  مــن  للاســتفادة 
القطاعــات الاقتصاديــة الحيويــة.
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التنميــة  ودورهــا فــي مجــال  الدولــة  3.2 توجــه 
الاســتثمار وبيئــة  المســتدامة 

تشــكل العوامــل الموضوعيــة )الخارجيــة( المتمثلــة بالعامــل 
تحديــد  فــي  مهمــة  عناصــر  الدولــي  والمؤثــر  الإســرائيلي 
مســتوى النجاحــات فــي مجــال التنميــة وتوفيــر بيئــة مناســبة 
للاســتثمار. إلا أن هــذا الجــزء مــن الطــرح لا ينفــي وجــوب 
للســلطة  الذاتــي  الأداء  وتقييــم  مراجعــة  علــى  التركيــز 
الصعيــد.  ذات  فــي  المختلفــة  ومؤسســاتها  الفلســطينية 
ويســعى هــذا الجــزء مــن التقريــر إلــى استكشــاف وتقييم دور 
الســلطة وأدائهــا مــن زاويــة قدرتهــا علــى إيجــاد بيئــة تنمويــة 
وفــي  الخاصــة.  والاســتثمارات  الأعمــال  لقطــاع  محفــزة 
ببيئــة  المرتبطــة  التســاؤلات  عــن  الإجابــة  الســياق،  نفــس 
الاســتثمار ودور الدولــة، مــن خــلال أدواتهــا المختلفــة، فــي 
تصميــم إطــار مســاءلة ملائــم ومتماســك ينظــم، ويحكــم، 
البيئــة المنشــودة لقطــاع الأعمــال ومســاهمته فــي التنميــة 

المســتدامة.

اســتقرت غالبيــة الدراســات والتقاريــر4 التــي تناولــت موضــوع 
ومتطلبــات  تعترضهــا  التــي  التحديــات  جهــة  مــن  التنميــة 
التنميــة  أهــداف  إلــى  والوصــول  التحديــات  هــذه  تجــاوز 
المنشــودة، اســتقرت علــى اســتخلاص مفــاده أن عوامــل 
النجــاح فــي تحقيــق أهــداف التنميــة لا يتوقــف علــى الموارد 
ســلامة  إلــى  بالأســاس  تســتند  بــل  والبشــرية،  الطبيعيــة 
وصــلاح  عنــه  الناجمــة  والخيــارات  الاقتصــادي  المنهــج 
الحكــم. فالــدول التــي أخفقــت فــي توفيــر هــذه العوامــل 
لــم تنجــح فــي تحقيــق أهدافهــا التنمويــة. فــي المقابــل، 
الحكــم  متطلبــات  بتوفيــر  اهتمــت  التــي  الــدول  نجحــت 
الصالــح واختيــار النمــوذج الاقتصــادي المناســب، واتخــذت 
المعرفــة  إلــى  اســتناداً  والتنمويــة  الاقتصاديــة  قراراتهــا 
والتحليــل العلمــي وبمشــاركة واســعة مــن شــركاء التنميــة، 
نجحــت فــي مواجهــة التحديــات الاقتصاديــة والاجتماعيــة 
علــى طريــق  اقتصاداتهــا  مــن وضــع  وتمكنــت  المختلفــة، 

المســتدامة. التنميــة 

تمثــل عمليــة إعــادة الثقــة بالبيئــة الاســتثمارية فــي الأراضــي 
والاقتصــاد الفلســطيني مهمــة محوريــة فــي ســياق إعــادة 
البنــاء وتجــاوز آثــار الأزمــة الاقتصاديــة الراهنــة، وتمثــل كذلــك 
نقطــة الارتــكاز للتأســيس للمرحلــة التاليــة من عمليــة التنمية 
والتطويــر الاقتصــادي. كغيرهــا من حكومــات العالم، تمتلك 
هامــة  اقتصاديــة  سياســة  أدوات  الفلســطينية  الســلطة 
ومؤثــرة فــي تحســين بيئــة قطــاع الأعمــال. إلا أن قيــوداً 

كثيــرة فرضــت علــى اســتخدام السياســات الحكوميــة والحــد 
مــن فاعليتهــا وقدرتهــا علــى تحقيــق الأهــداف المنشــودة.

أهم السياســات الحكومية المؤثرة في الواقع الفلســطيني 
الفلســطينية  الحكومــة  وســعت  الماليــة.  السياســة  هــي 
ماليــة  تدابيــر  اتّبــاع  علــى  الســابقين  العقديــن  مــدار  علــى 
انحصــرت مهمتهــا وتأثيرهــا بالحــدود الدنيــا نظــراً لمحدوديــة 
المــوارد الماليــة المتاحــة وضعــف الهامــش المتــاح للحكومــة 
لاســتخدام هــذه السياســة. إذ إن، ومــن الواضــح أن التدابيــر 
والإجراءات المالية الفلســطينية المتبعة لا يمكن تســميتها 
ــاً مــا تعتبــر تلــك التدابيــر إجــراءات  بالسياســية الماليــة. وغالب
ــة،  ــر هيكلي ــة وغي ــا وأزمــات طارئ ــة لقضاي ــة أو علاجي إصلاحي
ومــن غيــر المرجــح أن يكــون تأثيرهــا علــى مســتوى الاقتصــاد 
الكلــي أو علــى المــدى البعيــد إلا إذا أصبحــت تدابيــر هيكليــة.

فــي جانــب السياســات النقديــة، فــإن غيــاب عملــة وطنيــة 
يعتبــر مقيــداً أساســياً لاســتخدام هــذه الأداة الاقتصاديــة 
ــدو  ــة. ويب ــة الراهن الهامــة فــي معالجــة الأزمــات الاقتصادي
أن الهامــش الوحيــد المتــاح لصانــع القرار الفلســطيني ينحصر 
فــي مجموعــة مــن الإجــراءات والتدابيــر المتعلقــة بتحفيــز 
الاقتصــاد الفلســطيني مــن خــلال التوســع فــي السياســات 

ــة فــي فلســطين. ــة للمصــارف العامل الائتماني

ولا يختلــف الوضــع كثيــراً فــي مــا يتعلق بالسياســات التجارية 
الرســمية، حيــث تبقــى هــذه السياســات محكومــة بالاتفــاق 
الإســرائيلية  والإجــراءات  باريــس(  )اتفــاق  الاقتصــادي 
ــر والحــدود  واســتمرار تحكــم الســلطات الإســرائيلية بالمعاب
مــن  الفلســطيني  والانعتــاق  التحــرر  لجهــود  المحبطــة 
الهيمنــة والتبعيــة للاقتصــاد الإســرائيلي. وبالنتيجــة، فــإن 
قــدرة الحكومــة علــى اســتخدام هــذه السياســة محــدودة 
للغايــة، وتتركــز بدعــم المنتــج الوطنــي وتشــجيع التصديــر.

أظهــرت نتائــج مســح أجــري مؤخــراً، أن ثلــث المنشــآت تعتقــد 
الاســتثمار.  أمــام  عائقــاً  تشــكل  الحكوميــة  السياســات  أن 
السياســة،  نــوع  حســب  للسياســات  التقييــم  وتفــاوت 
حيــث شــكلت السياســات الضريبيــة أكثــر مــن غيرهــا عامــلًا 
ســلبياً، تليهــا مــن حيــث التأثيــر الســلبي السياســات التجاريــة 
مــن   42% مــن  أكثــر  يعتقــد  بينمــا  التشــغيل.  وسياســات 
المنشــآت بعــدم وجــود تأثيــر للسياســة النقديــة )عبــد الكريــم 

.)2018 ومحمــد، 
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مــن المهــم إعــادة صياغــة وترتيــب الموازنة العامة )السياســة 
ــة الاســتثمارية،  ــات النهــوض بالبيئ ــة( لتتــلاءم ومتطلب المالي
...الــخ(.  الجــاري  الإنفــاق  وترشــيد  والشــفافية  )الإصــلاح 
إضافة إلى مراجعة وتعديل سياســات إدارة الاقتصاد ومنها 
المضافــة  القيمــة  ضريبــة  )تخفيــض  الضريبيــة  السياســات 
لتلائــم الاقتصــاد الفلســطيني(، طــرح الاحتــكارات التــي لا بــد 
منهــا للمناقصــة العامــة، وتطويــر قوانيــن إدارتهــا والإشــراف 
مختلــف  وتأهيــل  إعمــار  بإعــادة  مــروراً  عليهــا،  الرقابــي 
المرافــق والشــبكات العامــة وتطويرهــا وصيانتهــا لخدمــة 
فــي  نحــو يســهم  العامــة والاســتثمارية علــى  الاحتياجــات 
تحقيــق تــوازن المصالــح والاحتياجــات. وينبغــي الإشــارة فــي 
هــذا الســياق إلــى أهميــة الاهتمــام باحتياجــات ومتطلبــات 
البيئــة الاســتثمارية فــي ســوق العمــل الفلســطيني بهــدف 
آثــار  مــن  الاســتيعابية  وطاقتــه  التشــغيلية  قدراتــه  تحريــر 
الاحتــلال.  وسياســات  إجــراءات  مــن  الموروثــة  التشــويه 
وزيــادة  البشــري  المــال  رأس  بتطويــر  الاهتمــام  ويشــكل 
تراكمــه، باعتبــاره عنصــراً لا غنــى عنــه فــي عمليــة التنميــة 
الاقتصاديــة، مهمــة ذات أولويــة كبيــرة، نظــراً لــدوره فــي 
زيــادة الإنتاجيــة، وبالتالــي مســاهمته فــي ارتفــاع معــدلات 
نمــو الاقتصــاد الوطنــي، خاصــة وأن هــذا التحســين يســاهم 
فــي تطويــر قــدرة الاقتصــاد الفلســطيني علــى دخــول مرحلــة 
الانفتــاح وتحريــر التجــارة والاندمــاج فــي محيطــه الاقتصــادي 
علــى نحــو أفضــل، ويمكنــه مــن صياغة العلاقــات والاتفاقات 
الاقتصاديــة والتجاريــة علــى أســس أفضــل ممــا كانــت عليــه 
فــي مراحــل ســابقة. إضافــة لذلــك، فــان زيــادة الاســتثمار 
وتنامــي تراكــم رأس المــال البشــري سيســاهم فــي تحســن 
تخفيــض  مقومــات  إحــدى  باعتبارهــا  الإنتاجيــة  مســتويات 
تكاليــف الإنتــاج والحفــاظ علــى الجــودة العاليــة، مــا يعنــي 
مقارنــة  الفلســطينية  للمنتجــات  التنافســية  القــدرة  زيــادة 
بمثيلاتهــا مــن الــدول الأخــرى، مــا يعنــي اندمــاج الاقتصــاد 
الفلســطيني فــي الأســواق الأخــرى مــن خــلال تصديــر الســلع 
والخدمــات وليــس فقــط الاعتمــاد علــى تصديــر قــوة العمــل 

وفــق احتياجــات غيــره مــن الأســواق.

4.2 الأطر القانونية الحاكمة لقطاع الأعمال 

يلعــب الإطــار القانونــي المنظــم لقطــاع الأعمــال دوراً بــارزاً 
فــي تشــجيع الاســتثمار الخــاص المحلــي والأجنبــي )مركــز 
تطويــر القطــاع الخــاص، 2013(. ويكتســب الإطــار القانونــي 
ومحفــزات  وحمايــة  تنظيــم  مــن  يتضمنــه  لمــا  أهميتــه 
للمســتثمرين المحتمليــن. فــي الحالــة الفلســطينية، تتعــدد 
الواقــع  ويعانــي  الأعمــال.  لبيئــة  المنظمــة  التشــريعات 
تكــدس  كفــؤ  وغيــر  ثقيــل  قانونــي  إرث  مــن  الفلســطيني 
وتراكــم علــى مــدار أكثــر مــن 10 عقــود. فالقوانيــن الســارية 
الأنظمــة  لتعــدد  تبعــاً  ومتنوعــة  عديــدة  فلســطين  فــي 
السياســية والإداريــة التــي حكمــت فلســطين منــذ مطلــع 
القــرن الماضــي. هنــا فــي فلســطين تُطبــق قوانيــن عثمانيــة 
إســرائيلية،  وأوامــر عســكرية  وأردنيــة ومصريــة  وبريطانيــة 
ت بعــد إنشــاء  إضافــة إلــى قوانيــن فلســطينية محليــة سُــنَّ
التعــدد  هــذا   .1994 العــام  فــي  الفلســطينية  الســلطة 
والتبايــن فــي القوانيــن الســارية يخلــق حالــة مــن عــدم اليقيــن 
يشــكل  كمــا  المســتثمرين.  مــن  واســعة  قطاعــات  لــدى 
ــة للنظــام القضائــي الفلســطيني  ــة جدي هــذا التبايــن معضل
المخــول البــتّ فــي النزاعــات الناشــئة عــن تطبيــق القوانيــن 

الاقتصاديــة. الأنشــطة  وممارســة 

)الطــارئ(  السياســي  بالســياق  أيضــاً  التنويــه  المهــم  مــن 
إذ  الحاليــة.  القانونيــة  البيئــة  فــي  والمتحكــم  المحــدد 
ســاهم الانقســام السياســي غيــر المســبوق بيــن شــطري 
الوطــن )الضفــة وغــزة(، فــي تعميــق التبايــن القانونــي فــي 
كلتــا المنطقتيــن. حيــث تفــردت الســلطة الحاكمــة فــي كل 
منطقــة فــي ســن تشــريعات جديــدة )المجلــس التشــريعي 
فــي غــزة، ورئيــس الســلطة فــي الضفــة( يســري مفعولهــا 
فــي حيــز مكانــي دون الآخــر. كذلــك حُــلَّ المجلــس التشــريعي 
مــن قبــل رئيــس الســلطة الفلســطينية مخلّفــاً فراغــاً قانونيــاً 
ــه بالقوانيــن والقــرارات الصــادرة  ــراً اســتُعيض عن ــراً ومؤث كبي

عــن رئيــس الســلطة نفســه.

