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פרק שלישי: אונר"א לאן? חלופות אפשריות

בשל הבעייתיות המוסברת בפרקים הקודמים בהקשר להגדרת המשימה, הגדרת 
הפליטות ואופן התפקוד של סוכנות אונר"א, ובניסיון להיחלץ ממעגל הפליטות ההולך 
וגדל — וכן מתרומת אי־פתרון נושא הפליטים לליבוי הסכסוך הישראלי־פלסטיני — 
אנו רואים חשיבות בשרטוט חלופות עקרוניות למצב הקיים. מתוך תפיסה פרגמטית 
זו, פרק זה מצביע על ארבע חלופות )שלוש עקרוניות ואחת מודולרית(, שאותן בחרנו 
והגדרנו על בסיס מאמצים או רעיונות שהועלו במהלך השנים בכל הנוגע לרפורמות 
אפשריות ונדרשות באונר"א. החלופות המוצעות לא הוצגו בהכרח ככאלו על ידי 
גורם כלשהו בעבר, והבחירה להציגן נשענת על ממצאי המחקר. לכל אחת משלוש 
החלופות הראשונות יתרונות וחסרונות, כשלמעשה אף לא אחת מהן יכולה לעמוד 
בזכות עצמה. בחרנו להציג חלופות אלו כדי להמחיש את הבעייתיות הכרוכה באימוץ 
חלופה המושתתת על היגיון אחד. החלופה הרביעית היא חלופה מודולרית, המשלבת 
יתרונות יחסיים של כל אחת משלוש החלופות הראשונות, ואשר אפשר "לתפור" אותה 
)tailor made( להקשרים השונים בהתייחס לכל אחת מזירות הפעולה של אונר"א 
ולהשפעה של ההתקדמות בתהליך המדיני, אם יתחדש ויתקדם. המודל המוצע הוא 
מודל עקרוני, שאת ההיגיון המארגן שלו ניתן לפתח ולהתאים לשיקולים ולסדרי 

העדיפויות של מקבלי ההחלטות. 
להלן החלופות המוצעות :

• רפורמה משמעותית בסוכנות עצמה — מנדט, מבנה ארגוני, שיטות פעולה ושקיפות, 	
ובכלל זה שינוי מעמד הפליטים וצמצום ניכר של האוכלוסייה הזכאית לטיפול של 

הסוכנות, במקביל לחיוב הארגון לשיקום הפליטים מחוץ למחנות הפליטים.
• העברת סמכויות הסוכנות ותקציביה לממשלות באזורי הפעולה השונים, ובכלל 	

זה הרשות הפלסטינית.
• 	.UNHCR מיזוג בין סוכנות אונר"א לבין נציבות
• מענה מודולרי משולב המבוסס על רכיבים מתוך שלוש החלופות הראשונות. 	
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קריטריונים להערכת החלופות
הקריטריונים להערכת החלופות נגזרים מהאינטרסים של כל אחד מהצדדים המעורבים 
בקיומה של אונר"א, כלומר הצד הפלסטיני, הצד הישראלי והקהילה הבינלאומית 

)המורכבת ממדינות העולם הערבי ומדינות אחרות(. 
בצד הישראלי — המערכת הביטחונית רואה באונר"א את הרע במיעוטו. אחת 
הסיבות לכך היא קשרים טובים עם הנהלת הסוכנות, בעיקר ברצועת עזה. זו גם הסיבה 
שישראל הרשמית דחקה בארצות הברית, בקנדה ובשאר המדינות התורמות להמשיך 
בסיוע לאונר"א,164 ואף פנתה בשנת 2010 לראש ממשלת קנדה סטיבן הרפר כדי שיחזור 
בו מהחלטתו על קיצוץ התמיכה הקנדית בסוכנות.165 יש מי שרואה את העמדה של 
המערכת הביטחונית הישראלית כבעייתית, ואף מדגיש את תפקידה השלילי של ישראל 
הרשמית בבלימת המאמצים של הקונגרס האמריקאי לפעול לשינויים משמעותיים 

בדפוסי הפעילות של הסוכנות, עד כדי פירוק אונר"א במתכונתה הנוכחית.166  
בצד הפלסטיני — האינטרס של ההנהגה הפלסטינית הוא בשימור המצב הקיים 
בכל הנוגע למעמד הפליטים, אשר משמש קלף מיקוח בכל משא ומתן עתידי להסכם 
שלום עם ישראל. בכל הנוגע לקהילה הבינלאומית )זולת ארצות הברית( ובכללה רוב 
המדינות הערביות, התנהלותה בנוגע לסוכנות ולדרכי פעולתה משקפת את האינטרס 

לשימור המצב הקיים. 
בפרק זה יוצגו הקריטריונים, כשהדגש הוא על התרומה של כל אחת מהחלופות 
לקידום התהליך המדיני, לחיזוק ההיגיון המדינתי של הרשות הפלסטינית, לשיפור 
רמת התפקוד של מוסדותיה, וכן לשיפור מציאות חייה של האוכלוסייה הפלסטינית 
המטופלת על ידי אונר"א. לצד אלו, הקריטריונים שנבחרו משקפים תפיסה הגורסת 
שדפוסי הפעילות של הסוכנות, הגדרותיה ומשימתה מניחים משקולת על כל תהליך 

מדיני עתידי, ושמצב עניינים זה אינו מיטיב עם מי מהצדדים המעורבים בסכסוך.
לפיכך נבחן את שלוש החלופות הראשונות בכפוף לחמשת הקריטריונים הבאים, 
כאשר כל קריטריון ידורג בסולם של 3-1, שבו הערך 1 מייצג התאמה נמוכה לקריטריון 

והערך 3 מייצג התאמה גבוהה לקריטריון: 
	1 ההיתכנות למימוש החלופה )בהתייחס לעמדה הפלסטינית, עמדת מדינות ערב, עמדת .

