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פקק בצוואר הבקבוק
שליטתה של ישראל על סחר החוץ של עזה והשלכותיה
רקע

עם מימוש "תוכנית ההתנתקות" בספטמבר 2005, נסוגו כוחות הצבא הישראלי מעזה, אולם מדינת ישראל עדיין שולטת בהיבטים מרכזיים של חייהם של תושבי הרצועה. בתחומים שנותרו בשליטתה ממשיכה ישראל לשאת באחריות משפטית לרווחתם של תושבי הרצועה, וזאת הן מכוח המשפט ההומאניטארי הבינלאומי והן מכוח המשפט הבינלאומי לזכויות האדם.   
בין היתר, שולטת ישראל בכל התנועה מעזה ואליה ובכלל זה גם בתנועה של סחורות המיובאות לעזה והמיוצאות ממנה. לשליטה זו השלכות מרחיקות לכת שכן סחר החוץ, ובייחוד הסחר עם ישראל, הוא קריטי למשק של עזה. מטבע הדברים, משק קטן זה אינו מסוגל לייצר בעצמו את מרבית הסחורות והשירותים הנחוצים לקיומו ועל כן הוא נסמך על ייבוא וממילא חייב לייצא בכדי שיהיו לו משאבים למימון היבוא. לפיכך, סחר החוץ מילא תמיד נתח מכריע מתוך כלל הפעילות הכלכלית בעזה.  
סחר החוץ של עזה מתנהל כמעט אך ורק עם ישראל או דרך נמליה. ישראל שולטת במרחב האווירי של עזה ובמימיה הטריטוריאליים ואינה מאפשרת לפלסטינים להקים נמל תעופה או נמל ים. באופן מעשי שולטת ישראל גם על מעבר רפיח, שמחבר בין הרצועה למצרים, והיא משביתה ומשבשת את התנועה דרכו. במעבר קיים אמנם מסוף להעברת סחורות, אולם גם בשעה שמאפשרת ישראל לפתוח את המעבר, לא ניתן לייבא דרכו סחורות שכן ההסכמים שנערכו בין הצדדים אינם מתירים זאת. הייצוא ממעבר רפיח הוא ממילא בעל חשיבות משנית, לכל היותר, מאחר שרוב רובו של הייצוא מהרצועה מיועד לשייוק בישראל או מתנהל דרך נמליה. נמצא, אם כן, כי כל הסחורות הנכנסות לעזה וכמעט כל הסחורות היוצאות ממנה צריכות לעבור דרך מעברי הגבול בין עזה לישראל. 
בין ישראל לעזה קיימים ארבעה מעברים יבשתיים ובהם תשתיות וציוד ברמות שונות: מעבר ארז בצפון הרצועה; מעבר קרני מדרום-מזרח לעיר עזה; מעבר סופה מדרום למחנה הפליטים ח'אן יונס ומעבר כרם שלום בדרום הרצועה בסמוך למפגש הגבולות של ישראל, מצרים ורצועת עזה. מאז תחילת האינתיפאדה השנייה, להוציא חריגים מעטים, מאפשרת ישראל להעביר סחורות בין עזה לישראל דרך מעבר קרני בלבד. לאסונם של תושבי הרצועה תנועת הסחורות בעורק ראשי זה מתבצעת בקצב איטי בהרבה מהנדרש על-מנת להפיח חיים בכלכלה המרוששת של עזה.
תנועה מוגבלת במעבר קרני
במסגרת הסכם המעברים שערכה עם הרשות הפלסטינית בחודש נובמבר 2005, קיבלה ישראל על עצמה לאפשר תנועה סדירה ורציפה במעברים. בין השאר התחייבה ישראל כי במעבר קרני תתאפשר, עד ליום 31.12.05, תנועה של 150 משאיות הנושאות מטען ליצוא מדי יום וכי מספר המשאיות יורחב בהדרגה עד שיגיע ל-400 בסוף  שנת 2006. 

בפועל, היקף התנועה במעבר נמוך בהרבה מכפי שסוכם. 