بالنتيجــة، أضعــف  تغييــب المجلــس التشــريعي فــرص وجــود 
إطــار مســاءلة للأنشــطة التجاريــة وقطــاع الأعمــال. وتزايــد 
تأثيــر وتداعيــات حــل المجلــس التشــريعي مــن خــلال تغييــب 
الســلطة  أداء  علــى  والرقابــة  المســاءلة  أدوات  أهــم  أحــد 
التنفيذيــة )الطــرف الأهــم فــي العلاقــات التعاقديــة مــع 
القطــاع الخــاص(. النتيجــة الســابقة مقلقــة إلــى حــد بعيــد 
للمراقــب والمهتــم بالشــأن العــام نظــراً للتأثيــر الكبيــر لتلــك 

بيــن  ى  القــو موازيــن  اختــلال   
القطاعيــن العــام والخــاص، لصالــح 
محدوديــة  ظــل  فــي  طبعــاً،  الأخيــر 
والطبيعيــة  الماليــة  المــوارد 
وتقييــد الاحتــلال لجهــود الســلطة، 
الذاتــي  الأداء  ضعــف  إلــى  إضافــة 
وانخفــاض  الســلطة  لمؤسســات 
المــوارد  إدارة  فــي  كفاءتهــا 

أصــلًا. المحــدودة 
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العــام،  )المــال  الأخــرى  الأطــراف  حقــوق  علــى  العلاقــة 
إلــى  إضافــة  المهمشــة(،  الفئــات  المســتهلك،  العمــال، 
)والتواطــؤ  التراخــي  علــى  المترتبــة  المحاذيــر  مــن  العديــد 
أحيانــاً( مــع قطــاع الأعمــال. مبعــث هــذه المحاذيــر يكتســب 
اختــلال  بســبب  الفلســطيني  المشــهد  فــي  إضافيــاً  بعــداً 
موازيــن القــوى بيــن القطاعيــن العــام والخــاص، لصالــح الأخير 
والطبيعيــة  الماليــة  المــوارد  محدوديــة  ظــل  فــي  طبعــاً، 
ضعــف  إلــى  إضافــة  الســلطة،  لجهــود  الاحتــلال  وتقييــد 
الأداء الذاتــي لمؤسســات الســلطة وانخفــاض كفاءتهــا فــي 

إدارة المــوارد المحــدودة أصــلًا.

علــى أيــة حــال، يوجــد عــدد مــن التشــريعات الســارية فــي 
المتعلقــة  الشــؤون  بتنظيــم  العلاقــة  ذات  فلســطين 
ويســعى  فلســطين.  فــي  والاســتثمار  الأعمــال  بقطــاع 
هــذا الجــزء مــن التقريــر إلــى استكشــاف مســتوى ملاءتهــا 
لخلــق بيئــة متوازنــة لقطــاع الأعمــال والمجتمــع علــى حــد 
ســواء. التــوازن المنشــود يتطلــب تقديــم الحمايــة القانونيــة 
والتنظيميــة اللازمــة لطمأنــة الاســتثمارات الخاصة والتقليل 
مــن مخاطرهــا مــن جهــة، ومــن جهــة أخــرى تحقيــق مصالــح 
والاجتماعيــة.  الاقتصاديــة  وحقوقهــا  الأخــرى  الأطــراف 

ونخــص مــن تلــك القوانيــن:

القانون الأساسي )الدستور المؤقت(

حددت المادة )21( في الباب الثاني في القانون الأساسي 
المنهــج الاقتصــادي فــي فلســطين، حيــث يقــوم النظــام 
الاقتصــادي فــي فلســطين علــى أســاس مبــادئ الاقتصــاد 
الحــر، ويجــوز للســلطة التنفيذيــة إنشــاء شــركات عامــة تنظــم 
بقانــون. وكفــل القانــون حريــة النشــاط الاقتصــادي، وينظــم 
القانــون قواعــد الإشــراف عليهــا وحدودهــا. كمــا أن الملكيــة 
الخاصــة مصونــة، ولا تنــزع الملكيــة ولا يتــم الاســتيلاء علــى 
العقــارات أو المنقــولات إلا للمنفعــة العامــة وفقــاً للقانــون 
قضائــي.  حكــم  بموجــب  أو  عــادل  تعويــض  مقابــل  فــي 
القانــون  فــي  الــواردة  التوجيهيــة  المبــادئ  إلــى  واســتناداً 
الأساســي، ســنت الســلطة الفلســطينية القوانيــن ورســمت 

السياســات الاقتصاديــة وأعــدت خطــط التنميــة.

مــن المرجــح أن الســلطة الفلســطينية اســتقرت علــى تحريــر 
الأســواق وإتبــاع سياســات الســوق الحــر تماهيــاً وتســاوقاً 
مــع منهــج وسياســات الليبراليــة الجديــدة بقيــادة الولايــات 
المتحــدة الأمريكيــة، والمؤسســات الدوليــة كالبنــك الدولي، 
العالميــة.  التجــارة  ومنظمــة  الدولــي،  النقــد  وصنــدوق 
وأبــرز الملاحظــات النقديــة علــى هــذا المنهــج، أن اقتصــاد 

الســوق الحــر الــذي اعتمــده القانــون الأساســي الفلســطيني 
واســتندت إليــه الخطــط والبرامــج التنمويــة للســلطة مــن 
مــن  تلقائيــة  بنفســه بطريقــة  يوجــه نفســه  أن  المفــروض 
خــلال اليــد الخفيــة لآدم ســميث. أمــا مــن الناحيــة التطبيقيــة 
والمنافســة  الحــرة  الســوق  ميكانيكيــة  فــإن  العمليــة   –
الكاملــة لا يمكــن أن تتحقــق علــى أرض الواقــع. فإلــى جانــب 
ميكانيكيــة  تمنــع  والتــي  تقليديــاً،  المعروفــة  المعوقــات 
الســوق الحــرة مــن التخصيــص الأمثــل للمــوارد، وتحقيــق 
الكفــاءة والعدالــة الاقتصاديــة، هنــاك معوقــات إضافيــة 
ــة: ــة الفلســطينية. ويمكــن إجمالهــا بالنقــاط الآتي فــي الحال

فــي 	  الأســعار  وجهــاز  والطلــب  العــرض  قــوى  إن 
الأراضــي الفلســطينية بحكــم التبعيــة )التجاريــة والماليــة 
والنقديــة والعمــل( تتأثــر بشــدة بقــوى العــرض والطلــب 
فــي  الســائدة  الاقتصاديــة  والسياســات  والأســعار 
الاقتصــاد الإســرائيلي، وهــو مــا يعنــي أن ميكانيكيــة 
الســوق - أو جهــاز الثمــن - فــي الأراضــي الفلســطينية 
كأداة لتخصيــص المــوارد محكومــة أكثــر لقــوى العــرض 
والطلــب الخارجيــة وليــس المحليــة. كمــا أن المنافســة 
الإســرائيلي  الاقتصــاد  مــع  المتكافئــة  وغيــر  الحــادة 
الداخلــي،  والتفــكك  التبعيــة  مــن  مزيــد  إلــى  ســتقود 
وتشــويه البنيــة الاقتصاديــة فــي الأراضــي الفلســطينية، 
للاســتثمار  الضــروري  المالــي  الفائــض  واســتنزاف 

التنميــة. وتحقيــق 
إضافيــة 	  تحديــات  الفلســطيني  الاقتصــاد  يواجــه 

الفيزيائيــة للأســواق  التشــرذم والتجزئــة  بحالــة  ترتبــط 
الإســرائيلي  الاحتــلال  سياســات  بســبب  الفلســطينية 
القائمــة علــى وضــع العراقيــل والحــد مــن حريــة الحركــة 
ومــع  الفلســطينية،  المناطــق  بيــن  والبضائــع  للأفــراد 
بالمعابــر  الخارجــي مــن خــلال تحكــم الاحتــلال  العالــم 
علــى  وترتــب  والجويــة.  والبحريــة  البريــة  والموانــئ 
عــدة  ونشــوء  الســوق  وحــدة  غيــاب  الوضــع  هــذا 
أســواق منفصلــة ومنعزلــة فــي المناطــق الجغرافيــة 
الفلســطينية المختلفــة. هــذا يعنــي أن قــوى العــرض 
والطلــب فــي كل منطقــة تعمــل بطريقــة منفصلــة، ولا 
تســتطيع عناصــر الإنتــاج والاســتثمارات )الســلع والعمــل 
بيــن  مــا  بســهولة  والحركــة  الانتقــال  المــال(  ورأس 
المناطــق الجغرافيــة المختلفــة وذلــك في ضوء إشــارات 
قــوى الســوق وجهــاز الأســعار. ويتطلــب نجــاح نمــوذج 
عناصــر  لانتقــال  واســعة  حريــة  الحــر  الســوق  اقتصــاد 
الأســواق  فــي  المطلوبــة  التوازنــات  لتحقيــق  الإنتــاج 
والحــد مــن التشــوهات القائمــة فــي أســواق البضائــع 
والعمــل والمــواد الخــام )فــي الاقتصــاد المحلــي، ومــع 

العالمــي(. الاقتصــاد 
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الأراضــي 	  فــي  الرأســمالي  الخــاص  القطــاع  إن 
الفلســطينية يتركــز فــي قطاعــات الخدمــات والتجــارة 
ويبتعــد كثيــراً عــن الاســتثمار فــي القطاعــات الإنتاجيــة 
الاســتثمار  ويفضــل  والصناعيــة،  الزراعيــة  خاصــة 
الســلع  مــع  المنافســة  تجنبــه  التــي  الأنشــطة  فــي 
يفضــل  فهــو  لذلــك  الإســرائيلية،  خاصــة  المســتوردة 
وقــد  الباطــن.  مــن  والتعاقــدات  التجاريــة  الــوكالات 
ــاح الحــر فــي تعريــض الصناعــة  ســاهمت سياســة الانفت
الفلســطينية الناشــئة للمنافســة الشــديدة مــع الســلع 
المســتوردة خاصــة الصينيــة، مــا أدى إلــى تراجــع دورهــا - 
لاســيما الملابــس والأحذيــة وبعــض الصناعــات الغذائية 
- فــي اســتغلال الطاقــة الإنتاجيــة وانخفــاض قدرتهــا 
مســاهمتها  وتراجــع  العاملــة،  للأيــدي  الاســتيعابية 
بالنتيجــة فــي الناتــج المحلــي الإجمالــي. كمــا أن القطــاع 
الخــاص الرأســمالي فــي الأراضــي الفلســطينية، والــذي 
الصغيــرة  المؤسســات  العــام  هيكلــه  علــى  يهيمــن 
والفرديــة )حيــث أن %97 مــن المنشــآت العاملــة فــي 
ضعــف  مقابــل  ومتوســطة(  صغيــرة  هــي  فلســطين 
الكبيــرة،  العامــة  المســاهمة  الشــركات  فــي  شــديد 
يظــل بحاجــة إلــى التدخــل الحكومــي النشــط والفاعــل 
للإمســاك بيــده نحــو طريــق النمــو الذاتــي، وتوســيع 
الأســواق  فــي  التنافســية  قدرتــه  وزيــادة  الســوق، 

الأقــل. علــى  المحليــة 
بالرغــم مــن أن جهــود الســلطة الوطنيــة الفلســطينية 	 

قــد أفضــت إلــى تحقيــق بعــض الانجــازات الملحوظــة 
والتحتيــة  والقانونيــة  المؤسســية  البنــى  علــى صعيــد 
للاقتصــاد الوطنــي وعلــى صعيــد تنشــيط دور القطــاع 
علــى  اتبعتهــا  التــي  السياســات  أن  إلا  فيــه،  الخــاص 
يبــدو  مــا  علــى  تنجــح  لــم  الماضييــن  العقديــن  مــدار 
هــذا  قــدرة  لتعزيــز  المواتيــة  الظــروف  خلــق  فــي 
الاقتصــاد علــى النمــو المســتدام الــذي يخلــق فــرص 
عمــل كافيــة لاســتيعاب الزيــادة المتراكمــة فــي قــوة 
العمــل الفلســطينية، ولــم تســهم فــي التخفيــف مــن 
الخارجيــة  العوامــل  علــى  واعتمــاده  انكماشــه  حــدة 
علــى  ولا  الدوليــة(،  والمســاعدات  إســرائيل  )تحديــداً 
لتلبيــة الاحتياجــات الاجتماعيــة  إيــرادات كافيــة  توليــد 
تكلفــة  أن  كمــا  للمواطنيــن.  المتزايــدة  الأساســية 
الانجــازات المتحققــة تعتبــر بــرأي الكثيريــن كبيــرة نســبياً 
لعــدم وجــود آليــات مناســبة لتكريــس مبــادئ الشــفافية 
العــام وفــي  المــال  إدارة  فــي  والمســاءلة  والمراقبــة 
تلــك  وفــق  الخــاص  القطــاع  مــع  العلاقــة  تنظيــم 

المبــادئ.  
خلاصــة القــول، إن مــن المشــكوك فيه أن يقوم اقتصاد 	 

الســوق الحــر، أو »اليــد الخفيــة« لآدم ســميث بالعمــل 
علــى تحقيــق أهــداف التنميــة الاقتصاديــة والاجتماعيــة 
المتوازنــة فــي الحالــة الفلســطينية اليــوم أوغــداً. كمــا 
 – الأساســي  القانــون  فــي  الفلســطيني  المشــرّع  أن 

الدســتور المؤقــت - قــد فشــل فــي الربــط بيــن مبــادئ 
المنشــأ  بلــدان  عنــه  تخلــت  والــذي  الحــر  الاقتصــاد 
)الأصــل( ومبــادئ العدالــة الاجتماعيــة وتكافــؤ الفــرص. 
ولعــل الربــط بيــن مبــدأ المبــادرة الحــرة فــي الاقتصــاد 
التنافســي والضمــان الاجتماعــي، أو مــا يعــرف بمنهــج 
اقتصــاد الســوق الاجتماعــي، هــو المنهــج الأكثــر قربــاً 
القائــم.  الفلســطيني  الاقتصــاد  وظــروف  واقــع  مــن 
وهــذا المنهــج يتماهــى إلــى حــد كبيــر مــع التوجهــات 
الإنمــاء  خطــة  فــي  وردت  التــي  والأولويــات  والــرؤى 
الشــاملة التــي أعدّهــا فريــق مــن الخبــراء الفلســطينيين 
بقيــادة الدكتــور يوســف الصايــغ عــام 1993م وتبنتهــا 
ويتماهــى  الفلســطينية،  التحريــر  منظمــة  حينــه  فــي 
ــي وردت فــي  ــادئ والأســس العامــة الت أيضــاً مــع المب
وثيقــة الاســتقلال التــي تــم التوافــق عليهــا بيــن فصائــل 
الجزائــر  فــي  المختلفــة  الفلســطينية  التحريــر  منظمــة 

عــام 1988. 