המדינות התורמות והקהילה הבינלאומית, עמדת הארגון עצמו ועמדת ישראל(.
	2 שיקום הפליטים הפלסטינים ושיפור מציאות חייהם..
	3 התרומה לחיזוק ההיגיון המדינתי של הרשות הפלסטינית ולשיפור תפקוד מוסדותיה..
	4 התרומה לתהליך המדיני ולהסדר ישראלי־פלסטיני..
	5 עלויות כלכליות..
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בפרק זה אנו מציגים מודל עקרוני להערכת החלופות. ניתן להוסיף קריטריונים 
להערכה, בכפוף להעדפות המעריכים לגבי תוצרי השינוי הנדרש. זאת ועוד, בתהליך 
הערכה קפדני ושיטתי יש להגדיר שורת מדדים רלוונטיים לכל קריטריון, כשהערך 
הסופי שייקבע לכל קריטריון משקף שקלול של ערכי המדדים של אותו קריטריון. 
כך למשל, את הערך המשוקלל של קריטריון שיקום הפליטים ניתן לקבוע על בסיס 
מיצוע הערכים של שורת מדדים רלוונטיים, כדוגמת מספר הפליטים שזכו להכשרה 
מקצועית והשתלבו בשוק התעסוקה; שיפור תשתיות קיימות במחנות הפליטים; מספר 
הפליטים שזכו למגורים הולמים מחוץ למחנות הפליטים וכן הלאה. בבחינת חמשת 
הקריטריונים הענקנו משקל שווה לכולם, אך חוקרים ומקבלי החלטות אשר יעשו 
שימוש עתידי במודל, יוכלו לתת משקל שונה לכל אחד מהקריטריונים ומשקל שונה 
לכל אחד מהמדדים של כל קריטריון, בכפוף לסדרי העדיפויות שלהם או להערכת 
החשיבות ומשקלם היחסי בעיניהם. ההערכה המשוקללת לכל אחת משלוש החלופות 
העקרוניות מתבססת על מיצוע פשוט של חמשת הקריטריונים, מכיוון שבעבודה זו 
אנו מסתפקים בהצגת עקרונות מנחים למודל ההערכה של החלופות השונות. הערכת 
הקריטריונים התבססה על ממצאים שעמדו לרשותנו במהלך המחקר בלי קביעת 
מדדים לכל קריטריון, וזאת כדי להימנע מעומס של נתונים. לפיכך, אנו מציעים לראות 

במודל המוצע בסיס להערכה כללית וראשונית בלבד. 

ניתוח החלופות

חלופה ראשונה: רפורמה רצינית באונר"א — שינוי המנדט, המבנה 
הארגוני, שיטות הפעולה ושקיפות, ובכלל זה שינוי מעמד הפליטים 

וצמצום משמעותי של האוכלוסייה הזכאית לטיפול של הסוכנות, 
במקביל לחיוב הסוכנות לשיקום הפליטים מחוץ למחנות הפליטים.

מדובר ברפורמות שיובילו לשינוי בנושאים המאורגנים בשתי הקטגוריות של תפיסת 
ההפעלה ותפקוד הסוכנות )ראו תרשים 5, פרק 2(. במילים אחרות, חלופה זו מחייבת 
הובלת תהליכים של שינוי ממשי במטרה שלשמה סוכנות אונר"א פועלת )נדרש מעבר 
מניהול הבעיה לפעילות אקטיבית לפתרונה, תוך יישוב הפליטים וחתירה לצמצום 
מספרם(, שינוי בנהלים ובאפיוני ההגדרה של פליטים פלסטינים על פי הסוכנות )תוך 
ביטול היכולת לשנות את ההגדרה באופן תמידי, ושינוי נורמות שהתפתחו לגבי זכאות 
למעמד של פליטות לכל הדורות הבאים, לאזרחי מדינות שלישיות, למי שמעורב בפעילות 
טרור וללא קשר למעמד סוציו־אקונומי( וכן שינויים באופן התנהלות הסוכנות )מהרכב 

העובדים ועד עיקור פוליטיזציה של הארגון(. 
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קריטריונים להערכת החלופה:
קריטריון מס' 1 — היתכנות 

ג'יימס לינדזי, שסיים את תפקידו כיועץ המשפטי של אונר"א בשנת 2007, טוען בדוח 
ביקורתי וחריף שכתב בשנת 2009 כי אונר"א מפירה את אמנת הפליטים כשאינה 
מתמקדת בשיקום הפליטים וביישובם. לכן הציע להתנות כל רפורמה באונר"א בבניית 
בתים לשיקום פליטים מחוץ למחנות, אלא שלאור היכרותו הקרובה עם הארגון קבע 
לינדזי שאין סיכוי של ממש לרפורמה בו.167 לינדזי היה מהנחרצים בנוגע לחוסר סיכוי 
לרפורמה באונר"א, למרות התועלת המרובה שיש בכוחם של שינויים כאלה להביא 
לאוכלוסיית הפליטים הפלסטינים. טיעון מרכזי נגד קריטריון ההיתכנות של העברת 
רפורמות באונר"א הוא היעדר תמיכה ברורה וגלויה של כל בעלי העניין )המדינות 
התורמות, הפלסטינים, העולם הערבי, סוכנות אונר"א עצמה, ויש שיציינו גם את 

ישראל( בחלופה זו.168  
לפיכך, דירוג ההיתכנות לקיום רפורמות באונר"א מ־1 )התאמה נמוכה לקריטריון( 

עד 3 )התאמה גבוהה לקריטריון( זוכה לציון נמוך — 1. 

קריטריון מס' 2 — שיקום הפליטים ושיפור מציאות חייהם  
חלופת הרפורמות יכולה להתברר כתורמת לשיפור במציאות חייהם של הפליטים 
הפלסטינים אם יתקיים תהליך עמוק ויסודי הכולל תכנון, יישום ובקרה, וכן מעקב 
ותהליך מתמשך של הפקת לקחים, תחקירים והסקת מסקנות. יידרשו תוכניות 
עבודה קפדניות ולוחות זמנים נוקשים לצד מדדים ברורים להצלחה ומנגנוני פיקוח 
וביקורת יעילים, שיאפשרו הכוונה של הסוכנות ושליטה על משאביה ודרכי פעולתה 
באופן שיבטיח את מימוש מטרותיה. בה בעת, כל רפורמה שתקודם תצטרך לנטרל 
את האפשרות שלרשות הפלסטינית ולחמאס תהיה השפעה על מאפייני הפעילות 
של הסוכנות. עקב אכילס של חלופה זו בהיבט של שיקום הפליטים הוא שאלה 
האחרונים עדיין יובחנו ויובדלו מהחברה האזרחית בכללותה, עקב קיומה של תשתית 
נפרדת המטפלת בצורכיהם באמצעות מפתח והקצאות תקציביות שונות, שבסופו של 
דבר פוגעים בהיטמעות של פלסטינים עם היסטוריה משפחתית של פליטות בחברה 