לפי דו"ח שפרסם הבנק העולמי, במהלך שנת 2006 היה המעבר פתוח ליבוא וליצוא גם יחד רק ב-171 מתוך 313 ימי העבודה האפשריים (54.6%). במשך 86 ימים היה המעבר סגור לחלוטין. ב-12 מהימים הללו נסגר המעבר בשל חופשות ואילו ב-74 הימים הנותרים השביתו הרשויות הישראליות את המעבר מנימוקים ביטחוניים שלא פורטו. במהלך 55 ימים נפתח המעבר ליבוא בלבד וליום אחד נפתח ליצוא בלבד. מספרן הממוצע של שעות הפעילות במעבר בכל חודש בשנת 2006 עמד על 122.5, זאת מתוך331 שעות הפעילות אפשריות (37%). לפי נתוני המשרד לתיאום עניינים הומאניטאריים של האו"ם, יצאו בשנת 2006 מהרצועה רק 12 משאיות שנשאו מטען ליצוא בממוצע ליום, קרי – רק 8% ממכסת היעד של 150 משאיות שנקבעה לתחילת השנה, ורק 3% ממכסת היעד של 400 שתוכננה לסוף השנה. 
בחודשים האחרונים מסתמנת אמנם מגמת שיפור בתפעול המעבר, אולם לפי נתוני האו"ם פעל המעבר גם במרץ 2007 רק בכמחצית מן השעות המתוכננות, היקף היבוא נותר נמוך והיצוא התבצע בקצב של כ-40 משאיות בממוצע ליום, 10% בלבד מהיעד שתוכנן כבר לסוף 2006 . 
התפקוד הלקוי של המעבר מונע מסוחרים ומיצרנים מעזה להתחרות בשווקי חוץ. העיכובים והשיבושים התכופים בפעולת המעבר מקשים עליהם לתכנן את לוחות הזמנים של תהליכי הייצור והשיווק של מוצריהם, ואינם מאפשרים להם להתחייב למועדי אספקה. בכך הם גורמים לאובדן לקוחות קיימים ופוטנציאליים הפונים למתחרים. יתרה מזאת, העיכובים הביאו לגידול ניכר בעלויות התובלה והאחסון של סחורה ולא פעם מוצרים מתכלים קודם שהם מגיעים ליעדם. כתוצאה מכך שותקו ענפי ייצוא ויבוא, עסקים שבקו חיים, ורבים מתושבי הרצועה איבדו את מקור פרנסתם.

כפי שיובהר להלן, נעוצות הסיבות להיווצרותו ולהמשך קיומו של צוואר הבקבוק במעבר קרני בהתנהלות פסולה וכושלת של גורמים ישראלים ופלסטינים כאחד. על-מנת לפתוח את צוואר הבקבוק לחלוטין ולאפשר תנועה אופטימאלית של סחורות, דרוש לפיכך שידוד מערכות משני צדי המעבר. עם זאת, מדינת ישראל שמחזיקה כאמור בשליטה האפקטיבית על המעבר, חייבת לעשות ככל שלאל ידה על-מנת לייעל את מעבר הסחורות מעזה ואליה, ובכך להפחית את המצוקה הכלכלית ברצועה, גם אם לא יוסרו האיומיים והליקויים בצד הפלסטיני.
ניתן היה לצעוד כברת דרך ארוכה בכיוון זה אילו התירו הרשויות הישראליות להפעיל שדה תעופה או נמל ים מעזה או אילו הן היו מכשירות מעברים יבשתיים נוספים למעבר סחורות. שיפור משמעותי היה מושג גם אם הרשויות היו משכילות לתקן כמה כשלים חמורים באופן שבו הן מנהלות את מעבר קרני. 
מצור כלכלי פסול 