يقــوم  أن  فيــه  المشــكوك  مــن  إن 
»اليــد  أو  الحــر،  الســوق  اقتصــاد 
الخفيــة« لآدم ســميث بالعمــل على 
تحقيق أهــداف التنمية الاقتصادية 
ــة  ــي الحال ــة ف ــة المتوازن والاجتماعي

أوغــداً. اليــوم  الفلســطينية 
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قانون الشركات

إيجــاد  إلــى  تأسيســها  منــذ  الفلســطينية  الســلطة  ســعت 
الســارية  القوانيــن  توحيــد  فــي  يســهم  قانونــي  نظــام 
والمتباينــة فــي كل مــن الضفــة الغربيــة وقطــاع غــزة، وإقــرار 
قوانيــن محليــة عصريــة تلبــي احتياجــات التطــور والنهــوض 
ــات التــي تعتــرض أنشــطته. نجحــت  ــل العقب بالمجتمــع وتذل
مســاعي الســلطة فــي عــدد مــن المواضــع وأخفقــت فــي 
مواضــع أخــرى عديــدة. أبــرز الإخفاقــات المســجلة تمثلــت 
فــي مجــال التشــريعات المتعلقــة بالشــركات. حتــى اليــوم 
لا يوجــد قانــون فلســطيني للشــركات، حيــث يســري فــي 
ــي لســنة 1964، وفــي غــزة  ــون الشــركات الأردن الضفــة قان
 2012 العــام  فــي  إقــراره  تــم  فلســطيني  قانــون  يطبــق 
مصادقــة  ودون  حمــاس  حركــة  قبــل  مــن  منفــرد  بشــكل 
تــلاؤم  عــدم  إلــى  للتنويــه  داعــي  ولا  الســلطة.  رئيــس 
القانــون المطبــق فــي الضفــة للواقــع الحالــي والتحديــات 
مــر  لقانــون  تعتــرض واقــع قطــاع الأعمــال، فكيــف  التــي 
علــى إقــراره أكثــر مــن نصــف قــرن، وأُلغــي فــي الأردن )بلــد 
المنشــأ(، أن يعالــج التطــورات التــي شــهدها قطــاع الأعمــال، 
وأن يلبــي متطلبــات التطويــر خــلال هــذه الفتــرة الطويلــة؟. 
كمــا أن القانــون فــي قطــاع غــزة يفتقــد للشــرعية والإجمــاع 
الشــركات  فــي  تنحصــر  المكانيــة  ولايتــه  أن  اعتبــار  علــى 
العاملــة فــي غــزة. ومــن المهــم فــي هــذا الســياق البحــث 
فــي مــدى اســتجابة القوانيــن الســارية لمتطلبــات الحوكمــة 
الأعمــال  لقطــاع  بالنســبة  أبرزهــا  لعــل  عديــدة  لأســباب 
والمســتثمرين يتمثــل فــي تأثيــر ذلــك علــى ربحيــة الشــركات 

الماليــة. واســتدامتها  فيهــا  والمســاهمين 

علــى أيــة حــال، كلا القانونيــن بوضعهمــا الحالــي لا يدعــم 
تطلعــات قطــاع الأعمــال وتوجهــات المســتثمرين مــن حيــث 
عــدم المواكبــة والعصريــة أو مــن حيــث فقــدان الشــرعية 
القانونــي  الإطــار  يعانــي  عــام  وبشــكل  الشــمول.  وعــدم 
قضايــا  معالجــة  فــي  كثيــرة  قصــور  أوجــه  مــن  للشــركات 

أبرزهــا: الفلســطيني،  الواقــع  مهمــة وملحــة فــي 

اختــلاف القوانيــن بيــن الضفــة وغــزة أدى إلــى اختــلاف 	 
المرجعيــات وآليــات الرقابــة علــى الشــركات وصلاحيــات 
الضفــة  فــي  الســاري  القانــون  إن  الشــركات.  مراقــب 
قديــم جــداً، وهــو يفتقــر بالتالــي إلــى مبــادئ الحوكمــة 
باعتبارهــا مفهومــاً حديثــاً نســبياً. جديــر بالإشــارة إلــى 
الحوكمــة  بمبــادئ  الشــركات  والتــزام  تفعيــل  أهميــة 
نظــراً لأهميــة تلــك المبــادئ فــي تحديــد مســؤوليات 
الشــركات وضبــط أداء الإدارات التنفيذيــة فــي الشــركات 
المســاهمة لجهــة حمايــة صغــار المســتثمرين وتمكيــن 

الجهــات الرقابيــة وأصحــاب العلاقــة مــن مســاءلة تلــك 
الإدارات علــى نتائــج أدائهــا، إلــى جانــب المحافظــة علــى 
حقــوق ومصالــح الفئــات المجتمعيــة الأخــرى كالعامليــن 
بنــد  آليــات  وتفعيــل  تقنيــن  عبــر  المهمشــة  والفئــات 
الأعمــال  وقطــاع  للشــركات  الاجتماعيــة  المســؤولية 
خيريــاً  عمــلًا  وليــس  ملزمــاً  تنمويــاً  متطلبــاً  باعتبارهــا 

طوعيــاً.
لــم تصــدر لوائــح تنفيذيــة لتطبيــق القانــون فــي الضفــة، 	 

المــواد  مــن  للعديــد  التفســيرات  تبايــن  إلــى  أدى  مــا 
فــي القانــون. ومــن جهــة أخــرى، فــإن القانــون المطبــق 
يــراعِ  لــم  أنــه  إلا  نســبياً،  أنــه حديــث  غــزة، ورغــم  فــي 
إلــزام الشــركات بتطبيــق مبــادئ الحوكمــة وخصوصــاً 
مــا يتعلــق بحمايــة صغــار المســتثمرين، ومنــع تعــارض 
المصالــح، وعــدم مزاحمــة القطــاع الخــاص وتحديــداً فــي 
المــادة 13 التــي أتاحــت تحويــل أي مؤسســة عامــة إلــى 

شــركة مســاهمة تعمــل وفــق الأســس التجاريــة.
فــي الســياق ذاتــه، لا يراعــي كلا القانونيــن متطلبــات 	 

الشــركات  فــي  المســتثمرين  لصغــار  الواجبــة  الحمايــة 
المســاهمة العامــة، حيــث لــم تحــدد الحــد الأدنــى لعــدد 
المســاهمين علــى الرغــم مــن تحديــد عــدد المؤسســين، 
بعــدد  عامــة  مســاهمة  شــركات  بقيــام  يســمح  مــا 
محــدود مــن الشــركاء. كذلــك لا تضــع قوانيــن الشــركات 
قيوداً على شــراء شــركات المســاهمة العامة لأســهمها 
واســعاً  مجــالًا  يفتــح  الــذي  الأمــر  الخزينــة(،  )ســندات 
خصوصــاً  المضاربــة  عمليــات  خــلال  مــن  للاســتغلال 
فــي ظــل ضعــف آليــات الرقابــة وغيــاب الشــفافية فــي 
ــن  ــق القواني ــة، تعي ــر مــن الشــركات. ومــن جهــة ثالث كثي
مشــاركة صغــار المســتثمرين فــي عضويــة مجالــس إدارة 
الشــركات المســاهمة العامــة مــن خــلال نــص القانــون. 
حيــث يحــدد القانــون الحــد الأدنــى لعــدد الأســهم التــي 
ــة مجلــس الإدارة. وفقــاً  يحــق لمالكهــا الترشــح لعضوي
لدراســة )هيئــة ســوق رأس المــال الفلســطينية، 2012، 
المســاهمين  إجمالــي  مــن   68% فــإن   )42 صفحــة 
الحــد  يملكــون  لا  العامــة  المســاهمة  الشــركات  فــي 
بالتالــي مــن صغــار  للترشــح، وهــم  المطلــوب  الأدنــى 
المســتثمرين. وهــذا بالطبــع ينعكــس فــي غيابهــم عــن 
ــة العامــة لمعرفتهــم المســبقة بعــدم  اجتماعــات الهيئ
قدرتهــم علــى التغييــر، حيــث يتــم التصويــت وفــق حصــة 
الأســهم المملوكــة وليــس عــدد المســاهمين. كمــا لا 
يوجــد لهــم ممثــل للتعبيــر عــن آرائهــم وتوجهاتهــم فــي 

الإدارة. مجلــس 
توصــي مبــادئ  الحوكمــة بضــرورة الإفصــاح عــن بيانــات 	 

والسياســات  والتفاصيــل  الاجتماعيــة  المســؤولية 
المتبعــة فــي هــذا الســياق ومــدى اتســاقها مــع الرؤيــة 
التنمويــة. ومــن شــأن هــذا الإفصــاح أن يعكــس رغبــة 
الشــركة وثقافتهــا فــي التفاعــل مــع المجتمــع الــذي 
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تعمــل فيــه وانحيازهــا لقضايــا المجتمــع ومســاهمتها 
بشــكل  ينعكــس  وبالنتيجــة  قضايــاه.  معالجــة  فــي 
الشــركات  هــذه  تجــاه  المجتمــع  نظــرة  علــى  ايجابــي 
وزيــادة جاذبيتهــا للمســتثمرين. ووفقــاً لنتائــج دراســة 
)هيئــة ســوق رأس المــال الفلســطينية، 2012، صفحــة 
بورصــة  فــي  المدرجــة  الشــركات  غالبيــة  فــإن   )39
فلســطين تفصــح عــن واقــع المســؤولية الاجتماعيــة 
لديهــا فــي تقريرهــا الســنوي، ولكــن تنخفــض النســبة 
كثيــراً فــي مجــال الإفصــاح عــن السياســات المتبعــة فــي 
الجديــر  الاجتماعيــة.  المســؤولية  مجــال  فــي  الشــركة 
علــى  تفــرض  لا  الســارية  القوانيــن  أن  إلــى  بالإشــارة 
الشــركات الإفصــاح عــن البيانــات المتعلقــة بالمســؤولية 

بهــا. المرتبطــة  والسياســات  الاجتماعيــة 

فــي  الشــركات  لعمــل  الناظمــة  القوانيــن  عــام،  بشــكل 
فلســطين غيــر ملائمــة لتحفيــز قطــاع الأعمــال. ويشــمل 
بــدءاً مــن  )الشــركة(،  المشــروع  ذلــك جميــع مراحــل حيــاة 
التســجيل مــروراً بالأحــكام المنظمــة لموضــوع الإفــلاس، 
ووصــولًا إلــى مســتوى الإلــزام لمبــادئ الحوكمــة. إذ لوحــظ 
مــن قبــل  الحوكمــة  بمتطلبــات  الالتــزام  ضعــف مســتوى 
العامــة  المســاهمة  الشــركات  وتحديــداً  الأعمــال  قطــاع 
علــى اعتبــار أن المبــادئ الــواردة فــي قوانيــن الشــركات تظــل 
استرشــادية وغيــر ملزمــة لقطــاع الأعمــال. وينطبــق ذلــك 
علــى المبــادئ الــواردة فــي مدونــة الحوكمــة المقــرة فــي 
الضعــف فــي مجــالات:  2009. وتبــرز ملامــح هــذا  العــام 
عضوية مجلس الإدارة والجمع بين الملكية والإدارة العامة 
ــز  وعــدم تمثيــل صغــار المســتثمرين وحمايــة مصالحهــم، تركُّ
ــار حاملــي الأســهم،  الملكيــة فــي أيــدي عــدد قليــل مــن كب
أعضــاء  امتيــازات  جوانــب  فــي  الإفصــاح  مســتوى  ضعــف 
مجلــس الإدارة والإدارة التنفيذيــة ومــا يتعلــق بالسياســات 
أن  المتوقــع  غيــر  ومــن  الاجتماعيــة.  للمســؤولية  العامــة 
يتحســن مســتوى الالتــزام بمبــادئ الحوكمــة، طالمــا ظلــت 
مدونــة الحوكمــة وثيقــة استرشــادية غيــر ملزمــة لقطــاع 
الأعمــال، ولا يوجــد حافــز للالتــزام أو رادع للتنصــل. ومــن 
المفيــد التذكيــر بشــكل دائــم بــأن تعزيــز ممارســات الحوكمــة 
الرشــيدة فــي القطــاع الخــاص يســهم فــي تمكيــن الشــركات 
منهــا،  المتوقــع  المتــوازن  التنمــوي  بدورهــا  القيــام  مــن 
إضافــة إلــى تمكينهــا مــن تعزيــز ثقافــة الرقابــة المتبادلــة 
مــع مؤسســات القطــاع العــام لضمــان العدالــة والنزاهــة 
والشــفافية لجميــع أصحــاب المصالــح فــي المجتمــع )عبــد 

الكريــم، نصــر وحســين، منصــور، 2011، صفحــة 1(.

الالتــزام  ى  مســتو ضعــف  لوحــظ 
قبــل  مــن  الحوكمــة  بمتطلبــات 
قطــاع الأعمــال وتحديــداً الشــركات 
اعتبــار  علــى  العامــة  المســاهمة 
قوانيــن  فــي  الــواردة  ئ  المبــاد أن 
ــر  ــادية وغي ــل استرش ــركات تظ الش

الأعمــال. لقطــاع  ملزمــة 



20

العطاءات الحكومية

يحكــم العلاقــة التعاقديــة بيــن الحكومــة والقطــاع الخــاص 
قانونــان بشــكل أساســي، لــم يجــرِ عليهمــا أي تعديــل منــذ 
إقرارهمــا قبــل أكثــر مــن عشــرين عامــاً. الأول هــو قانــون 
اللــوازم  بتوريــدات  ويختــص   ،1998 عــام  العامــة  اللــوازم 
وهــي الأمــوال غيــر المنقولــة كالســيارات، والأثــاث المكتبــي 
وغيرهــا، التــي تحتــاج إليهــا الدوائــر الحكوميــة. فــي حيــن أن 
القانــون الثانــي هــو قانــون العطــاءات للأشــغال الحكوميــة 
التــي  الاســتراتيجية  بالمشــروعات  ويُعنــى   ،1999 للعــام 
وغيرهــا.  والاتصــالات  كالكهربــاء  عامــة  منفعــة  تحمــل 
إجمالهــا  يمكــن  عــدة،  مآخــذ  القانونيــن  علــى  ويؤخــذ 
:)2008 وآخــرون،  أحمــد  ديــة،  )أبــو  الآتيــة   بالنقــاط 

مــا 	  فــي  أحيانــاً خاصــة  القانونيــن  بيــن  تضــارب  حصــول 
يتعلّــق بعمليــات الشــراء للأشــغال العامــة )المشــاريع 
التطويريــة( والتــي تطلــب عطــاءات تنفيــذ، وشــراء لــوازم 

ــه. فــي الوقــت ذات
يحتــوي قانــون اللــوازم العامــة خلــلًا قانونيــاً بســماحه 	 

إشــراف  خــارج  معينــة  مبالــغ  ضمــن  مشــتريات  بإجــراء 
المركزيــة. العطــاءات  دائــرة  ورقابــة 

عــدم صــدور بعــض اللوائــح والأنظمــة المصاحبــة التــي 	 
ــة  ــون، ومنهــا نظــام المكافــآت المالي ينــص عليهــا القان
للخبــراء والفنييــن وأعضــاء اللجــان الفنيــة، ومــا يترتــب 
المبــذول،  الجهــد  عليــه مــن هضــم حقوقهــم مقابــل 
وبالتالــي إمكانيــة تأثيــره علــى قيامهــم بواجباتهــم علــى 
أكمــل وجــه وعلــى قــدر عــالٍ مــن النزاهــة والشــفافية.