הפלסטינית המודרנית והעכשווית. 
לפיכך, דירוג החלת רפורמות באונר"א מהיבט של שיקום הפליטים ושיפור מציאות 
חייהם מ־1 )התאמה נמוכה לקריטריון( עד 3 )התאמה גבוהה לקריטריון( זוכה לציון 2.
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קריטריון מס' 3 — התרומה לחיזוק ההיגיון המדינתי של הרשות הפלסטינית 
ולשיפור התפקוד המוסדי

החלופה של החלת רפורמות באונר"א משמרת את התלות של הרשות הפלסטינית בסיוע 
חיצוני. העובדה שארגון סיוע חיצוני ומקביל לרשות הפלסטינית יישאר אחראי לרווחתה 
של אוכלוסייה גדולה של אזרחים פלסטינים בשטחה הריבוני של הישות הפלסטינית 
מקבעת מציאות של חלופה מקבילה לממשלת הרשות הפלסטינית ולמוסדותיה. לא זו 
בלבד, הדבר עלול גם לתרום לתחרות בין הרשות הפלסטינית לבין אונר"א, שתמשיך 
ליהנות מסטטוס של ארגון עם מאפיינים מדינתיים. קשה לראות איך במצב כזה 
הרשות הפלסטינית תוכל לחזק את המשילות ואת התפקוד המוסדי־מדינתי שלה, 
ויש בכך משום לגיטימציה עקיפה לאחריות מוגבלת ומותנית של הרשות הפלסטינית 

על מוסדותיה המדינתיים בכל הנוגע לאחריותה כלפי אזרחיה שלה.
לפיכך, לאור האמור לעיל, בבחינת החלת רפורמות באונר"א מהיבט של תרומת 
חלופה זו לחיזוק ההיגיון המדינתי של הרשות הפלסטינית במדד מ־1 )התאמה נמוכה 

לקריטריון( עד 3 )התאמה גבוהה לקריטריון(, קריטריון זה זוכה לציון 1.

קריטריון מס' 4 — התרומה לתהליך המדיני ולהסדר ישראלי־פלסטיני 
אחד מהמפתחות להצלחת התהליך המדיני הוא ניהולו על בסיס היגיון מדינתי, 
כתהליך בין שתי ישויות מדינתיות אחראיות ומתפקדות. חלופת הרפורמות, שתורמת 
בדרכה להנצחת חולשת ההיגיון המדינתי של הרשות, אינה תורמת לתהליך המדיני. 
קיומו של ארגון סיוע הפועל במתכונת מדינתית לצד ממשלת הרשות ומוסדותיה 
עלול לאפשר לרשות הפלסטינית להמשיך להסיט משאבים הנחוצים לתהליכי בניית 
המדינה ולטיפול ברווחת אזרחיה ליעדים אחרים, כאלו שאינם תורמים בהכרח לתהליך 
המדיני: הקצאת סכומי כסף גדולים לתשלום למחבלים הכלואים בבתי הכלא בישראל 
ולבני משפחותיהם, הפעלת מנגנוני ביטחון מנופחים, הפעלה לא יעילה ובזבזנית של 

מנגנונים אחרים וכיוצא באלו.
ואולם, אם הסוכנות תעבור רפורמות רציניות באופן התנהלותה, ויותר מכך — 
בייעודה — כך שהמשך התרומות עבורה יותנה במדדים מסוימים )כמו למשל יישוב 
פליטים וצמצום משמעותי במספרם(, יהיה בכך כדי לתרום במידה רבה לפתרון סוגיית 

הפליטים, שהיא אחת מסוגיות הליבה של הסכסוך.  
לפיכך, לאור האמור לעיל, בבחינת החלת רפורמות באונר"א מהיבט של התרומה 
לתהליך המדיני ולהסדר ישראלי־פלסטיני, מ־1 )התאמה נמוכה לקריטריון( עד 3 

)התאמה גבוהה לקריטריון(, קריטריון זה זוכה לציון 2.
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קריטריון מס' 5 — עלויות כלכליות 
העלויות הכלכליות המשוערות של חלופה זו צפויות להיות גבוהות יחסית, בשל הצורך 
לקיים מנגנון נפרד ומקביל לממשלת הרשות הפלסטינית או לממשלות המדינות 
המארחות. זאת בשל העלויות הגבוהות הכרוכות במתן שירותים שאת עלותם ניתן 
להוזיל, כשמדובר בשירותים המסופקים על ידי המדינה ובהיקפים גדולים המצמצמים 
תקורות הכרחיות. נוסף על כך, עצם קיום הרפורמות בסוכנות יחייב השקעת משאבים 
רבים בתכנונן, בביצוען ובפיקוח על יישומן, תוך קיום תהליך מתמיד של הפקת 

לקחים וייעול ארגוני.
לפיכך, לאור האמור לעיל, בבחינת החלת רפורמות באונר"א מהיבט של עלויות 
כלכליות שבהן צעד זה כרוך, מ־1 )התאמה נמוכה לקריטריון( עד 3 )התאמה גבוהה 

לקריטריון(, קריטריון זה זוכה לציון 1.

טבלה 4: הערכה מסכמת של חלופת הרפורמות

היתכנות נמוכה בשל חוסר רצון של בעלי עניין

הסבר

1.4

היתכנות

קריטריון

הערכה משוקללת

1

ניקוד

רפורמות בהחלט יוכלו לתרום לשיקום הפליטים, אך אלה עדיין ייבדלו משאר 
החברה הפלסטינית עקב תשתית נפרדת לטיפול בצורכיהם 2שיקום הפליטים 

תחרות עם הרשות הפלסטינית על משאבים ופגיעה במשילותה התרומה לחיזוק 
1ההיגיון המדינתי 

מצד אחד החלשת הרשות הפלסטינית ותרומה לא־סימטריה במשא ומתן עם 
ישראל, מצד שני פוטנציאל לצמצום מספר הפליטים ובכך לתרום לפתרון סוגיה 

מרכזית בסכסוך

התרומה לתהליך 
2המדיני 

עלויות גבוהות בתקצוב ארגון מקביל לישות מדינית קיימת ובתהליך החלת 
הרפורמות שיצריך תכנון, יישום ומעקב 1עלויות כלכליות  

=  7/5

 חלופה שנייה: העברת סמכויות ותקציבי אונר"א לממשלות 
באזורי הפעולה השונים, ובכלל זה הרשות הפלסטינית