כשל מרכזי שהסב נזק אדיר לתושבי הרצועה טמון בהשבתת סחר החוץ של עזה מטעמים ביטחוניים.
בשנים האחרונות ניסו גורמים פלסטינים לא פעם, ולעיתים אף הצליחו, להחדיר מפגעים לתוך ישראל ולהבריח אמצעי לחימה דרך מעבר קרני. המעבר עצמו היה יעד לכמה התקפות מצד פלסטינים שפצעו והרגו אנשים במקום. הרשויות הישראליות, שמחובתן להגן על אזרחי ישראל, רשאיות ואף חייבות לפעול לסיכול איומים מסוג זה. ואולם, גם בעשותן כן, אין הן רשאיות להתעלם מזכויותיהם ומצרכיהם של האזרחים הפלסטינים הנתונים לשליטתן, ועליהן לצמצם את הפגיעה באוכלוסיה זו למינימום הנדרש למימוש התכלית הביטחונית הלגיטימית בשמה הם פועלים. ההשבתות התכופות והממושכות של מעבר קרני לא עמדו בדרישה זו. 
איזון ראוי בין צורכי הביטחון של ישראל מזה לבין צורכיהם של תושבי עזה מזה היה מחייב להימנע מהשבתה של מעבר הסחורות בין עזה לישראל אלא במקום ובזמן שבו הדבר נחוץ לצורך ניטרול איום ביטחוני. ואולם, בפועל מאז פרוץ האינתיפאדה השנייה הושבת מעבר קרני לא פעם לפרקי זמן ממושכים גם בהעדראיום ביטחוני קונקרטי. יתרה מזאת, כאשר הושבת מעבר קרני לא נעשה כל ניסיון לדאוג לחלופה סבירה כלשהי שתאפשר את המשך הפעילות המסחרית. חלופה כזו יכולה היתה להיווצר, למשל, על-ידי התרת תנועת סחורות באחד המעברים האחרים בין עזה לישראל, או על-ידי התרת הקמתו של נמל ים, אפילו במתכונת זמנית ומצומצמת. 

מאחר שניתן היה לסכל איומים ביטחונייםעל המעבר באמצעות צעדים הממוקדים בזמן ובמקום הרלוונטייים, מתקבל הרושם כי ההשבתה המוחלטת של תנועת הסחורות מעזה לפרקי זמן ארוכים לא נעשתה מטעמים ביטחוניים כשרים וכי למעשה נועד הדברלהפעיל לחץ על תושבי עזה ולהטיל עליהם עונש קולקטיבי. רושם זה מתחזק נוכח המצור הכלכלי ההדוק שהטילה ישראל על הרצועה לאחר חטיפתו של החייל גלעד שליט ב-25.6.06. מצור זה דרדר את הכלכלה החלשה ממילא של עזה לשפל חסר תקדים ועורר על ישראל ביקורת חריפה.

נוכח הביקורת ולחצים  מבית ומחוץ, ובכלל זה עתירה שהגישו לבג"ץ שישה ארגונים לזכויות האדם ובהם בצלם, שינו הרשויות הישראליות בחודשים האחרונים את מדיניותן. במהלך תקופה זו הושבת מעבר קרני, ככל הנראה, רק כשהדבר נדרש בשל איומים ביטחוניים ממשיים. יתרה מזאת, בימי ההשבתה של המעבר איפשרו הרשויות העברת סחורות במעברים החלופיים ארז וכרם שלום. שיפורים אלה נעשו על אף שלא חל שיפור במצב הביטחוני והאיומים לא פחתו כלל וכלל. הדבר מעיד על-כך שהמדיניות הנוקשה שננקטה קודם לכן לא הייתה נחוצה והשיקולים שעמדו בבסיסה לא היו שיקולים ביטחוניים לגיטימיים.  