لا يحتــوي القانونــان علــى نــص قانونــي واضــح يلــزم فيــه 	 
الموظفيــن أو أعضــاء اللجــان التبليــغ عــن حــالات الفســاد 
ــاء عمليــة طــرح العطــاء وترســيته، عــلاوة  ــة أثن المحتمل
غيــن عــن  علــى أن القانــون لا يكفــل صراحــة حمايــة المبلِّ

أي مخالفــات قانونيــة.
غيــاب المرجعيــة القانونيــة التــي مــن صلاحيتهــا البــتُّ 	 

العطــاء  منفّــذ  بيــن  تنشــأ  قــد  التــي  المنازعــات  فــي 
واللجــان، بــل إن الاعتراضــات التــي قــد يرفعهــا القطــاع 
ــدرس مــن  الخــاص علــى مواصفــات العطــاء المطــروح تُ
قبــل اللجنــة ذاتهــا التــي وضعــت المواصفــات والشــروط.

شــاملة، 	  تنمويــة  خطــة  غيــاب  مــن  العطــاءات  تعانــي 
ــر طرحهــا بالأوضــاع الاقتصاديــة والماليــة للخزينــة  ويتأث
الفلســطينية ومنهــا اعتمادهــا علــى المنــح الخارجيــة، 
أو تأخــر تحصيــل الإيــرادات )المقاصــة تحديــداً(، أو التأخــر 
فــي إقــرار الموازنــة العامــة. وبهــذا الصــدد مــن المهــم 
الإشــارة إلــى أن القانــون لا يتيــح طــرح العطــاء أو طلــب 
الشــراء مــا لــم يتــم رصــد مبلــغ لــه فــي الموازنــة العامــة، 
مــن  وبالرغــم  لتنفيــذه.  الماليــة  المخصصــات  وتوفّــر 

تأخــر  مــن  يعانــي  المــورّد  الخــاص  القطــاع  فــإن  ذلــك، 
ــل  ــة، ويمكــن التدلي الحكومــة بالوفــاء بالتزاماتهــا المالي

عليــه بارتفــاع بنــد المتأخــرات فــي موازنــة الحكومــة.
بالرغــم مــن نــص القانــون علــى وجــوب أن تتــم العطاءات 	 

ســواء اللــوازم أو الأشــغال العامــة التــي تتجــاوز مبلغــاً 
أن  إلا  المركزيــة،  العطــاءات  لجنــة  خــلال  مــن  معينــاً 
الكثيــر مــن المشــاريع التــي يتــم تنفــذ مــن قبــل بعــض 
مؤسســات الســلطة والتــي تمــول مــن جهــات مانحــة 
خارجيــة لا تلتــزم بهــذا البنــد، وتنفــذ العطــاءات فيهــا 

خــارج دائــرة العطــاءات المركزيــة.
الشــراء مــن شــركة 	  الناتــج عــن عمليــات  ســوء الإدارة 

واحــدة بالرغــم مــن أن قــرار الإحالــة يتضمــن شــركتين. 
ويمتــد ذلــك إلــى صياغــة العطــاءات أو طلبــات الشــراء 
بحيــث تنطبــق المواصفــات المحددة على شــركة معينة 
بحــد ذاتهــا، وحرمــان باقــي القطــاع مــن المنافســة، إلــى 
جانــب التأثيــر علــى مبــدأ الحصــول علــى الجــودة الأفضــل 

بالســعر المناســب.
فــي 	  العطــاءات  لدوائــر  التابعــة  الفنيــة  اللجــان  تفتقــر 

لوضــع  المتخصصــة  الخبــرات  إلــى  الأحيــان  مــن  عديــد 
شــروط العطــاءات بالشــروط الفضلــى )عــدداً ونوعــاً(، 
عــلاوة علــى مراجعــة مواصفــات العطــاءات المقدمــة، 
وهــو مــا ينطبــق أيضــاً علــى لجــان الاســتلام. وتحمــل 
هاتــان النقطتــان ثغــرة واضحــة قــد تــؤدي إلــى إســاءة 
اســتخدام المــال العــام. ويُضــاف إلــى ذلــك أن نظــام 
الاســتعانة بخبــراء مــن خــارج المؤسســة الحكوميــة لا 
يــزال غيــر مفعّــل، ويُفاقــم ذلــك غيــاب نظــام مخصصــات 

ومكآفــات.
والمشــتريات 	  العطــاءات  عمليــة  علــى  الرقابــة  نقــص 

العامــة، وقلــة الرقابــة الفاعلــة للتدقيــق والتحقــق مــن 
مطابقــة المواصفــات عنــد التســليم.

إن تعزيــز قيــم الشــفافية لا ينحصــر فقــط فــي إطــار العلاقــة 
بيــن القطاعيــن العــام والخــاص، بــل يمتد ليشــمل مؤسســات 
القطــاع الخــاص والخدمــات التــي تقدّمهــا تلــك الشــركات، 
تقديــم  أو  عــام  مرفــق  بــإدارة  يتعلّــق  مــا  فــي  ســيما  لا 
منفعــة عامــة. يســتدعي تصحيــح الخلــل وإعــادة التــوازن فــي 
العلاقــة التعاقديــة بيــن الحكومــة والقطــاع الخــاص اتخــاذ 
مجموعــة مــن التدابيــر يمكــن حصرهــا بـــ: تعديــل القانونيــن 
الســابقين بمــا يعــزز بيئــة الحوكمــة والرقابــة علــى العطــاءات 
المــال  إهــدار  فــرص  مــن  ويحــد  الحكوميــة  والتعاقــدات 
العــام، وتفعيــل دور الجهــات الرقابيــة، كالمجلــس التشــريعي 
وديــوان الرقابــة الماليــة والإداريــة، فــي إجــراءات التعاقــد 
والاتفاقــات التــي تعقدهــا الحكومــة مــع المســتثمرين فــي 
المشــاريع والقطاعــات الحيويــة والإســتراتيجية. ولا يمكــن 
المــرور بالإطــار القانونــي الــذي يحكــم عمــل الشــركات فــي 
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الاقتصــاد الفلســطيني، دون التطــرق إلــى قانــون تشــجيع 
العلاقــة  عناصــر  الناظــم لأحــد  الإطــار  باعتبــاره  الاســتثمار 
التعاقديــة والتــي تتحدد عبرها متطلبات التنمية المنشــودة 
تجــاه  ومســؤوليتها  الدولــة  ودور  الخــاص،  القطــاع  مــن 

القطــاع الخــاص وتقليــل المخاطــر المحيطــة باســتثماراته.

قانون تشجيع الاستثمار
الأول  قانونــه  الفلســطيني  التشــريعي  المجلــس  أصــدر 
الثانيــة  المــادة  وحــددت   ،1998 عــام  الاســتثمار  لتشــجيع 
الأهــداف المرجــوّة منــه بتحقيــق أهــداف وأولويــات التنميــة 
فــي فلســطين مــن خــلال زيــادة الاســتثمارات عبــر تأســيس 
والحوافــز  الضمانــات  وتقديــم  الاســتثمار،  تشــجيع  هيئــة 
للاســتثمار.  مشــجّع  ملائــم  منــاخ  وتوفيــر  للمســتثمرين، 
وخضــع القانــون لاحقــاً لمجموعــة مــن التعديــلات أُقــرّ عــدد 
منهــا مــن خــلال القوانيــن بقــرارات أصدرهــا رئيــس الســلطة، 
التشــريعي  المجلــس  تعطّــل  ظــل  فــي  الــوزراء،  رئيــس  أو 
ــلات المــواد  ــك التعدي ــت تل واســتمرار حــال الطــوارئ. وطال
المتعلقــة بســقوف رأس المــال، وشــروط الاســتفادة مــن 
رزم الحوافــز، والقطاعــات الاقتصاديــة المســتفيدة منهــا، 

وغيرهــا.

وفــي هــذا الصــدد، تجــدر الإشــارة إلــى التغيــرات الكبيــرة التي 
اشــتملها كل تعديــل فــي موضــوع الأنشــطة الاقتصاديــة 
المشــاريع  اســتفادة  وفــي  القانــون،  هــذا  يشــملها  التــي 
المتعلقــة باســتخدام مرفــق عــام أو تقديــم خدمــة عامــة، 
ــا بمنــح الاســتثناءات، ويمكــن  ــات العلي ــة الهيئ وفــي صلاحي

إجمالهــا بالآتــي:

قانــون العــام 1998: جعــل البــاب مفتوحــاً للمشــاريع مــن 
جميــع القطاعــات للاســتفادة مــن مزايــا القانــون مــع بعــض 
الاســتثناءات التــي تحتــاج إلــى موافقــة مســبقة مــن مجلــس 
الــوزراء. وتشــمل هــذه الاســتثناءات أنشــطة إنتــاج الكهربــاء 
واللاســلكية،  الســلكية  الاتصــالات  ومشــاريع  وتوزيعهــا، 
وغيرهــا. بيــد أن القانــون لــم يذكــر صراحــة عقــود الامتيــاز 
الممنوحــة مــن قبــل الحكومــة، ســواء العقــود الاحتكاريــة أو 

ــة. ــر الاحتكاري غي

صريــح  بشــكل  القانــون  حــدد   :2011 العــام  تعديــلات 
القطاعــات المســتفيدة مــن مزايــا القانــون، وشــملت فــي 
مــن  ســابقاً  عليهــا  المصــادق  الامتيــاز  عقــود  شــملت  مــا 
ــم  ــوزراء، ول ــوزراء بشــرط موافقــة مجلــس ال ــل مجلــس ال قب
مــن  الاحتــكاري  الامتيــاز  عقــود  بيــن  هنــا  القانــون  يفــرّق 

غيــر الاحتــكاري. عــلاوة علــى ذلــك، فــإن القانــون أعطــى 
إدارة  مجلــس  مــن  وبتنســيب  الــوزراء،  لمجلــس  صلاحيــات 
هيئــة تشــجيع الاســتثمار، منــح الإعفــاءات لأي قطــاع أو 

أخــرى. فــروع 

ــون بعــض القطاعــات، أو  تعديــلات العــام 2014: ذكــر القان
بعــض الشــروط )كشــرط التشــغيل، والتصديــر، واســتخدام 
المكــون المحلــي( للاســتفادة مــن الحوافز المنصــوص عليها 
فــي القانــون، عــلاوة علــى »المشــاريع النوعيــة التــي تقــدم 
خدمــة أو قيمــة تتوافــق مــع معاييــر خاصــة أو تلبــي شــروطاً 
بيئيــة دوليــة أو خدمــات طاقــة بديلــة أو المشــاريع التــي تقــع 
فــي مناطــق ذات أولويــة تنمويــة«. وفــي الوقــت نفســه، 
ــون مجموعــة مــن القطاعــات، منهــا مشــاريع  اســتثنى القان
الاتصــالات،  وخدمــات  والاتصــالات  بأنواعهــا،  الكهربــاء 
والشــركات الحاصلــة علــى عقــود امتياز احتــكاري. ومرة أخرى 
أشــار القانــون إلــى صلاحيــة إقــرار الاســتثناءات، لكنــه منحهــا 
هــذه المــرة لمجلــس إدارة هيئــة تشــجيع الاســتثمار، وخوّلــه 
بإبــرام بمنــح حوافــز إضافيــة مــع أي مشــروع اســتثماري لــم 

يُذكــر صراحــة فــي القانــون.

تعديــلات العــام 2015: لــم يحــدد القانون صراحــة القطاعات 
وبشــكل  ربطهــا،  لكنــه  القانــون،  بنــود  مــن  المســتفيدة 
ونســبة  العاملــة،  الأيــدي  تشــغيل  باشــتراطات  تفصيلــي، 
التصديــر، ونســبة المكــون المحلــي. كما أتــاح القانون إمكانية 
منــح حوافــز لعقــود الامتيــاز غيــر الاحتكاريــة أو الرخــص التــي 
تصــدر عــن المرجعيــات الرســمية التنظيميــة مــن غيــر مجلــس 
الــوزراء، والامتيــازات الممنوحــة لإنشــاء المناطــق والمــدن 
تتصــل  لا  التــي  الامتيــازات  أو  الزراعيــة،  و/أو  الصناعيــة 
بالمرافــق العامــة. فــي المقابــل، اســتثنى عقــود الامتيــاز 
الاحتــكاري مــن الاســتفادة مــن الحوافــز الضريبيــة، إلــى جانب 
بعــض الاســتثناءات الأخــرى والتــي تتمحــور فــي مجملهــا 
حــول القطــاع المصرفــي والمالــي. وكفــل القانــون لمجلــس 
إدارة الهيئــة إضافــة قطاعــات أخــرى أو أنشــطة اقتصاديــة 
جديــدة يراهــا ضروريــة، لكــن بشــرط مصادقــة مجلــس الــوزراء 

علــى ذلــك.

ويلاحــظ مــن العــرض الســابق تغيّــر رؤيــة مشــرّع القانــون 
ــة( حــول القطاعــات الاقتصاديــة  )الحكومــة فــي هــذه الحال
التوســع  وبيــن  تــارة،  والحصــر  التحديــد  بيــن  المســتفيدة 
والتعميم تارة أخرى. إن التعديل الأخير )2015( اســتقر على 
عــدم تحديــد القطاعــات المســتهدفة، ولعلــه أصــاب فــي 
تــرك البــاب مفتوحــاً للإضافــات حســب شــروط معينــة، ولكــن 
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كان الأولــى بالمشــرع تحديــد القطاعــات المســتهدفة بمــا 
يشــكل فرصــة للمواءمــة مــع أولويــات التنميــة الفلســطينية. 
الجديــر بالتنويــه أن تــرك المجــال مفتوحــاً لاختيــار القطاعــات 
المســتهدفة مــن قبــل إدارة هيئــة تشــجيع الاســتثمار يفتــح 
المجــال واســعاً لإضعــاف أســس الوضــوح والشــفافية، وربما 

يتطلــب ذلــك مزيــداً مــن الضوابــط والمعاييــر المحــددة.