פירוק הסוכנות והעברת סמכויותיה ותקציביה בחמשת אזורי פעולתה169 לממשלות 
הרלוונטיות. בשל המורכבות ברצועת עזה, שבה שולט חמאס המוגדר על ידי הקהילה 
הבינלאומית כארגון טרור, יש לשקול שתי חלופות: העברת הסמכויות לממשלת חמאס, 
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או עם התאמה ייחודית נדרשת לרצועת עזה )לדוגמה: ארגון סיוע בינלאומי חדש, 
באחריות ובהובלה של הגורמים המעורבים בפתרון המשבר ברצועת עזה(, כל עוד 
חמאס נותר הגורם הריבון. בירדן יכולה חלופה זו לכלול את הצעתו של דייב הרדן, 
בכיר לשעבר בסוכנות האמריקאית לפיתוח בינלאומי )USAID(, להסטת תקציבי 
אונר"א בהיקף של כ־500 מיליון דולר בשנה לממשלת ירדן למשך עשר שנים, כאשר 
מחצית מהסכום תיועד לשירותים חברתיים בעבור הפלסטינים המתגוררים בירדן, 
והמחצית השנייה תיועד למימון המגזר הפרטי ולעידוד התחרותיות, במטרה לסייע 

לכלכלה הירדנית.170 
בשל המורכבות בסוריה ובשל האפליה והיעדר ההטמעה של הפליטים הפלסטינים 
בחברה הלבנונית, חלופה זו כוללת את האפשרות של הסדרת מנגנון שיאפשר את 
קליטת הפליטים הפלסטינים משתי המדינות המארחות הללו במדינות שלישיות 
ובשטחי הרשות הפלסטינית, תוך הפעלת מנגנוני תמיכה בפליטים ובמדינות הקולטות, 

בדגש לגבי הרשות הפלסטינית.
חלופה מסוג זה מחייבת תהליך הדרגתי ומבוקר שיימשך מספר שנים. ניתן להתחיל 
את התהליך בזירת פעולה אחת ולאחר התקדמות משמעותית לעבור לזירה אחרת וכך 
הלאה, ואפשר להתחיל את התהליך באופן מצומצם ומבוקר במספר זירות פעולה, 

ולהרחיבו על בסיס הניסיון המצטבר וההתקדמות המוכחת.
יש לקוות כי אם מהלך כזה יתחיל להתממש בשטחי הרשות הפלסטינית, הוא יהווה 
"פיילוט" מוצלח להעברת הסמכויות מאונר"א לידיים אחרות גם במדינות האחרות 
)ירדן בעדיפות ראשונה ואז סוריה, בהינתן סיום מלחמת האזרחים וכחלק ממנגנוני 
שיקום המדינה, ולבנון( שבהן היא פועלת. העיקרון המנחה צריך להבטיח שקידום 
פתרון קבע לפליטים הפלסטינים לא יבוא על חשבון ישראל, כלומר לא בשטחה הריבוני. 
מימוש החלופה אינו יכול להסתכם בהעברת הסמכויות והתקציבים בלבד; בדומה 
לחלופה הראשונה המתייחסת לרפורמות בלבד, גם חלופה זו מחייבת שינוי בהגדרת 
המנדט או המטרות ומהות שיקום הפליטים, הגדרת הזכאות למעמד פליט והתאמות 
לצרכים במציאות, תוך ביטול מעמדם של אלה המוכרים כפליטים וזכאים לשירותי 
הסוכנות, אך מחזיקים באזרחות אחרת. זאת ועוד, יש לבחון את מעמדם הכלכלי 
של המוגדרים כפליטים ולהתנות את הזכאות למעמד פליט במצב הכלכלי. המטרה 
צריכה להיות מיקוד המאמץ והמשאבים באוכלוסייה הנזקקת באמת, במטרה להביא 
לשיקומה, לשיפור של ממש במצבה ולצמצום משמעותי של מספר הפליטים על פני 
ציר הזמן, תוך נטרול כל אג'נדה פוליטית. לפיכך, חלופה זו דומה לחלופה הראשונה 
ברפורמות שיידרשו לבצע כחלק מיישומה, אלא שהיא כוללת מרכיב נוסף שנעדר 
מהחלופה הראשונה, והוא פירוק הארגון והעברת סמכויותיו במטרה לחזק את 

הרשויות המדינתיות. 
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קריטריונים להערכת החלופה:
קריטריון מס' 1 — היתכנות 

חלופה זו מחייבת תיאום מוקדם עם הממשלות המארחות ואת הסכמתן. ברור שלא 
ניתן לכפות מהלך מסוג זה על הממשלות המארחות, ללא גיבוי של חזית בינלאומית 
מגובשת וגיבוי מוצק של העולם הערבי, או לכל הפחות המדינות המובילות והמשפיעות 
בו, בגין המחויבות ההצהרתית שיש למדינות המארחות כלפי ההנהגה והעם הפלסטינים. 
מכשול משמעותי נוסף הוא סוריה, שם נמשכת מלחמת האזרחים, והמשטר הסורי נאלץ 
להשקיע מאמצים ומשאבים רבים בשימור מעמדו ובהחזרת השליטה בשטחי המדינה 
שעדיין נשלטים על ידי מורדים. מעבר לכך, המשטר הסורי אינו ריבון בהחלטותיו 
ונתון להשפעת איראן ורוסיה, העלולות, כל אחת בשם האינטרסים שלה, להקשות 

על המשטר הסורי להיענות ליוזמה כזו.
מכשול בולט אחר צפוי להיות בשטחי הרשות הפלסטינית, הן ברצועת עזה שתחת 
שליטת חמאס והן בגדה המערבית, בשטחים הנתונים לשליטת הרשות הפלסטינית. בשתי 
הזירות כאחת מייחסות ההנהגות )חמאס והרשות הפלסטינית( משמעות אסטרטגית 
וסימבולית לשימור מעמד הפליטים הפלסטינים ככלי במאבק נגד ישראל ולשימור 
הסוגייה הפלסטינית בסדר היום האזורי והבינלאומי. על אלו נוספים שיקולים 
כלכליים והחשש מפני קושי לעמוד בהיקף ההוצאות ובנטל שבקבלת האחריות לטיפול 

באוכלוסיית הפליטים.
חלופה זו זוכה, לפי פרסומים בתקשורת,171 לתמיכת הממשל האמריקאי של הנשיא 
טראמפ, המצדד בהעברת סמכויות ותקציבי אונר"א לממשלות באזורי הפעולה השונים, 

לכל הפחות בנוגע לירדן.
בשל תמיכת הממשל האמריקאי הנוכחי בחלופה זו בהקשר של ירדן והיתכנות 
סבירה יותר לגבי שטחי הרשות הפלסטינית ובכללם רצועת עזה, ולמרות שאין היתכנות 
גבוהה להעברת סמכויות ותקציבי אונר"א לממשלות בשאר אזורי הפעולה — סוריה 

ולבנון — הענקנו לקריטריון ההיתכנות של חלופה זו ציון משוקלל 2. 