בדיקות מסורבלות ומיותרות

תפקוד המעבר, גם כאשר הוא פתוח, לוקה בבעיות קשות. הסחורות העוברות בו, ובייחוד אלה המיועדות ליצוא מעזה, נבדקות בהליך קפדני ביותר, האורך זמן רב. לא פעם ניזוקות הסחורות כתוצאה מהליך הבידוק. נוכח האיומים הביטחוניים בקרני, אין מנוס מקיום בידוק קפדני, אולם שיטת העבודה במעבר היא מסורבלת ביותר, וניתן ליעל אותה במידה ניכרת מבלי לפגוע, ולו במצקת, בצורכי הביטחון.
השיטה העיקרית להעברת הסחורות במעבר מכונה שיטת "גב אל גב". שיטה זו נגזרת מהאיסור המוחלט על כניסת משאיות ישראליות לשטח הרצועה ועל כניסת משאיות פלסטיניות לשטח ישראל. לפיכך, עוצרות המשאיות הישראליות מצדו הישראלי של המחסום, שם נפרקת מהן הסחורה ומוכנסת לאולמות מיוחדים ("תאי בדיקה") לצורכי בידוק. עם תום הבדיקות מועמסת הסחורה על משאיות פלסטיניות הממתינות מצדו השני של המעבר, ואלה מובילות אותה ליעדה. אותו תהליך עצמו מתקיים גם בכיוון ההפוך, כאשר מדובר בסחורה המיוצאת מעזה. כאשר הסחורה מאוחסנת במכולה קובעים הכללים במעבר שיש לרוקן את תוכן המכולה לתוך תאי הבידוק, ולאחר הבדיקה להשיבן אליה. הסחורות מועברות דרך מכונות שיקוף סטנדרטיות (דוגמת אלה המשמשות לבדיקת נוסעים בשדות תעופה). לאחר שהמכולה מגיעה ליעדה והסחורה נפרקה ממנה, היא מוחזרת למעבר קרני, שם היא נבדקת כשהיא ריקה, ואז מושבת לבעליה שמצדו השני של המחסום.
הליך מסורבל זה מעכב מאוד את קצב העברת הסחורות במעבר ויוצר עיכובים ממושכים וחוסר ודאות לגבי מועד אספקת הסחורות. יתרה מזו, בתהליך הפירוק וההעמסה מחדש של המכולות, נגרמים לא פעם נזקים משמעותיים לסחורה וערכה יורד באופן ניכר. זאת ועוד, בשל ליקויים מבניים במעבר, מטופלים טובין מסוגים שונים בסמיכות מקום וללא הפרדה נאותה כך שתוצרת חקלאית ומוצרי צריכה עלולים להיזדהם ולהתקלקל כתוצאה ממגע עם מטענים 'מלוכלכים'.