مــن جهــة أخــرى، فــإن مراوحــة صلاحيــة منــح الاســتثناءات مــا 
بيــن مجلــس الــوزراء، ومجلــس إدارة الهيئــة، والجمــع بينهمــا 
فــي بعــض الأحيــان، يحــدث إربــاكاً وعــدم اســتقرار فــي عمــل 
المؤسســات الرقابيــة والقضائيــة وقطــاع الأعمــال علــى حــد 
ســواء. ومــن الملاحــظ أيضــاً أن التذبــذب بــدا جليــاً فــي مــا 
يتعلــق باســتفادة أو اســتثناء مشــاريع البنيــة التحتيــة وعقــود 
القانــون،  فــي  عليهــا  المنصــوص  الحوافــز  مــن  الامتيــاز 
وضعهــا  دون  للحكومــة،  الآنيــة  الرغبــة  أو  الرؤيــة  عاكســاً 
ــا إلــى  فــي إطــار تنمــوي شــامل واســتراتيجي. إن هــذا ينقلن
النقطــة الأهــم بالنســبة لنــا هنــا، وهــو قصــور قانــون تشــجيع 
ــاز، وهــو أحــد أهــم  الاســتثمار عــن إدارة ملــف عقــود الامتي

ــة بيــن القطــاع العــام والخــاص.  أشــكال العلاقــة التعاقدي

قانون الامتياز ومنع الاحتكار

تمنحهــا  التــي  الحقــوق  أنهــا  علــى  الامتيــاز  عقــود  تعــرف 
الدولــة لأحــد الأفــراد أو الشــركات الخاصــة خــلال فتــرة تعرف 
ــة، حيــث  ــى اتفــاق وشــروط معين ــاءً عل ــاز« بن ــرة الامتي بـ«فت
يتــم منــح حــق الاســتغلال أو الإنشــاء أو الإدارة ممــن يملــك 
هــذا الحــق إلــى طــرف آخــر بمقابــل يتــم الاتفاق عليــه. ويعود 
عهــد الامتيــازات فــي فلســطين مــا قبــل نشــوء الســلطة 
وفــق  تتــم  كانــت  الامتيــاز  عقــود  أن  بيــد  الفلســطينية، 
قوانيــن خاصــة يتعلــق كل قانــون بموضــوع امتيــاز معيّــن، 
وهــو مــا كان ســائداً خــلال الانتــداب البريطانــي )يصدرهــا 
)بمصادقــة  الأردنــي  الحكــم  الســامي(، ولاحقــاً  المنــدوب 
مجلــس النــواب(، ومــن بعدهــا الاحتــلال الإســرائيلي )قــرارات 
عســكرية(. ولعــل أبــرز الأمثلــة علــى ذلــك هــو قانــون الامتيــاز 
عــام  البريطانــي  الانتــداب  أقــره  الــذي  بالكهربــاء  الخــاص 
القــدس  كهربــاء  بموجبــه شــركة  حافظــت  والــذي   ،1927
علــى جــزء مــن الامتيــاز الممنــوح لهــا إبــان الحقبــة العثمانيــة.

يتــم  لــم   ،1994 عــام  الفلســطينية  الســلطة  وبمجــيء 
الانتظــار حتــى تشــكيل المجلــس التشــريعي الأول، بــل عمــد 
الرئيــس بشــكل اســتباقي عشــية الانتخابــات التشــريعية إلــى 
إقــرار مجموعــة مــن القوانيــن الناظمــة لعــدد مــن القطاعــات 
ــاز  ــاه والاتصــالات، انبثــق عنهــا قوانيــن امتي كالطاقــة والمي
بنفــس الآليــة المعمــول بهــا قبــل نشــوء الســلطة؛ قانــون 
امتيــاز لــكل قطــاع. وبحســب المحلليــن، فــإن الســلطة أولــت 
لتوفيــر  ســعياً  القضيــة  هــذه  فــي  بداياتهــا  منــذ  اهتمامــاً 
عائــدات فوريــة للســلطة حديثــة النشــأة، إمــا بجمــع الأمــوال 
بشــكل مباشــر أو مــن خــلال تخصيــص أســهم بأســماء جهــات 
متعــددة )اعتباريــة أو شــخصية( لهــا صلاتهــا الوثيقــة مــع 

الســلطة الفلســطينية. 

بشــكل عــام، صــدرت قوانيــن الامتيــاز بعــدة أشــكال؛ أولًا: 
عــن الرئيــس قبــل الانتخابــات التشــريعية الأولــى 1996، ثانياً: 
عــن المجلــس التشــريعي الأول، ثالثــاً: عــن طريــق قــرارات 
بقوانيــن صــادرة عــن الرئيــس بعــد تعطــل عمــل المجلــس 
التشــريعي منــذ 2007. وبقــي منــح وإبــرام عقــود الامتيــاز 
لكــن  موحــدة،  قانونيــة  أو  مؤسســاتية  مظلــة  غيــر  مــن 
فــي العــام 2003 أقــر القانــون الأساســي المعــدّل الإطــار 
الدســتوري الناظــم للامتيــازات فــي الضفــة الغربيــة وقطــاع 

غــزة:

تحديــد  بالمشــرع  الأولــى  كان 
بمــا  المســتهدفة  القطاعــات 
مــع  للمواءمــة  فرصــة  يشــكل 
الفلســطينية.  التنميــة  أولويــات 
المجــال  تــرك  أن  بالتنويــه  الجديــر 
القطاعــات  لاختيــار  مفتوحــاً 
هيئــة  إدارة  قبــل  مــن  المســتهدفة 
تشــجيع الاســتثمار يفتــح المجــال 
ــوح  ــس الوض ــاف أس ــعاً لإضع واس
ذلــك  يتطلــب  وربمــا  والشــفافية، 
والمعاييــر  الضوابــط  مــن  مزيــداً 

. ة د لمحــد ا
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»يحــدد القانــون القواعــد والإجــراءات الخاصــة بمنــح 
باســتغلال  المتعلقــة  الالتزامــات  أو  الامتيــازات 
كمــا  العامــة.  والمرافــق  الطبيعيــة  الثــروة  مــوارد 
ــة  ــة للدول ــارات المملوك ــرف بالعق ــوال التص ــن أح يبي
وغيرهــا من الأشــخاص المعنوية العامــة، أو القواعد 

لهــا«. المنظمــة  والإجــراءات 

وهــو مــا يعنــي وجــوب تحديــد القواعــد والإجــراءات الخاصــة 
بمنــح الامتيــاز عبــر قانــون عــام بحيــث يكــون المرجعيــة أو 
المظلــة لــكل عقــد امتيــاز، بيــد أن هــذه المــادة، وطالمــا 
تُلــزم جهــات منــح  إقــرار قانــون عــام للامتيــاز، لا  يتــم  لــم 
الامتيــاز بضــرورة المصادقــة عليــه مــن المجلــس التشــريعي. 
قانــون  مشــروع  الفلســطيني  المشــرّع  وضــع  وقــد  هــذا 
بهــذا الشــأن يتماشــى مــع السياســة الاقتصاديــة المعلنــة 
الخــاص  القطــاع  منــح  حيــث  مــن  الفلســطينية  للســلطة 
فرصــة المســاهمة فــي تطويــر القطــاع الخــاص، ومــن حيــث 
مبــادئ حريــة النشــاط الاقتصــادي وصــون الملكيــة الخاصــة 
وافــق  وقــد  والأجنبــي.  المحلــي  الاســتثمار  وتشــجيع 
بالمناقشــة  القانــون  مشــروع  علــى  التشــريعي  المجلــس 
العامــة ســنة 2005، لكــن لــم يخــرج إلــى المصادقــة النهائيــة 

الآن. حتــى 

لقــد عمــدت كل وزارة أو مؤسســة عامــة ضمــن مــا يتيحــه 
لهــا القانــون، بــإدارة ومنــح الامتيــاز فــي مجــال الاختصــاص. 
الســلطة  نشــوء  منــذ   - الممارســة  هــذه  عــن  وانبثــق 
الفلســطينية وحتــى الآن - العديــد مــن الملاحظــات علــى 
صياغــة قوانيــن منــح الامتيــاز، وعلــى آليــة منحهــا، وعلــى 

والمســاءلة. والشــفافية  النزاهــة  لشــروط  احتكامهــا 

قانون العمل

العــام  فــي  المقــر  العمــل  قانــون  فلســطين  فــي  يســري 
للعلاقــة  المنظمــة  الهامــة  القوانيــن  مــن  وهــو   .2000
الرئيســية  الوظيفــة  وتتمثــل  الثلاثــة.  الإنتــاج  أطــراف  بيــن 
للقانــون فــي توفيــر بيئــة شــراكة متوازنــة بيــن أطــراف الإنتــاج 
وتحديــد  للمصــادر  الرشــيد  التوزيــع  تحقيــق  فــي  تســهم 
الحقــوق والواجبــات لــكل طــرف. وقــد قيًمــت دراســة )أبــو 
هنطــش وصــلاح، 2010( مســتوى التــزام منشــآت الأعمــال 
الصعيديــن  علــى  ذلــك  وانعكاســات  لأحكامــه،  وامتثالهــا 
نتيجــة  إلــى  الدراســة  وخلصــت  والاجتماعــي.  الاقتصــادي 
وتركــز  عمومــاً.  منخفــض  الالتــزام  مســتوى  أن  مفادهــا 
عــدم الالتــزام فــي مجــالات: العمــل الإضافــي والإجــازات 
بأنواعهــا ومكافــأة نهايــة الخدمــة وتعويضــات إنهــاء الخدمــة 
وإصابــات العمــل والتأخــر فــي دفــع الأجــور. وعــزت الدراســة 
أســباب انخفــاض الالتــزام إلــى ضعــف الوعــي لــدى العمــال 
البشــرية  والمــوارد  الإمكانيــات  ومحدوديــة  بحقوقهــم، 
أن  كمــا  الرســمية.  والتفتيــش  الرقابــة  لأجهــزة  والماديــة 
مســتوى كفــاءة نصــوص القانــون ومــدى تحقيــق التــوازن 
المطلــوب بيــن الأطــراف المختلفــة يعتبــر عامــلًا مؤثــراً علــى 
مســتوى الالتــزام. يضــاف إلــى ذلــك كلــه ضعــف أداء الجهــاز 

القضائــي فــي البــت بالنزاعــات العماليــة.

البديلــة  الســبل  بيــن  مــن  أن  الســابقة  الدراســة  وأظهــرت 
انخراطهــم  هــو  العمــل  بقانــون  الملتزمــة  غيــر  للمنشــآت 
والعقبــات  الإجــراءات  لتجنــب  المنظــم  غيــر  القطــاع  فــي 
القانونيــة، أو قبــول العامليــن أنفســهم بشــروط عمــل غيــر 
عادلــة ومخالفــة للقانــون وتحجــب عنهــم جــزءاً مــن حقوقهم 
الأساســية فــي ظــل ارتفــاع مســتويات البطالــة وانخفــاض 
وتشــير  النقابــي.  تمثيلهــم  وضعــف  التفاوضيــة  قدرتهــم 
القطــاع  فــي  العاملــة  المنشــآت  نســبة  أن  إلــى  البيانــات5 
إجمالــي  مــن   56% تبلــغ  الرســمي  غيــر  والأهلــي  الخــاص 
المنشــآت العاملــة فــي القطــاع الخــاص والأهلــي. ويعــد 
ارتفــاع هــذه النســبة مؤشــراً خطيــراً علــى تزايــد احتماليــة 
ــر الرســمي  ــة فــي القطــاع غي ــزام المنشــآت العامل عــدم الت
بالحقــوق العماليــة فــي ظــل غيــاب الرقابــة والحافــز لــدى 

المنشــآت. تلــك 

لحصــول  أساســياً  محــدداً  العمــل  قانــون  يظــل  بالنتيجــة، 
العمــال علــى حقوقهــم الاقتصاديــة والاجتماعيــة، وتحقيــق 
التــوازن المطلــوب فــي العلاقــة بيــن أطــراف الإنتــاج. كمــا 
يســهم القانــون فــي لجــم التوجهــات »الجامحــة« لقطــاع 
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الأعمــال ورغبتهــم فــي ضغــط التكاليــف وتعظيــم الأربــاح 
علــى حســاب الحقــوق العماليــة. ويوصــي التقريــر فــي هــذا 
الصــدد بإعــادة فتــح قانــون العمــل للنقــاش والتعديــل بعــد 
أكثــر مــن عشــرين عامــاً مــن إقــراره. ومــن المتوقــع أن يفضــي 
النقــاش إلــى تعديــل عــدد مــن مــواد القانــون باتجــاه إزالــة 
اللبــس عــن المــواد المثيــرة للجــدل وتشــديد العقوبــات بحــق 
المخالفيــن لنصــوص القانــون. ويســتدعي تحقــق ذلــك توفيــر 
منــاخ أفضــل وأكثــر عدالــة وذلــك مــن حيــث تمكيــن الأجهــزة 
وتأهيــل  والبشــرية،  الماديــة  إمكانياتهــا  وتعزيــز  الرقابيــة 
وزيــادة  المتخصصيــن،  بالقضــاة  ورفــده  القضائــي  الجهــاز 

الوعــي العمالــي، وتعزيــز حوكمــة العمــل النقابــي.