קריטריון מס' 2 — שיקום הפליטים ושיפור מציאות חייהם
יתרונה החשוב של חלופה זו הוא במתן מענה אפקטיבי לאוכלוסייה הנזקקת לכך 
באמת, ובהחזרת בעיית הפליטים הפלסטינים למסלול הטיפול בפליטים. הדגש הוא על 
שיקומם והוצאתם של אלה המוגדרים כפליטים וחיים בתנאים קשים ממעגל הפליטות, 
באופן שיש בו גם כדי לשפר את מעמדם הכלכלי והחברתי וגם את הכלכלות במדינות 
המארחות. חלופה זו גם מאפשרת נטרול משמעותי של מניפולציות פוליטיות בטיפול 
באוכלוסיית הפליטים הפלסטינים, מאחר שהאינטרס הפוליטי שיהיה לממשלות 



ריותשאן? חלופות אפללישי: אונר"א שפרק   |  51  

המארחות יהיה שונה במהותו מזה של אונר"א, שלא הצליחה לעמוד בייעודה המקורי 
של יישוב הפליטים מחדש. חלופה זו גם מבטלת את נושא הארכת מנדט אונר"א 
ללא גבול )כל ממשלה בהתאם לצרכיה, למשאביה ולאתגרים שעימם היא מתמודדת, 
תתעדף את הטיפול בסוגיה זו בהשוואה לנושאים אחרים(, והדבר נותן מענה לשיתוק 

של העצרת הכללית של האו"ם בכל הנוגע לטיפול בכשלי הארגון. 
בחלופה זו האחריות מועברת לממשלות במדינות המארחות ולאלו, יש להניח, יש 
אינטרס מובהק יותר להקל את בעיית הפליטים הפלסטינים במדינתם, בדגש לגבי 
ירדן וממשלת הרשות הפלסטינית. המקרה של לבנון וסוריה שונה בשל מציאות חייהם 
של הפליטים הפלסטינים שם ובשל המציאות הפוליטית והביטחונית באותן מדינות, 

ולכן חלופה זו אינה מספקת מענה מיטבי לשני מקרים אלו. 
חלופה מסוג זה מחייבת תהליך הדרגתי ומבוקר שיימשך מספר שנים. ניתן להתחיל 
את התהליך בזירת פעולה אחת ולאחר התקדמות ניכרת לעבור לזירה אחרת וכך 
הלאה, ואפשר להתחיל את התהליך באופן מצומצם ומבוקר במספר זירות פעולה, 

ולהרחיבו על בסיס הניסיון המצטבר וההתקדמות המוכחת.
אם מהלך כזה יתחיל להתממש בשטחי הרשות הפלסטינית ובכלל זה רצועת עזה, 
הוא יכול להפוך ל"פיילוט" מוצלח להעברת הסמכויות מאונר"א לידיים אחרות גם 
במדינות האחרות )ירדן בעדיפות ראשונה ואז סוריה ולבנון( שבהן היא פועלת. העיקרון 
המנחה צריך להבטיח שקידום פתרון קבע לפליטים הפלסטינים לא יבוא על חשבון 

ישראל, כלומר לא בשטחה הריבוני. 
לפיכך, לאור האמור לעיל, בבחינת העברת סמכויות ותקציבי אונר"א לממשלות 
באזורי הפעולה השונים מהיבט של שיקום הפליטים ושיפור מציאות חייהם, מ־1 
)התאמה נמוכה לקריטריון( עד 3 )התאמה גבוהה לקריטריון(, קריטריון זה זוכה לציון 3.

קריטריון מס' 3 — התרומה לחיזוק ההיגיון המדינתי של הרשות הפלסטינית 
ולתפקוד מוסדותיה

חלופה זו בהחלט מסייעת לחיזוק ההיגיון המדינתי של הרשות הפלסטינית ויש בה כדי 
לסייע לשיפור התפקוד של מוסדותיה, בוודאי כשמדובר בשטחי הרשות הפלסטינית. 
בחלופה זו מועברת האחריות כולה לידי ממשלת הרשות, מה שיחייבה להקצות את 
המשאבים ואת הקשב באופן אחראי ויעיל יותר. יעילות גבוהה יותר פירושה תפקוד 
טוב ויעיל יותר של המוסדות המדינתיים, אימוץ הגיונות פעולה מדינתיים ומיקוד 
המאמץ בשיפור רווחתה של האוכלוסייה, תוך ניצול מבוקר ואחראי יותר של כספי 
הסיוע הבינלאומי. חלופה זו גם מאפשרת פיקוח יעיל וקפדני יותר של המדינות התורמות 
על אופן השימוש בכספי הסיוע, בשל קיומם ושיפורם של מנגנוני בקרה שכבר קיימים 
במערכות הממשלתיות של הגורמים שאליהם יועברו הסמכויות. חלופה זו הופכת 
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למעשה לנדבך חשוב מאוד בתהליך בניית המדינה הפלסטינית, תהליך שבסופו של 
דבר הופך לגורם מייצב של המערכת, ושיש בו גם כדי לסייע לקידום התהליך המדיני.
לפיכך, בבחינת העברת סמכויות ותקציבי אונר"א לממשלות באזורי הפעולה 
השונים מהיבט של תרומת חלופה זו לחיזוק ההיגיון המדינתי של הרשות הפלסטינית, 
במדד מ־1 )התאמה נמוכה לקריטריון( עד 3 )התאמה גבוהה לקריטריון(, קריטריון 

זה זוכה לציון 3.