הטכנולוגיות הזמינות כיום מאפשרות ביצוע בדיקות יעילות ומהירות בהרבה. באמצעות מכונות שיקוף למכולות, ניתן לבדוק ביסודיות מכולות מלאות יחד עם המשאיות הנושאות אותן. לטענת הבנק העולמי, ניתן לחסוך בזמן ובעלויות באורח ניכר באמצעות שימוש בטכנולוגיה זו במעבר קרני. שימוש בטכנולוגיה זו ייתר לחלוטין את הצורך בשיטת ה"גב אל גב". גם אם נקבל את עמדתה של ישראל כי האיומים הביטחוניים מחייבים איסור מוחלט על תנועתן של משאיות מצד לצד, לא ניתן להצדיק את הדרישה לפרוק את הסחורה מן המכולות לצורך בדיקתה, שכן מכונות שיקוף למכולות נמצאות כיום בשימוש במקומות רבים ברחבי תבל, לרבות בנמל אשדוד, ומאפשרות בדיקה קפדנית של מכולות מלאות על תכולתן. מכשירים מסוג זה כבר מצויים במעבר קרני. הראשון שבהם נרכש כבר באוקטובר 2004 במימון הרשות הפלסטינית ובשנת 2006 רכש ארגון USAID ציוד שיקוף נוסף ותשתיות נלוות עבור קרני. ואולם, בשל שיקולים ניהוליים תמוהים, משמשים המכשירים לשיקוף מכולות ריקות בלבד.
נציגי רשות שדות התעופה האמונים על תפעולו השוטף של המעבר, טוענים כי במקום מתקיימות עבודות ועם השלמתן  יוכנסו לפעולה מכונות שיקוף מתוחכמות יותר שישקפו מכולות שלמות וייתרו את הצורך בפריקתן. אלא שהצהרות דומות ניתנו גם בעבר ודבר לא נעשה בפועל. העיכוב בשדרוג המעבר חל ככל הנראה בשל סירובה של רשות שדות התעופה, שהיא תאגיד ציבורי, לממנו, ומשום שהממשלה סירבה אף היא להקצות את הסמכומים הדרושים לדבר. זאת למרות שישראל היא ששולטת במעבר וחרף העובדה שהיא נושאת באחריות לנזקים שנגרמים לפלסטינים כתוצאה מהליכי הבידוק המיותרים והמסורבלים שהיא מנהיגה. 
על הנהלים המסורבלים במעבר קרני נוספת העובדה שרוב הסחורות המיועדות לרצועת עזה או שמקורן ברצועה נבדקות יותר מפעם אחת בטרם יגיעו ליעדן הסופי. כך למשל, סחורה מאירופה המיועדת לרצועת עזה תיבדק פעם ראשונה בנמל אשדוד ופעם נוספת במעבר קרני; סחורה שמיוצרת בשכם ומיועדת לרצועה, תעבור לא פעם שלוש בדיקות: במחסום היציאה משכם, במחסום הכניסה לישראל ובמעבר קרני. מערכת הביטחון הישראלית טוענת כי ריבוי בדיקות זה הכרחי נוכח הסכנה שאמצעי לחימה יוחדרו למכולות לאחר ביצוע הבדיקה הראשונה או השנייה. אולם גם לבעיה זו קיימים פתרונות טכנולוגיים ידועים וזמינים, ובהם שיטות לאיטום הרמטי של מכולות שנבדקו, לרבות כלים המאפשרים גילוי מהיר של פריצות באמצעי האיטום. שימוש בטכנולוגיות כאלו היה חוסך את כפל הבדיקות ומקצר בהרבה את משך הזמן שמרגע שיגור הסחורה ועד להגעתה ליעדה. 
היקף פעילות מוגבל 
למרות העומס הקבוע שמוטל על מעבר קרני והפגיעה הקשה בכלכלה הפלסטינית כתוצאה מכך, אין המעבר פועל במלוא התפוקה. 
שעות הפעילות של המעבר מצומצמות. לפי פרסום רשמי של רשות שדות התעופה  פועל המעבר בימי השבוע רק בין השעות 7:00 ל-17:00, ובימי שישי בין השעות 7:00 ל-13:00 בלבד. ביום שבת, במועדי ישראל ובמועדים מוסלמיים המעבר סגור. מקורות אחרים, ובהם האו"ם והבנק העולמי, מדווחים כי בפועל פועל המעבר במשך 7-6 שעות ביום בממוצע בלבד. שעות הפעילות המצומצמות הוצדקו בעבר בטענה כי תפעול המעבר בשעות החשיכה כרוך בסיכון ביטחוני. טיעון ביטחוני זה משולל כל יסוד, ועל כך מעידה העובדה כי שעות הפעילות הוארכו בעבר מדי פעם, לעיתים עד חצות, בכדי להקל על ייצוא סחורה חקלאית או מטעמים אחרים. יתרה מזאת, ישראל מודה כיום כי שעות הפעילות המצומצמות נובעות משיקולים תקציביים ולא ביטחוניים. לטענת המדינה רשות שדות התעופה אינה מוכנה לשאת בעלויות פתיחת המעבר למשמרת נוספת, ומשרדי הממשלה לא הגיעו להסכמה מי מהם יספק את המימון הדרוש. לאחר שהעניין זכה לפרסום ועורר ביקורת, הורה ראש הממשלה, אהוד אולמרט, בישיבה שהתקיימה בפברואר 2007, להאריך את הפעילות במעבר קרני במשמרת נוספת, שתימשך עד השעה 23:00. ראש הממשלה אף הנחה את משרד האוצר להקצות לרשות שדות התעופה את הסכומים הדרושים לשם כך. החלטה זו אמורה להתבצע החל ב-15.4.2007. 
נוסף לשעות הפעילות המוגבלות, אין המעבר פועל במלוא תפוקתו גם כאשר הוא פתוח. נציגי רשות שדות התעופה תולים את האחריות לכך ברשויות הפלסטיניות. לדבריהם, "בצד הפלסטיני קיים מחסור תדיר בציוד שינוע ואנשי תפעול וביטחון, עקב אי תשלום משכורות ובעיות פנימיות, הגורם לא אחת לסגירת המסוף בטרם עת או לאי פתיחתו כלל". נראה כי בעיות תקציב וליקויים ארגוניים בצד הפלסטיני אכן מעיבים על תפקוד המעבר. אולם, גם הצד הישראלי סובל ממחסור בכוח אדם, הנובע ככל הנראה מבעיות תקציביות ומליקויים ארגוניים. הדבר מכביד על הקליטה והשינוע של מטענים ובכך מצמצם את היקף הפעילות במעבר קרני. 
אילו מילאה ישראל את חובתה והקצתה את הסכומים הנדרשים להרחבת הפעילות במעבר, ניתן היה, כך נראה, למנוע חלק ניכר מהנזק שנגרם לכלכלתה של עזה ולהפחית את המצוקה הכלכלית ממנה סובלים תושבי הרצועה. 
שחיתות וניצול לרעה של הליקויים בתפעול המעבר 
על אף מגמת השיפור המסתמנת לאחרונה, שינוע הסחורות במעבר קרני מתנהל עדיין בקצב איטי בהרבה מהנחוץ כדי לספק את הביקוש. סוחרים נאלצים להמתין זמן רב קודם שעולה בידם להעביר את סחורתם וסופגים הפסדים ניכרים בשל עלויות אחסון ותובלה של סחורה שמתעכבת ומשום שסחורתם מתקלקלת קודם שהיא מגיעה ליעדה. גורמים שונים, בצד הישראלי ובצד הפלסטיני, מנצלים את מצוקתם של הסוחרים כדי להפיק לעצמם רווחים פסולים. 
ההחלטה אלו סוגים של טובין יורשו לעבור במעבר בזמן נתון מתקבלת בתיאום אד-הוק בין הרשויות הפלסטיניות לישראליות בתהליך נטול שקיפות. מתחקיר בצלם עולה כי גורמים פלסטינים המעורבים בקבלת ההחלטות נוטים להעניק עדיפות לטובין מסוג מסויים בתמורה לתשלום או לטובות הנאה שמספקים להם סוחרים ויצרנים. 