قانون ضريبة الدخل

مــن غيــر المألــوف أن يرتبــط قانــون ضريبــة الدخــل بقانــون 
المنشــودة  والغايــات  المســتهدفة  الفئــات  أن  إذ  العمــل. 
فــي كل قانــون تبــدو مختلفــة فــي كل قانــون. إلا أن الوضــع 
ــداً فــي هــذا المجــال، حيــث شــهد  فــي فلســطين يبــدو فري
العــام 2012 مقترحــاً حكوميــاً )فــي ظــل غيــاب المجلــس 
التشــريعي( بتعديــل شــرائح الضريبــة ومعدلاتهــا بحيــث تــم 
تحديــد معــدلات ضريبــة دخــل مرتفعــة )%30( على الشــريحة 
الأعلــى، وبــدا أن التعديــلات المقترحــة كانــت ســتزيد العوائــد 
الضريبيــة للخزينــة العامــة وستســهم فــي تحقيــق مســتوى 
المقتــرح  هــذا  قوبــل  وقــد  الضريبيــة.  العدالــة  مــن  أعلــى 
بمعارضــة قويــة مــن قبــل قطــاع الأعمــال فــي حينــه. الأمــر 
القــوى  موازيــن  اختــلال  ظــل  فــي  الحكومــة،  دفــع  الــذي 
لصالــح قطــاع الأعمــال، إلــى التراجــع عــن مقترحهــا والخضوع 
إلــى معارضــة القطــاع الخــاص. ولكــن ترافــق تراجــع الحكومــة 
مــع دخــول ممثلــي العمــال علــى خــط النقــاش والتفــاوض، 
أطــراف  ضمــت  حــوار  وجلســات  لقــاءات  عقــد  تــم  حيــث 
الإنتــاج الثلاثــة وعــدداً مــن الخبــراء. وأفضــت الجلســات إلــى 
صيغــة توافقيــة بيــن المجتمعيــن أقرعلــى إثرهــا الحــد الأدنــى 
للأجــور )بعــد أكثــر مــن 12 ســنة مــن المماطلــة والمعارضــة( 
لصالــح العامليــن فــي القطــاع الخــاص والأهلــي شــرط تعديل 
الحكومــة لمقترحهــا وتخفيــض معــدلات الضريبــة علــى أربــاح 
الشــركات إلــى %15 مقابــل %20 للشــركات الاحتكاريــة. مــن 
هنــا بــرزت مظاهــر الارتبــاط والمســاومة بيــن قانــون الضريبــة 

وقانــون العمــل.

بيــن القطاعيــن  التــوازن فــي العلاقــة  إن اســتمرار اختــلال 
العــام والخــاص )لصالــح الأخيــر(، واســتمرار ضعــف كفــاءة 
الحكومــة فــي إدارة النظــام الضريبــي )فــي الجانــب القانونــي 

والتطبيقــي(، مــن شــأنه إضعــاف نظــام المســاءلة والرقابــة 
ــل  علــى أداء قطــاع الأعمــال، وتحجيــم دور الحكومــة وتقلي
ــة  ــة الاقتصادي فــرص نجاحهــا فــي مســعاها لتحقيــق العدال
والاجتماعيــة وحمايــة حقــوق الفئــات المهمشــة والأقــل 
إنعــاش  إعــادة  بالمحصلــة  ذلــك  ويتطلــب  حظــاً. 
فئــات  لجميــع  الممثلــة  التشــريعية  الســلطة 
وشــرعيتها مــن  والتــي تســتمد ســلطتها  المجتمــع 
ــة.  ــاركة المجتمعي ــة والمش ــة الانتخابي ــلال العملي خ
بدورهــا  التشــريعية  الســلطة  عــودة  شــأن  ومــن 
ــم  ــل القائ ــح الخل ــوازن وتصحي الت ــادة  ــا إع وصلاحياته
ــع  ــال. ويتب ــاع الأعم ــة وقط ــن الحكوم ــة بي ــي العلاق ف
فيــه  بمــا  الضريبــي  النظــام  إصــلاح  بالنتيجــة  ذلــك 
ضريبــة  قانــون  إقــرار  باتجــاه  الدخــل  ضريبــة  قانــون 
والاجتماعيــة  الاقتصاديــة  العدالــة  يحقــق  متــوازن 
ماليــة  اســتدامة  تحقيــق  فــي  ويســهم  المنشــودة 

الفلســطينية.   للحكومــة 

الصــدد  هــذا  فــي  التقريــر  يوصــي 
بإعــادة فتــح قانــون العمــل للنقــاش 
عشــرين  مــن  أكثــر  بعــد  والتعديــل 
المتوقــع  ومــن  إقــراره.  مــن  عامــاً 
تعديــل  إلــى  النقــاش  يفضــي  أن 
باتجــاه  القانــون  مــواد  مــن  عــدد 
المثيــرة  المــواد  عــن  اللبــس  إزالــة 
بحــق  العقوبــات  وتشــديد  للجــدل 

القانــون.  لنصــوص  المخالفيــن 
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3. بناء نظام للمساءلة: 
نظام المشتريات الحكومية  

 »دراسة حالة«
نســتعرض فــي هــذا الجــزء مــن التقريــر موضوعــة العلاقــة 
التعاقديــة بيــن الحكومــة ومؤسســات القطــاع الخــاص مــن 
الفعليــة علــى  للممارســات  نقديــة وتقييميــة  نظــر  وجهــة 
أرض الواقــع والامتثــال للقوانيــن والأنظمــة مــن قبــل كلا 
الطرفيــن. وتكمــن أهميــة هــذا الموضــوع لعــدة اعتبــارات، 
منهــا الــدور المركــب الــذي تلعبــه الحكومــة الفلســطينية 
بشــكلها الحالــي كمشــرّع مؤقــت فــي ظــل غيــاب مجلــس 
جهــة  كونهــا  إلــى  إضافــة   ،2007 العــام  منــذ  تشــريعي 
الإشــراف والرقابــة علــى عمــل القطــاع الخــاص. تُضــاف إلــى 
ذلــك أهميــة الموضــوع مــن ناحية أن التعاقــدات التي تبرمها 
الحكومــة مــع القطــاع الخــاص، أو مــا يســمّى بالعطــاءات 
العامــة، تشــكل جــزءاً معتبــراً مــن موازناتهــا، عــلاوة علــى أن 
ــى  ــاً، يُعن جــزءاً ليــس يســيراً مــن العطــاءات، وإن كان متذبذب
مباشــرة بالاســتثمار التطويــري، ويســهم فــي تقديــم ســلع 
والميــاه  كالكهربــاء  للمواطنيــن  أساســية  عامــة  وخدمــات 

والاتصــالات والنقــل وغيرهــا. 

بيَــن القانــون الأساســي الفلســطيني حــدود العلاقــة بيــن 
ــم  ــاع المنهــج القائ ــن العــام والخــاص مــن خــلال إتب القطاعي
علــى مبــادئ الاقتصــاد الحــر. وكفــل القانــون حريــة النشــاط 
الاقتصــادي لقطــاع الأعمــال، وقــدَم ضمانــات عديــدة لهــذا 
القطــاع إيمانــاً مــن صانعــي القــرار بأهميــة قطــاع الأعمــال 
ودوره فــي تحقيــق التنميــة المســتدامة المنشــودة. وفــي 
القانــون  فــي  الــواردة  العامــة  التوجهــات  تطبيــق  إطــار 
الأساســي، تســعى الســلطة الفلســطينية إلــى تبنــي نظــام 
قانونــي لتنظيــم عمــل القطــاع الخــاص الفلســطيني، وتوفيــر 
غطــاء قانونــي لممارســة الأعمــال التجاريــة بحريــة وأمــان مــن 
ــط أداء قطــاع الأعمــال  جهــة، ومــن جهــة أخــرى تضمــن ضب
والمســتثمرين وتســهم فــي تصميــم إطــار مســاءلة لقطــاع 
الأعمــال. إلا أن المســعى الرســمي الســابق يصطــدم بجملــة 
وتحققــه  نجاحــه  فــرص  مــن  تقلــل  التــي  المعيقــات  مــن 
ــل فــي الإطــار  ــرز تلــك المعيقــات تمث بالشــكل المنشــود. أب
القانونــي المشــتت والمــوروث مــن حقبــات سياســية ســابقة 
والقاصــر عــن بلــورة إطــار مســاءلة كفــؤ لقطــاع الأعمــال. 
علــى  الفلســطينية  الســلطة  قــدرة  انحســار  إليــه  يضــاف 
اســتخدام أدوات السياســات الاقتصاديــة المختلفــة للعديــد 

مــن الأســباب والعوامــل الذاتيــة والموضوعيــة الخارجيــة.

عمومــاً، اســتفاد قطــاع الأعمــال التجاريــة مــن التوجــه العــام 
للســلطة الفلســطينية فــي دعــم القطــاع الخــاص وتوفيــر 
بيئــة قانونيــة ومؤسســية محفــزة. كمــا اســتفادت مئــات 
المشــاريع مــن الإعفــاءات والاســتثناءات الــواردة فــي قانــون 
تشــجيع الاســتثمار. وفــي نفــس الســياق، ميَــزت الحكومــات 
الفلســطينية المتعاقبــة قطــاع الأعمــال المحلــي مــن خــلال 
سياســاتها لدعــم الإنتــاج المحلــي وتمييــز المنتجــات محليــة 

الصنــع فــي العطــاءات والمشــتريات الحكوميــة.

وبالرغــم مــن أن قانــون العطــاءات الحكوميــة ينظــم عمليــة 
طــرح العطــاء ودراســته والموافقــة عليــه مــن خــلال العديــد 
مــن المراحــل والإجــراءات التــي تتداخــل أحيانــاً وبمــا يوفــر 
مســاحة لتحقيــق مزيــد مــن معاييــر الشــفافية والمراقبــة، إلا 
أن التطبيــق الفعلــي لهــذه الإجــراءات يشــوبه مجموعــة مــن 

نقــاط الخلــل الآتيــة:

التضــارب فــي عمــل اللجنــة الفنيــة المنــاط بهــا وضــع 	 
شــروط ومواصفــات العطــاء، حيــث إنهــا أيضاً هــي الجهة 
يرفعهــا  قــد  التــي  الاعتراضــات  باســتقبال  المخوّلــة 

القطــاع الخــاص علــى مواصفــات العطــاء المطــروح.
بعــض 	  قبــل  مــن  نُفــذت  التــي  المشــاريع  مــن  العديــد 

مؤسســات الســلطة والتــي موّلــت مــن جهــات مانحــة 
خارجيــة نفــذت خــارج دائــرة العطــاءات المركزيــة، مثــل 
بعــض مشــاريع وزارة التربيــة والتعليــم، ومكتــب الرئيــس 
قبــل  مــن  مباشــرة  تنفــذ  أنهــا  اعتبــار  علــى  وغيرهــا. 
الممــول ودون اطــلاع لجنــة العطــاءات المركزيــة، وهــذا 

أحــد أوجــه الخلــل والقصــور فــي القانــون.
ســوء أو نقــص الإدارة فــي عمليــات الشــراء التــي تحــال 	 

فيهــا علــى الشــراء مــن أكثــر مــن مــورد أو شــركة، حيــث 
يجــري فــي بعــض الحــالات الشــراء مــن مــورد واحــد فقط 
دونــاً عــن الباقيــن، أو أن النســبة الأكبــر مــن المشــتريات 
تحصــل مــن خــلال هــذا المــورد. ويمتــد ذلــك إلــى صياغــة 
العطــاءات أو طلبــات الشــراء بحيــث تُصــاغ المواصفــات 
المحــددة بحيــث تنطبــق علــى شــركة معينــة بحــد ذاتهــا، 
وحرمــان باقــي القطــاع مــن المنافســة، إلــى جانــب التأثير 
بالســعر  الأفضــل  الجــودة  علــى  الحصــول  مبــدأ  علــى 

المناســب.
فــي 	  العطــاءات  لدوائــر  التابعــة  الفنيــة  اللجــان  تفتقــر 

الكثيــر مــن الأحيــان إلــى الخبــرات المتخصصــة والكــوادر 
شــروط  بوضــع  المختصــة  ونوعــاً(  )عــدداً  البشــرية 
المقدمــة،  العطــاءات  ودراســة  ومراجعــة  العطــاءات 
وهــو مــا ينطبــق أيضــاً علــى لجــان الاســتلام. ويســتتبع 
ذلــك نقــص الرقابــة علــى عملية العطاءات والمشــتريات 
والتحقــق  للتدقيــق  الفاعلــة  الرقابــة  وقلــة  العامــة، 
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وتحمــل  التســليم.  عنــد  المواصفــات  مطابقــة  مــن 
هاتــان النقطتــان ثغــرة واضحــة قــد تــؤدي إلــى إســاءة 
اســتخدام المــال العــام. ويُضــاف إلــى ذلــك أن نظــام 
الاســتعانة بخبــراء مــن خــارج المؤسســة الحكوميــة لا 
يــزال غيــر مفعّــل، ويُفاقــم ذلــك غيــاب نظــام مخصصــات 

ومكافــآت.
شــاملة، 	  تنمويــة  خطــة  غيــاب  مــن  العطــاءات  تعانــي 

ــر طرحهــا بالأوضــاع الاقتصاديــة والماليــة للخزينــة  ويتأث
الفلســطينية ومنهــا اعتمادهــا علــى المنــح الخارجيــة، 
أو تأخــر تحصيــل الإيــرادات )المقاصــة تحديــداً(، أو التأخــر 
فــي إقــرار الموازنــة العامــة. ورغــم أن القانــون لا يتيــح 
طــرح العطــاء أو طلــب الشــراء مــا لــم يتــم رصــد مبلــغ 
لــه فــي الموازنــة العامــة، وتوفّــر المخصصــات الماليــة 
لتنفيــذه، إلا أن القطــاع الخــاص المــورّد يعانــي مــن تأخــر 
ــل  ــة، ويمكــن التدلي الحكومــة بالوفــاء بالتزاماتهــا المالي

ــة الحكومــة. ــد المتأخــرات فــي موازن ــه بارتفــاع بن علي

1.3 المتأخرات

وهــي المبالــغ المســتحقة علــى الحكومــة الفلســطينية إمــا 
ــن  لموظفــي القطــاع الحكومــي )رواتــب وأجــور( ســواء الذي
على رأس عملهم أو المتقاعدين، أو تلك المستحقة لصالح 
القطــاع الخــاص، وهــو يشــمل بالأســاس القطاعــات الحيويــة 
الفلســطينية مثــل المستشــفيات الخاصــة وشــركات الأدويــة 
والتجهيــزات واللوجســتيات الخاصــة بالــوزارات وبشــكل خاص 
وزارة التربيــة والتعليــم، ومســتحقات القطــاع الخــاص بتنفيــذ 
المشــاريع التطويريــة الممولــة حكومياً. وتشــكل مســتحقات 
القطــاع الخــاص النســبة الأكبــر مــن هــذه المتأخــرات، إلــى 
جانــب نموّهــا بشــكل مطــرد عبــر الســنوات الماضيــة. وينبــع 
تراكــم مســتحقات القطــاع الخــاص مــن الاحتمــالات التاليــة، 

أحدهــا أو مزيــجٍ منهــا:

القطــاع 	  مــن  والمشــتريات  العطــاءات  بعــض  تنفيــذ 
الخــاص دون إقــرار موازنــة لهــا )فــي هــذا خــرق للقانــون(،