קריטריון מס' 4 — התרומה לתהליך המדיני ולהסדר ישראלי־פלסטיני 
בזכות התרומה שעשויה להיות לחלופה זו להתפתחות המדינתית של הרשות הפלסטינית 
— לתהליך בניית המדינה ולאימוץ הגיונות פעולה מדינתיים — גובר הסיכוי להמיר 
את הא־סימטריה המובנית בתהליך המדיני בין מדינת ישראל כישות מדינתית לבין 
הרשות הפלסטינית כישות סמי־מדינתית, ולאפשר לצדדים להתמקד ביתרונות של 
שיתופי פעולה כלכליים, תשתיתיים ואזוריים כמנוף להעצמת תהליך בניית המדינה 
הפלסטינית ולשיפור המציאות. חלופה זו גם מקהה את נרטיב הפליטות, או לכל 
הפחות מצמצמת את השפעתו השלילית על היכולת להתקדם בתהליך המדיני מעצם 
השינוי המתחייב בנוגע לאוכלוסיית הפליטים, שאת מצבה ביקשה הרשות הפלסטינית 

לשמר כסוג של קלף מיקוח בתהליך המדיני.
לפיכך, בבחינת העברת סמכויות ותקציבי אונר"א לממשלות באזורי הפעולה השונים 
מהיבט של תרומת חלופה זו לתהליך המדיני, במדד מ־1 )התאמה נמוכה לקריטריון( 

עד 3 )התאמה גבוהה לקריטריון( קריטריון זה זוכה לציון 3.

קריטריון מס' 5 — עלויות כלכליות
העלויות הכלכליות של חלופה זו צפויות להיות גבוהות. עם זאת, בבחינת יחס עלות־

תועלת מוערך שעלויות אלה יתבררו כמשתלמות, מכיוון שיש בהן כדי לסייע לשיקום 
הפליטים ולשיפור במציאות חייהם, ובה בעת הן גם מסייעות לתהליך בניית המדינה 
הפלסטינית. למעשה מדובר בהשקעה המשרתת שתי מטרות גדולות וחשובות, ולכן 
במבחן העלות הכולל, בהנחה שלתהליך בניית המדינה הפלסטינית בנפרד יידרשו עוד 
משאבים רבים, מדובר בחלופה עם העלויות הנמוכות יותר, או לחלופין, בחלופה עם 

העלויות הכלכליות האפקטיביות ביותר.
לפיכך, בבחינת העברת סמכויות ותקציבי אונר"א לממשלות באזורי הפעולה השונים 
מהיבט של עלויות כלכליות, במדד מ־1 )התאמה נמוכה לקריטריון( עד 3 )התאמה 

גבוהה לקריטריון(, קריטריון זה זוכה לציון 2.
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טבלה 5: הערכה מסכמת של חלופת העברת סמכויות ותקציבי אונר"א לממשלות באזורי 
הפעולה השונים ובכלל זה הרשות הפלסטינית

היתכנות בינונית למימוש החלופה בשטחי הרשות הפלסטינית וירדן, בשל 
תמיכת ארצות הברית ונחישותה לשנות את דפוסי הפעולה של אונר"א בשטחי 

הרשות הפלסטינית, עד כדי ביטול התמיכה הכספית בארגון

הסבר

2.6

היתכנות

קריטריון

הערכה משוקללת

2

ניקוד

חלופה זו מסייעת לשיקום הפליטים על ידי הממשלות השונות ומסירה מחסומים 
על שילובם בחברה באופן מלא 3שיקום הפליטים 

קבלת אחריות על אוכלוסייה פלסטינית משמעותית בגודלה עם היסטוריה 
משפחתית של פליטות על ידי מוסדות הרשות מהווה אבן דרך חשובה בבניית 

המדינה והמשילות הפלסטינית

התרומה לחיזוק 
3ההיגיון המדינתי 

תרומה לצמצום הא־סימטריה המובנית בתהליך המדיני בין מדינת ישראל כישות 
מדינתית לבין הרשות הפלסטינית כישות שאינה מדינתית

התרומה לתהליך 
3המדיני 

עלויות גבוהות. עם זאת, בשיקולי עלות־תועלת יש יתרונות משמעותיים לחלופה 
זו על פני קודמתה  2עלויות כלכליות  

=  13/5

UNHCR חלופה שלישית: מיזוג בין סוכנות אונר"א לבין נציבות
בחלופה זו יועברו כל הסמכויות והמשאבים לשיקום הפליטים הפלסטינים מאונר"א 
לידי UNHCR, שתפעל לשיקום הפליטים הפלסטינים על בסיס אמות המידה ודפוסי 
הפעולה שלה בנוגע לכל אוכלוסיות הפליטים האחרות בעולם. המשמעות היא ביטול 
קיומה של אונר"א כסוכנות עצמאית ומובחנת. דרך אחת לביצוע המהלך היא באופן 
הדרגתי דרך הכפפת אונר"א ל־UNHCR מבחינת נהלים, תקציבים וכוח אדם, כך 
שהאחרונה תפקח על הראשונה ותנהל את ענייניה עד להטמעתה המלאה, שמשמעותה 
פירוקה כישות עצמאית. דרך אחרת, שעוקפת את הסיכון בקיבוע עצמאותה של אונר"א 
גם במסגרת UNHCR, היא לממש מהלך זה באופן אינטנסיבי יותר בפרק זמן קצר 
יותר. סביר להניח שגם לאחר אימוץ הגדרות חדשות למעמד פליט פלסטיני, בהתאם 
להגדרות UNHCR, ייוותר מספר ניכר של פליטים, מה שישית על הנציבות מעמסה 

כבדה המחייבת גיוס כוח אדם והתארגנות מורכבת.
ההתארגנות החדשה שתהיה פועל יוצא של חלופה זו תתמקד בשיקום כלכלי 
וחברתי של הפליטים בראיית החשיבות בהקניית יכולות ומיומנויות, שיאפשרו את 
שילובם בשוק התעסוקה ואת יצירת התנאים לשיפור תנאי הדיור, בין באמצעות 
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תוכניות שיקום בשטחי מחנות הפליטים ובין בהעברת פליטים ממחנות הפליטים 
ושיכונם מחוץ לאזורים אלה.