מעשי שחיתות אחרים מבוססים על ניצול לרעה של המנגנון לקביעת תורים שמפעילה רשות שדות התעופה. את העברת הסחורות במעבר יש לתאם מראש באמצעות פניה למרכז הזמנות טלפוני. מרכז זה מקצה מקומות בתור על-פי קטגוריות שונות של טובין. היצע המקומות בתור נופל בהרבה מהביקוש ועל כן העומס על המרכז הוא כבד. קווי הטלפון במרכז תפוסים תמיד ויש להמתין על הקו זמן רב ולהתקשר שוב ושוב עד שמתפנה אחד המוקדנים. גם כשמצליחים סוף סוף לדבר עם מוקדן, ניתן לקבל תור רק כמה שבועות מראש. בעלי עסקים שיש להם צורך להעביר סחורה בדחיפות נאלצים לפיכך להיענות להצעותיהם של מובילים ישראלים המספסרים בתורות. אלה מתאמים לעצמם תורות מראש להעברת סוגים שונים של מטענים ומציעים לסוחרים ובעלי עסקים פלסטינים להוביל את סחורתם תמורת מחירים הגבוהים לעיתים פי עשר מעלותה הסבירה של ההובלה. מעדויות שנמסרו לבצלם עולה עוד כי מובילים מסוימים, הנהנים מ"קשרים", משיגים מקומות משופרים בתור בתמורה לתשלום שוחד ומוכרים לאחר-מכן את שירותי ההובלה שלהם במחיר מופקע. אם אמנם נכונים דיווחים אלה על המובילים ה"מקושרים", יש בכך כשל חמור של רשות שדות התעופה, שמתפקידה לפקח על התנהלותם של עובדי מרכז ההזמנות. כשל זה נראה חמור במיוחד כאשר מביאים בחשבון את החלטתה של רשות שדות התעופה, לאחרונה, להאריך את ההתקשרות עם קבלנית המשנה שמנהלת עבורה את מרכז ההזמנות,  חברת צ'יינג' פלייס. זאת למרות שמדובר בחברה לחלפנות כספים שאין לה התמחות בתחום מעברי הגבול ועל-אף טענות קשות שהועלו בנוגע לתפקודו של מרכז ההזמנות.
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