تلــك 	  عــن  فعليــاً  المتحققــة  الإيــرادات  قيمــة  قصــور 
المتوقعــة فــي مشــروع الموازنــة جــرّاء ســوء التقديــر أو 

أخــرى، لأســباب موضوعيــة 
ــغ للعطــاءات لكــن يتأخــر الصــرف إمــا: 	  ــم رصــد مبل أن يت

لطــول الإجــراءات الحكوميــة )وهــو مــا يؤثــر علــى عمــل 
القطــاع الخــاص وتنافســيته وعلــى القطــاع المصرفــي 
باعتبارهــم ممــولًا رئيســياً لأنشــطة القطــاع الخــاص( أو 
عــدم التــزام القطــاع الخــاص بتقديــم الأوراق والوثائــق 
الصــرف  أولويــات  تغيّــر  أو  الصــرف،  اللازمــة لإجــراءات 
ــة(. ــات التنموي ــة الأولوي ــود مســتجدة أخــرى )ضبابي لبن

وتُرجــح التقاريــر )الفريــق الأهلــي لدعــم شــفافية الموازنــة 
أن  العامــة  الماليــة  لشــؤون  والمتابعــون   )2019 العامــة، 
التأخــر ناتــج عــن عجــز الإيــرادات المحليــة عــن تمويــل النفقــات 
الجاريــة، وبالتالــي قــد تلجــأ الحكومــة عوضــاً عــن الاســتدانة 
ســواء محليــاً أو خارجيــاً وبفائــدة محــددة، إلــى تأجيــل تســديد 
مســتحقاتها إلــى القطــاع الخــاص، والتــي هــي أشــبه بقــروض 
تدفــع  التــي  الأســباب  عــن  النظــر  وبغــض  فائــدة.  بــدون 
تداعياتهــا  فــإن  الممارســة،  لهــذه  الفلســطينية  الحكومــة 
كثيــرة، ولا ســيما أنهــا تلامــس قطاعــات حيويــة فــي مجــال 
نهــج  الفلســطينية  الحكومــة  اتبــاع  إن  والتعليــم.  الصحــة 
متأخــرات القطــاع الخــاص يخلــق مجموعــة مــن التشــوّهات:

علــى 	  للحكومــة  المــورّد  الخــاص  القطــاع  عمــل  يضــع 
علــى  وقدرتــه  اســتدامته  علــى  يؤثــر  وقــد  المحــكّ، 
الاســتمرار فــي تقديــم الخدمــات والتجهيــزات، وهــو مــا 
يؤثــر تاليــاً علــى المســتهلك الفلســطيني، وأكبــر مثــال 
هــددت  التــي  المستشــفيات  مســتحقات  ذلــك  علــى 
ــر مــن الحــوادث  اســتمرارية تقديمهــا خدماتهــا فــي كثي

الســابقة.
نتيجــة لتأخــر الحكومــة فــي تســديد مســتحقات القطــاع 	 

القطــاع  إلــى  التجاريــة  الأعمــال  قطــاع  يلجــأ  الخــاص، 
الســيولة. ومــن شــأن  فــي  العجــز  لتمويــل  المصرفــي 
قطــاع  ومســتحقات  أقســاط  ســداد  تأخــر  اســتمرار 
الأعمــال لصالــح المصــارف أن يخلــق أزمــة ســيولة لتلــك 
المصــارف وأن يؤثــر علــى ســلامة الجهــاز المصرفــي.

ترســيخ مبــدأ تأخــر الحكومــة فــي ســداد المســتحقات 	 
عــن  التعويــض  ســبيل  فــي  الخــاص  القطــاع  يدفــع 
جــودة  تخفيــض  أو  الأســعار،  رفــع  إلــى  التأخــر  هــذا 
الســلع والخدمــات المقدمــة، مــا يضــرّ بطبيعــة الحــال 

النهائــي. بالمســتهلك 

خطــة  غيــاب  مــن  العطــاءات  تعانــي 
طرحهــا  ويتأثــر  شــاملة،  تنمويــة 
والماليــة  الاقتصاديــة  بالأوضــاع 
ومنهــا  الفلســطينية  للخزينــة 
اعتمادهــا علــى المنــح الخارجيــة، أو 
تأخــر تحصيــل الإيــرادات )المقاصــة 
إقــرار  فــي  التأخــر  أو  تحديــداً(، 

العامــة. الموازنــة 
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المصدر: سلطة النقد الفلسطينية، تقرير الاستقرار المالي، 2020.

2.3  الامتيازات

ــرز أشــكال تعاقــدات الحكومــة مــع  ــازات أحــد أب ــر الامتي تعتب
القطــاع الخــاص. ودأبــت الســلطة الفلســطينية منــذ نشــأتها 
علــى إقــرار عــدد مــن قوانيــن الامتيــاز فــي قطاعــات الطاقــة 
والميــاه والاتصــالات، عــلاوة علــى اســتمرار العمــل بعقــود 
الامتيــاز المعمــول بهــا قبــل نشــوء الســلطة الوطنيــة، وهــو 
الــذي  القــدس  محافظــة  كهربــاء  شــركة  بامتيــاز  متمثــل 
تمتــد جــذوره إلــى الحقبــة العثمانيــة. وبشــكل عــام، فــإن 
وفــق  تتــم  لــم  العقــود  وإبــرام  الامتيــاز  قوانيــن  مــن  كلًا 
كانــت  بــل  وواضحــة،  شــاملة  وماليــة  اقتصاديــة  سياســة 
نتيجــة لمجموعــة مــن الاعتبــارات الآنيــة، لعــل أبرزهــا اهتمــام 
الســلطة بدايــة نشــأتها برفــد خزينتهــا بالمــوارد الماليــة مــن 
خــلال مشــاركة القطــاع الخــاص فــي ســبيل تثبيــت وجودهــا 
ككيــان واقعــي. لكنهــا فــي المقابــل، لــم تنجــح فــي النهــوض 
بآليــات متوازنــة تحقــق مصالــح متوازنــة للأطــراف الثلاثــة 
)الحكومــة، القطــاع الخــاص، والمواطــن(، مــا أدى فــي كثيــر 
إلــى اختــلال موازيــن القــوى لصالــح القطــاع  مــن الأحيــان 
مؤسســاتية  أو  قانونيــة  مظلــة  غيــاب  ظــل  فــي  الخــاص. 
العقــود  إبــرام  آليــات  تعــددت  الامتيــاز،  لمنــح  موحــدة 
ــاز. وســنقوم  واختلافهــا باختــلاف المؤسســة مانحــة الامتي
نشــأة  منــذ  فــي فلســطين  الامتيــازات  بتقييــم موضوعــة 

الســلطة الفلســطينية مــن خــلال المحــاور الثلاثــة الآتيــة:

آليــة منــح الامتيــاز: اعتمــدت الســلطة الفلســطينية فــي 
بداياتهــا علــى منــح الامتيــاز بالتفــاوض الفــردي، والســري 
ــاً، ولــم يكــن يُعلــن عــن رغبــة الســلطة فــي منــح امتيــاز  أحيان
ويعتبــر  للمنافســة.  الشــركات  ودعــوة  معيــن  مجــال  فــي 
عــام  الفلســطينية  الاتصــالات  لشــركة  الممنــوح  الامتيــاز 
1996، والامتيــاز لشــركة كهربــاء فلســطين فــي غــزة، أبــرز 
الأمثلــة علــى ذلــك، ولا تتوافــر لــدى وزارات الاختصــاص أيــة 
معلومــات أو وثائــق عــن آليــة إبــرام الاتفاقيــة. كمــا ينطبــق 
مبــدأ عــدم المنافســة علــى الامتيــازات التــي منحــت فــي 
قطــاع المواصــلات للمركبــات العموميــة علــى خــط معيــن، 
حيــث كانــت تُمنــح بمجــرد تقديــم طلــب مســتوفي الشــروط 
إلــى وزارة المواصــلات، الأمــر الــذي أدى ازديــاد كبيــر فــي 

عــدد المركبــات العموميــة الحاصلــة علــى الامتيــاز. 

التأثيــر  إلــى  الفــردي  التفــاوض  آليــة  أدت  عــام،  بشــكل 
منافســة،  فلســطينية  شــركات  ظهــور  فــرص  علــى  ســلباً 
امتيــازات طويلــة الأمــد تمكنــت  أخــذت  التــي  فالشــركات 
مــن التحكــم بالمنتــج وســعره. إن عــدم اتبــاع أســس معلنــة 
ــاز تضمــن المنافســة بيــن شــركات القطــاع  ــح الامتي فــي من
ــر  ــاز بطريقــة غي ــات الامتي الخــاص، عــلاوة علــى عقــد اتفاقي
ــة فــي مؤسســات  ــرات العامل ــة الخب مدروســة فــي ظــل قل
الســلطة، ألحــق أضــراراً ماليــة وأنتــج خلافــات ماليــة وفنيــة 
وإداريــة. وعلــى ســبيل المثــال، حصلــت خلافــات بيــن شــركة 
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الاتصــالات صاحبــة الامتيــاز والســلطة الوطنيــة بعــد انتهــاء 
فتــرة الاحتــكار )5 ســنوات وبلوغهــا نحو 260 ألف مشــترك(، 
لرفــض الشــركة انتهــاء فتــرة الاحتــكار بدعــوى أنهــا لــم تعمــل 
منافســة  ظــل  )فــي  الفلســطيني  الســوق  فــي  منفــردة 
عــلاوة  هــذا  قانونــي(.  غيــر  بشــكل  الإســرائيلية  الشــركات 
علــى الخــلاف التقنــي حــول تعريــف الاشــتراك فــي خدمــة 
احتســاب  أن  الشــركة  اعتبــرت  إذ  اللاســلكية،  الاتصــالات 
أعــداد المشــتركين قائــم فقــط علــى المشــتركين فــي خدمــة 
الاتصــال مــن خــلال الفاتــورة، ورفضــت احتســاب المشــتركين 
مــن خــلال نظــام الدفــع المســبق. ولــم يحــلّ الخــلاف إلا 
بعــد قيــام الحكومــة آنــذاك باعتبارهــا المشــرَع فــي غيــاب 
الاســتثمار،  تشــجيع  قانــون  بتعديــل  التشــريعي  المجلــس 
مــن  الاســتفادة  علــى  الحاصلــة  الشــركات  علــى  واشــترط 
إعفــاءات وحوافــز القانــون الحصــول علــى موافقــة مجلــس 
الــوزراء، مــا اضطــر الشــركة للتفــاوض مــع وزارة الماليــة حــول 

الحقــوق الماليــة.

الامتيــاز  منــح  جهــات  تعــددت  الامتيــاز:  إصــدار  جهــة 
ــوزارات ذات  ــح ال باختــلاف موضوعــه، وجــرت العــادة أن تمن
الاختصــاص رخــص العمــل فــي القطــاع الــذي تنظمه بحســب 
مــا يتيحــه لهــا القانــون. وقــد أشــارت بعــض القوانيــن إلــى 
ــون إنشــاء ســلطة الطاقــة  ــل قان ــاز، مث ــح الامتي ــة من صلاحي
ســلطة  منــح  والــذي  المثــال،  ســبيل  علــى  الفلســطينية 
الطاقــة منــح الرخــص اللازمــة لتوليــد ونقــل الطاقــة. لكــن 
فــي حــالات أخــرى، لــم يُشــر القانــون صراحــة إلــى مســؤولية 
الوزارة عن إبرام عقود الامتياز كما في قانون  المواصلات، 
لقانــون  التنفيذيــة  اللائحــة  فــي  لاحقــاً  اســتدركت  ولكــن 
المــرور. ولــم يخــول أيضــاً قانــون الاتصــالات وزارة الاتصــالات 
مســؤولية إبــرام عقــود الامتيــاز. ومــع ذلــك، فقــد أبرمــت 
وزارة الاتصــالات والبريــد عقــد امتيــاز مــع شــركة الاتصــالات 
الفلســطينية، ولكــن الــذي وقــع علــى عقــد الامتيــاز آنــذاك 

ــر الماليــة. هــو وزي

عــدم  ضمــان  الامتيــاز  إصــدار  جهــة  موضــوع  ويســتتبع 
المؤسســة  فــي  الموظــف  أو  المســؤول  تضــارب مصالــح 
الحاصلــة  الشــركة  نشــاطات  مــع  الامتيــاز  مانحــة  العامــة 
عليــه. ولــم تُشــر غالبيــة القوانيــن عنــد إقرارهــا أول مــرة إلــى 
هــذه المســألة، ولكــن جــرى تلافيهــا فــي بعــض القوانيــن 
اللاحقــة كمــا فــي قانــون الكهربــاء بوضــع قيــود علــى أعضــاء 
مجلــس إدارة تنظيــم الكهربــاء، وعــدم جــواز أن يكــون لرئيــس 
المجلــس أو أعضائــه وأقاربهمــا حتــى الدرجــة الثانيــة أي نفــع 
بقيــت  الكهربــاء. فيمــا  توليــد وتوزيــع  مالــي مــن شــركات 
بعــض القطاعــات دون تنظيــم هــذه المســألة كمــا هــو الحــال 

مثــلًا فــي قطــاع المواصــلات.

وحفاظــاً علــى المصلحــة العامــة، فــإن مــن الضــرورة بمــكان 
ــاز بعــد توقيعهــا، وضمــان حــق الحصــول  نشــر عقــود الامتي
علــى أيــة معلومــات خاصــة بهــا. وبالرغــم مــن أن القوانيــن 
لكــن  الاتفاقيــات،  هــذه  نشــر  تمنــع  المقــرّة لا  والأنظمــة 
الواقــع أنــه لــم يجــر دائمــاً الإفصــاح عــن عقــود الامتيــاز التــي 
أبرمتهــا الســلطة، وكان يتــم الاكتفــاء بالإعــلان عــن إبــرام 
العقــد، عــلاوة علــى أن اتفاقيــات الامتيــاز غيــر متوافــرة علــى 
الامتيــاز،  صاحبــة  الشــركة  مــن  لأي  الالكترونيــة  المواقــع 

والجهــة صاحبــة الاختصــاص.
علــى  الرقابــة  مســألة  المشــرّع  نظــم  والإشــراف:  الرقابــة 
الشــركات الحاصلــة علــى رخــص اســتغلال وإدارة مرفــق عــام 
مــن خــلال قانــون ديــوان الرقابــة الإداريــة والماليــة حيــث 
أشــار إلــى صلاحيــة الديــوان فــي رقابتــه عليهــا، ومــن خــلال 
الفعليــة  الرقابــة  لكــن ممارســات  العلاقــة،  القوانيــن ذات 
علــى أرض الواقــع اتســمت بالضعــف، وجــاءت فــي حــالات 

كثيــرة متأخــرة.