המצדדים בחלופה זו נשענים על שלושה טיעונים עיקריים: הראשון — הגדרת 
UNHCR מיהו פליט היא הגדרה מצומצמת ומגבילה יותר מזו של אונר"א; השני — 
ל־UNHCR ניסיון מוצלח מוכח בשיקום פליטים, בעוד אונר"א לא הצליחה במשימה 
זו; השלישי — הקמת אונר"א והפעלתה כסוכנות המטפלת באופן בלעדי בפליטים 
הפלסטינים, בעוד כל הפליטים האחרים בעולם מטופלים על ידי UNHCR, היא עניין 

פוליטי יותר מאשר עניין הומניטרי.172
לחלופה זו שני יתרונות בולטים: האחד, השוואת מעמד הפליטים הפלסטינים 
למעמד שאר אוכלוסיות הפליטים בעולם, מה שיוביל גם להתאמת ההגדרות ולצמצום 
משמעותי במספר האנשים הרשומים ומוכרים כפליטים. השני, טיפול יעיל וממוקד 
יותר באוכלוסיית הפליטים או באוכלוסייה הנזקקת, וזאת בשל הניסיון הרב שצבר 
הארגון ויעילותו היחסית במתן מענה שיקומי לאוכלוסיות פליטים, תוך עמידה בלוחות 
זמנים ובשאיפה מוצהרת לצמצום מהיר ככל שניתן במספר הפליטים וביישובם מחדש. 
הנתונים על אודות פעילות UNHCR מצביעים על יעילות גבוהה במידה רבה יותר, 
הבאה לידי ביטוי גם במספר המועסקים בארגון ובתקציבים הנדרשים לצורך שיקום 
פליטים. כמפורט בפרק 2, ההשוואות מצביעות על יחס מועסקים־פליטים נמוך הרבה 

יותר בהשוואה לאונר"א, ועל תקציב נמוך הרבה יותר לשיקום כל פליט. 
מנגד, ומעבר להנחה שההנהגה הפלסטינית תתנגד בנחרצות לאפשרות זו, בהעברת 
הטיפול בפליטים הפלסטינים ל־UNHCR יש משום סיכון בהנצחת הבעיה, וכן מכיוון 
שכל פתרון לסכסוך הישראלי־פלסטיני מחייב להביא לידי סיום את מעמד הפליט 

הפלסטיני ולהעביר את אחריות אונר"א לפלסטינים.173  

קריטריונים להערכת החלופה:
קריטריון מס' 1 — היתכנות

ההיתכנות למימוש חלופה זו נמוכה, בהתחשב בהתנגדות פלסטינית לביטול הייחוד 
של בעיית הפליטים הפלסטינים. גם בחלופה זו שינויים יהיו כפופים לתמיכת העולם 
הערבי, או להתגייסות חלקים ניכרים מהעולם המערבי ומדינות מממנות נוספות 

לטובת קידומה, על כל אחת מהגרסאות השונות שיכולות להיכלל בה. 
לפיכך אין היתכנות ממשית למיזוג אונר"א עם UNHCR, ודירוג קריטריון זה מ־1 

)התאמה נמוכה לקריטריון( עד 3 )התאמה גבוהה לקריטריון( מניב ציון נמוך — 1. 
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קריטריון מס' 2 — התרומה לשיקום הפליטים ולשיפור מציאות חייהם
ל־UNHCR ניסיון מוצלח בשיקום פליטים. לפיכך, מיזוג בין הסוכנות המופקדת 
על הפליטים הפלסטינים לבין UNHCR טומן בחובו תרומה רבה לשיקום הפליטים 
הפלסטינים ולשיפור מציאות חייהם. כך למשל: UNHCR מגדירה יישוב־מחדש 
)resettlement( של פליטים כהעברתם מהמדינה שבה חיפשו מקלט למדינה שלישית 
שהסכימה לקלוט אותם כפליטים במעמד של תושבי קבע. המעמד שמוענק על ידי 
המדינה הקולטת מאפשר לפליט/ה ומשפחתו/ה זכויות אזרחיות, פוליטיות, כלכליות, 
חברתיות ותרבותיות זהות לאזרחי המדינה. בהמשך הדרך, פליטים אלה )במעמד קבע( 
יכולים גם להפוך לאזרחי המדינות הקולטות. בסיוע UNHCR, 27 מדינות קלטו 55,700 
פליטים באופן זה בשנת 174.2018 מאחר שארגון כדוגמת UNHCR מחויב להשלים 
את הליכי השיקום במהירות האפשרית וגם נתון לביקורת, ניתן להניח שבמסגרת 
חלופה זו, המוטבים של אונר"א ייהנו מתהליכי שיקום ממוקדים, יעילים וקצרים 
יחסית )למשל טווח זמן של כחמש שנים, כפי שמוצע ביוזמת ז'נבה(,175 וכן שתהיה 
יציאה מהירה יחסית של פליטים רבים מהקטגוריה של פליטות. לפיכך, יש הטוענים 
שבהשוואה לאונר"א, UNHCR תפעל ביתר יעילות ונחישות לסיום מצב הפליטות 

של האוכלוסייה שתועבר לאחריותה.176 
לאור האמור לעיל, היתרון הגדול של חלופת מיזוג אונר"א עם UNHCR הוא 
בטיפול יעיל וממוקד יותר באוכלוסיית הפליטים. לפיכך, דירוג חלופת המיזוג מהיבט 

התרומה למצב הפליטים הפלסטינים מניב ציון גבוה בקריטריון זה — 3.

קריטריון מס' 3 — תרומה לחיזוק ההיגיון המדינתי של הרשות הפלסטינית 
ולתפקוד מוסדותיה

מיזוג אונר"א עם ארגון UNHCR יכול להניב תוצאות שונות בכל הנוגע לחיזוק ההיגיון 
המדינתי של הרשות הפלסטינית. מחד גיסא, פעילות ארגון כדוגמת UNHCR שתוביל 
לשיפור במצבם של הפליטים עשויה לאתגר את ממשלת הרשות ואת מוסדותיה, בשל 
חשיפתה לביקורת קשה על אוזלת יד וניצול ציני של מעמד הפליטים, שנמשכו שנים 
ארוכות מדי. מאידך גיסא, ייתכן שאתגור כזה עשוי לדחוף את הרשות הפלסטינית 

לשיפור תפקודי, ובכך לתרום לתהליך בניית המדינה הפלסטינית ומוסדותיה. 
על כל פנים, להערכתנו, לנושא הפליטים הפלסטינים יש משקל וחשיבות רבים 
בנרטיב הפלסטיני, ובהפקדתו בידי כל גורם מלבד הרשות הפלסטינית — בין אונר"א 
ובין UNHCR — יש סבירות גבוהה יותר להחלשת ההיגיון המדינתי של הרשות 
הפלסטינית ושל תפקוד מוסדותיה. זאת בשל הרצון לשמר את אתוס הפליטות כקלף 
מיקוח ובשל התנגדות צפויה של הרשות הפלסטינית לקליטה ולהכלה של הפליטים 
הפלסטינים כחלק ממנגנון השיקום שלהם ולהנצחת מציאות של ארגון חוץ־מדינתי, 
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הפועל בשטח של ישות מדינתית עם סמכויות ואחריות של מוסדות מדינתיים כלפי 
חלק גדול מאוכלוסיית אזרחיה של אותה ישות. 