المثــال،  ســبيل  علــى  القــدس  محافظــة  كهربــاء  فشــركة 
مناطــق  وغطــت  الســلطة،  مجــيء  بعــد  عملهــا  واصلــت 
امتيــاز جديــدة دون حصولهــا علــى امتيــاز جديــد لاعتبــارات 
سياســية ووطنيــة بصفتهــا شــركة مقدســية أولًا، ولكونهــا 
للســلطة،  التابعــة  الأراضــي  مــن  كلٍ  نطــاق  داخــل  تعمــل 
وأراضــي القــدس التابعــة لإســرائيل. وظلــت الشــركة عمليــاً 
خــارج حــدود رقابــة مؤسســات الســلطة، ولــم تمــارس عليهــا 
صلاحيــات رقابيــة فــي العديــد مــن الأمــور، مــن أهمهــا أســعار 
تحمّلهــا  كانــت  أيــة مبالــغ إضافيــة  أو  المقدمــة،  الكهربــاء 
الشــركة علــى فاتــورة المســتهلك، الأمــر الــذي أنتــج بــدوره 
تســعيراً غيــر عــادل أضــر بمصلحــة الطــرف الثالــث فــي عقــود 
ــاز )المســتهلك(. وواصلــت الشــركة ممارســاتها هــذه  الامتي
إلــى أن نُظمــت مســألة ترخيصهــا والرقابــة عليهــا مــن قبــل 
ــون فــي العــام  ــاء بعــد تأسيســه بقان ــم الكهرب مجلــس تنظي

.2009

د الكهربــاء للمواطنيــن فــي بعــض المناطــق التــي لا  وتــزوَّ
خــلال  مــن  القائمــة،  الكهربــاء  شــركات  امتيــاز  تقــع ضمــن 
الممارســة  اشــتملت هــذه  المحلــي. وقــد  الحكــم  هيئــات 
علــى العديــد مــن المشــاكل وســوء الإدارة مــن قبــل الهيئــات 
المحليــة لا ســيما فــي مــا يتعلّــق بقدرتهــا علــى جمــع أثمــان 
الكهربــاء مــن المواطنيــن، أو جمعهــا ولكــن عــدم تســديدها 
ــج  ــاء، ومــا نت ــة الإســرائيلية المــزوّدة للكهرب للشــركة القطري
الســلطة  لخزانــة  الإســرائيلي  الجانــب  مطالبــات  مــن  عنــه 
لتســديد هــذه المبالــغ، فارتفــع بنــد صافــي الإقــراض فــي 
جــرّاء  فادحــة  خســائر  الخزانــة  وتكبــدت  الســلطة،  موازنــة 
ذلــك. وجــرت هــذه الممارســات جميعهــا فــي ظــل غيــاب 
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تــام لرقابــة المؤسســات الرســمية. لكــن وبتأســيس  شــبه 
الأوضــاع  تصويــب  علــى  عمــل  الكهربــاء،  تنظيــم  مجلــس 
القانونيــة للهيئــات المحليــة، ونقــل صلاحيــات توزيــع الكهرباء 
إلــى الشــركات القائمــة أو الشــركات التــي أنشــئت حديثــاً، بيــد 
أن ذلــك ووجــه برفــض شــديد مــن قبــل الهيئــات المحليــة. 
وبالرغــم مــن أن تعليمــات مجلــس تنظيــم الكهربــاء نافــذة 
وملزمــة قانونيــاً، لكــن مؤسســات الســلطة لــم تســتطع على 
أرض الواقــع إلــزام جميــع الهيئــات للانضمــام إلــى شــركات 
توزيــع الكهربــاء، ولا يــزال العديــد منهــا حتــى اليــوم يمــارس 
مســألة توزيــع الكهربــاء مــن خــارج شــركات التوزيــع الحاصلــة 

علــى رخــص.

والحــال شــبيه لذلــك فــي قطــاع الميــاه، فباســتثناء منطقــة 
رام اللــه والبيــرة التــي تخضــع لإدارة مصلحــة ميــاه محافظــة 
القــدس، تتــم خدمــة توفيــر الميــاه للمواطنيــن عبــر البلديــات 
والهيئــات المحليــة، وســط ضعــف رقابة من قبل مؤسســات 
عبــر  الميــاه  أســعار  فــي  اختلافــاً  أنتــج  والــذي  الســلطة، 
المناطــق المختلفــة تبعــاً لاختــلاف التكلفــة المقــدرة مــن 
قبــل البلديــات، ولحاجتهــا لتغطيــة عجــز بعــض البنــود فــي 

ــورة المســتهلك. ــر فات موازناتهــا عب

ومــن المهــم الإشــارة هنــا إلــى الأجســام التنظيميــة التــي 
أنشــأتها الســلطة الفلســطينية لاحقــاً للإشــراف والرقابــة 
المنفعــة  ذات  الســلع  فــي  الخــاص  القطــاع  عمــل  علــى 
ــه ســابقاً،  ــذي أشــرنا ل ــاء ال ــم الكهرب العامــة، كمجلــس تنظي
الصناعيــة،  والمناطــق  الصناعيــة  للمــدن  العامــة  والهيئــة 
تأسيســها  يتــم  لــم  الاتصــالات  تنظيــم قطــاع  لكــن هيئــة 
حتــى اللحظــة بالرغــم مــن إقــرار القانــون الناظــم لإنشــائها 

.2009 العــام  منــذ 

مــن  للمواطنيــن  الكهربــاء  تــزود 
المحلــي  الحكــم  هيئــات  خــلال 
الممارســة  هــذه  اشــتملت  وقــد 
المشــاكل  مــن  العديــد  علــى 
فادحــة  خســائر  الخزانــة  وتكبــدت 
لرقابــة  تــام  شــبه  غيــاب  ظــل  فــي 

الرســمية. المؤسســات 
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نخلــص بالقــول إن اهتمــام الســلطة بدايــة نشــأتها 
تركــز برفــد الخزينــة العامــة بالمــوارد الماليــة مــن خــلال 
الاســتراتيجية  بالمشــاريع  الخــاص  القطــاع  إشــراك 
ــي  ــة ف ــر الاحتكاري ــة وغي ــازات الاحتكاري ــة الامتي آلي ــر  عب
عــدد مــن القطاعــات الحيويــة كالكهربــاء والاتصالات، 
تحقــق  متوازنــة  بآليــات  بالنهــوض  تنجــح  لــم  لكنهــا 
مصالــح متوازنــة للأطــراف الثلاثــة )الحكومــة، القطــاع 
ى فــي كثيــر مــن الأحيــان  الخــاص، والمواطــن(، مــا أد
إلــى المبالغــة فــي تمكين مؤسســات القطــاع الخاص 
ى )الحكومة  علــى حســاب الأطــراف المجتمعية الأخــر
الممارســة  فــإن  ى،  أخــر جهــة  ومــن  والمســتهلك(. 
ــتيراد  ــا اس ــر احتكاره ــة عب التنفيذي ــلطة  ــة للس الفعلي
أحــد  النفطيــة تتعــارض مــع  والمنتجــات  الإســمنت 
القانــون الأساســي وهــو مبــدأ الســوق  أهــم أســس 
الحــر. وبالرغــم مــن تبنــي الســلطة الفلســطينية منــذ 
إنشــائها سياســة تشــجيع المنافســة ومنع الاحتكار، 
لكــن ذلــك لا يتفــق مــع واقــع عملي  منحــت فيه بعض 
ي  الفــرد التفــاوض  آليــات  عقــود الامتيــاز المهمــة عبــر 
المنافســة، إضافــة إلــى عــدم نجــاح  بــاب  ودون فتــح 
إقــرار قانــون لتشــجيع المنافســة ومنــع الاحتــكار رغــم 

ــام 2003. الع ــذ  ــررة من ــاولات المتك المح

العلاقــة  فــي  العمليــة  التطبيقــات  أظهــرت  وقــد 
الشــفافية  نقــص  الخــاص  القطــاع  مــع  التعاقديــة 
عنهــا؛  والإعــلان  الامتيــاز  عقــود  بــرام  إ آليــة  فــي 
ولا  حيــث لا تســتند غالبيتهــا إلــى دراســات مســبقة، 
بنــود  التــي تــم فيهــا إقــرار  توجــد وثائــق توضــح الآليــة 
القوانيــن  لــم تشــر لهــا  التــي  تلــك  خاصــة  الاتفاقيــة، 
نشــر  عــدم  علــى  عــلاوة  صريــح،  بشــكل  الناظمــة 
الإشــارة  إلــى  والاكتفــاء  توقيعهــا،  فــور  الاتفاقيــة 
كمــا  الإعــلام،  ووســائل  الصحافــة  خــلال  مــن  لذلــك 
ــس  ــراف المجل ــة وإش ــارج رقاب ــت خ أبرم ــاً  ــا جميع أنه
الامتيــاز مــن  أبرمــت غالبيــة عقــود  وقــد  التشــريعي. 
تســتند  التــي  القوانيــن  تضميــن  أو  تضمينهــا،  دون 
المصالــح.  تضــارب  لمنــع  واضحــة  نصــوص  إليهــا، 
هــذا وقــد طــرأ تحســن فــي هــذا المجــال فــي الســنوات 
اللاحقــة مــن خــلال ســن قوانيــن الهيئــات والأجســام 
آليــات  أنهــا تظــل تفتقــر إلــى  التنظيميــة إلا  الرقابيــة 

ملزمــة. تطبيــق 

القانونيــة  البيئــة  واقــع  اســتعراض  خــلال  ومــن 
الحكومــة  بيــن  التعاقديــة  للعلاقــة  المنظمــة 
التشــريعات  أن  تبيــن  التجاريــة،  الأعمــال  وقطــاع 
الخــاص  القطــاع  لعمــل  الناظمــة  الفلســطينية 
أبرزهــا: اســتمرار العمــل  تعانــي إشــكاليات متعــددة، 
بقوانيــن قديمــة وغيــر مســتجيبة لمتطلبــات العصــر 
الشــركات  كقانــون  الجديــدة،  والتحديــات  الحديــث 
ي لا زال ســارياً في المناطق الفلســطينية  الأردني والذ
أكثــر مــن نصــف قــرن علــى إقــراره، كمــا تــم  رغــم مــرور 
ي  إلغــاؤه فــي الأردن والاســتعاضة عنــه بقانــون عصــر
مــن  كل  احتياجــات  ويلبــي  للمســتجدات  يســتجيب 

ســواء.  حــد  علــى  الأعمــال  وقطــاع  المشــرع 

القانونيــة افتقارهــا إلــى عــدد مــن  البيئــة  كمــا يشــوب 
القوانيــن الهامــة فــي مجــال العلاقــة التعاقديــة، مثل 
المنافســة  وقانــون تشــجيع  قانــون عــام للامتيــازات 
تنظيــم  يتــم  الأحيــان  غالــب  ففــي  الاحتــكار.  ومنــع 
الخــاص  القطــاع  مــع  اتفاقيــات  وتوقيــع  التعاقــدات 
خــلال  مــن  الاســتراتيجية  القطاعــات  فــي  للاســتثمار 
قوانيــن خاصــة ومــن دون عــرض هــذه الاتفاقيــات علــى 
الرقابيــة والتشــريعية. وفــي الســياق نفســه،  الجهــات 
تتضــارب بعــض مــواد القوانيــن مع أســس الشــفافية 
القوانيــن  بعــض  أظهــر تقييــم  الرشــيد، كمــا  والحكــم 
عــدم اســتجابتهما للمعاييــر التوجيهيــة الأمميــة 
متطلبــات  التشــريعات  شــمول  بضــرورة  المتعلقــة 
للفئــات  والاجتماعيــة  الاقتصاديــة  الحقــوق  حمايــة 
المجتمعيــة المختلفــة كمــا فــي قانــون العمــل، وتعزيز 
والاجتماعيــة  الاقتصاديــة  العدالــة  وأســس  مفهــوم 

ــل. الدخ ــة  ــون ضريب ــي قان ــا ف ــاء كم ــع الأعب وتوزي

الأخيــرة،  الســنوات  الحاصــل فــي  التقــدّم  بالرغــم مــن 
يــزال هنالــك نقــص فــي رقابــة هيئــات الإشــراف  لكــن لا 
لقلــة  نظــراً  الخــاص  القطــاع  عمــل  علــى  المتعــددة 
علــى  عــلاوة  الفنيــة،  والخبــرات  البشــرية  المــوارد 
الحــال فــي قطــاع  التنظيميــة كمــا هــو  غيــاب الأجســام 
الاتصــالات، حيــث لــم يتــم تشــكيل هيئــة لتنظيــم قطــاع 

تاريخــه. الاتصــالات حتــى 
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المنهــج الوصفــي يعتمــد عــى دراســة الظاهــرة كــا توجــد في الواقــع، ويتــم وصفهــا وصفــاً دقيقــاً ويعــر عنهــا كيفيــاً بوصفهــا وتوضيــح خصائصهــا،   1 

               وكمياً بإعطائها وصفاً رقمياً من خلال أرقام وجداول ومؤشرات توضح مقدار هذه الظاهرة أو حجمها أو درجة ارتباطها مع الظواهر الأخرى.

https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session43/_layouts/15/WopiFrame.aspx?sourcedoc=/EN/HR�  2 

 Bodies/HRC/RegularSessions/Session43/Documents/A_HRC_43_71_AdvanceEditedVersion.docx&action=default&DefaultItemOpen=1

3  الجهاز المركزي للإحصاء الفلسطيني، مسح الاستثار الأجنبي للعام 2018.

عبــد الكريــم، نــر. الوضــع الاقتصــادي والمــالي في فلســطين: تقييــم للسياســات والأداء. ورقــة مرجعيــة للقــاء طاولــة مســتديرة� معهــد الحقــوق في  4 

                جامعة بيرزيت. تشرين أول، 2018.

5  الجهاز المركزي للإحصاء الفلسطيني، التعداد العام للمنشآت، 2017. 

الهوامش

https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session43/_layouts/15/WopiFrame.aspx?sourcedoc=/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session43/Documents/A_HRC_43_71_AdvanceEditedVersion.docx&action=default&DefaultItemOpen=1
https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session43/_layouts/15/WopiFrame.aspx?sourcedoc=/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session43/Documents/A_HRC_43_71_AdvanceEditedVersion.docx&action=default&DefaultItemOpen=1

	_GoBack