לפיכך, בחינת חלופת מיזוג אונר"א עם UNHCR, בהיבט של קריטריון זה תניב 
את הציון המשוקלל 1 )התאמה נמוכה לקריטריון — לו היו ברשותנו אינדיקציות 
לשינוי אפשרי במדיניות הרשות הפלסטינית, הייתה חלופה זו זוכה לציון גבוה יותר 

בהתייחס לקריטריון זה(. 

קריטריון מס' 4 — התרומה לתהליך המדיני ולהסדר ישראלי־פלסטיני 
מיזוג בין אונר"א לבין UNHCR, אשר בהכרח יוביל להשוואת מעמד הפליטים 
הפלסטינים למעמד שאר אוכלוסיות הפליטים בעולם, יוביל גם להתאמת ההגדרות 
ולצמצום משמעותי במספר האנשים הרשומים ומוכרים כפליטים פלסטינים. אין ספק 
שהתפתחות כזו תתרום לפתרון נושא הליבה של הפליטים הפלסטינים. אומנם סוגיית 
הפליטים לעולם תישאר חלק מהאתוס הפלסטיני, אך השפעתה על האתוס עשויה 
להיחלש במידה משמעותית כאשר מספר הפליטים יצטמצם בזכות תהליך שיקום 
ושיפור של ממש במציאות חייהם, וביטול הכללתם במעמד פליט. חלופה כזו יכולה 
לתמוך בתהליך מדיני, המתנהל בין הצדדים על בסיס אמון ובתמיכת ארצות הברית 

והעולם הערבי, כשהאופק המדיני המוגדר מוסכם על הצדדים.  
זאת ועוד, סמכויות שיועברו לארגון בינלאומי המטפל בפליטים מכל הסכסוכים 
בעולם, כדוגמת UNHCR, יצמצמו במידה משמעותית את יכולת ההשפעה של הרשות 
הפלסטינית ושל חמאס על הארגון ועל דפוסי פעילותו, ובכך תימנע פוליטיזציה של 

בעיית הפליטים. 
לפיכך, בבחינת מיזוג בין אונר"א לבין UNHCR מהיבט של תרומת חלופה זו לתהליך 
המדיני, במדד מ־1 )התאמה נמוכה לקריטריון( עד 3 )התאמה גבוהה לקריטריון(, בשל 
התרומה החיובית מעיקרה של טיפול מקצועי ולא פוליטי באחת מסוגיות הליבה של 

הסכסוך וצמצום היקפיה וחומרתה, קריטריון זה זוכה לציון 3.

קריטריון מס' 5 — עלויות כלכליות
הנתונים על אודות פעילות UNHCR מצביעים על יעילות גבוהה במידה רבה יותר מזו 
של אונר"א, הבאה לידי ביטוי גם במספר המועסקים בארגון ובתקציבים הנדרשים 
לצורך שיקום פליטים. כמפורט בפרק 2, ההשוואות מצביעות על יחס מועסקים־פליטים 
נמוך הרבה יותר בהשוואה לאונר"א, ועל תקציב נמוך הרבה יותר לשיקום כל פליט. 
הסיוע במונחי דולר לנפש לפליטים הפלסטינים הוא הגבוה ביותר בעולם. עם זאת, 
יש לציין שנושא שיקום הפליטים הפלסטינים על ידי שילובם המלא בחברה והוצאתם 
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ממחנות הפליטים מחייב השקעה רבה מאוד בתשתיות דיור, חינוך ותעסוקה, שצריכות 
להשתלב בתהליכי תכנון ובנייה רחבי היקף. 

להבדיל מהעלויות הכלכליות הגבוהות הכרוכות בהפעלת אונר"א, אנו סבורים 
שהעלויות בחלופה זו יהיו אפקטיביות יותר במובן של התוצאה הממשית מול כל 

דולר סיוע.
לפיכך, בבחינת מיזוג בין אונר"א לבין UNHCR מהיבט של עלויות כלכליות, 
במדד מ־1 )התאמה נמוכה לקריטריון( עד 3 )התאמה גבוהה לקריטריון(, קריטריון 

זה זוכה לציון 2.

UNHCR טבלה 6: הערכה מסכמת של חלופת מיזוג אונר"א עם

היתכנות נמוכה בשל חוסר רצון של בעלי עניין

הסבר

2

היתכנות

קריטריון

הערכה משוקללת

1

ניקוד

תרומה למצבם של הפליטים הפלסטינים שייהנו מיעילות ומניסיון מוצלח של 
ארגון UNHCR, הפועל לשקם פליטים מסכסוכים בעולם כולו 3שיקום הפליטים 

התנגדות פלסטינית לקליטה ולהכלה של הפליטים הפלסטינים כחלק ממנגנון 
השיקום, בשל הרצון לשמר את אתוס הפליטות כקלף מיקוח 

התרומה לחיזוק 
1ההיגיון המדינתי 

הפקעת הטיפול בסוגיית ליבה בסכסוך מגורם פוליטי והפקדתה בידי גורם 
מקצועי, וכן השוואת מעמד וקריטריונים לטיפול בפליטים פלסטינים לאלה של 

פליטים מסכסוכים אחרים בעולם

התרומה לתהליך 
3המדיני 

עלויות כלכליות גבוהות אך אפקטיביות במובן של התוצאה הממשית מול כל דולר 
סיוע 2עלויות כלכליות  

=  10/5

חלופה רביעית: מענה מודולרי משולב 
מאחר שלכל אחת מהחלופות לעיל יש חולשות מובנות וקשיים ביישום, החלופה 
הרביעית מייצגת קטגוריה רחבה של דרכי פעולה אפשריות, שהן תוצר של שילוב בין 
מרכיבים משלוש החלופות שנדונו בפירוט לעיל. כך למשל ניתן להעביר חלק מהפליטים, 
בדגש לגבי אלו שבסוריה ובלבנון, לטיפול UNHCR, ואילו הפליטים שבשטחי הרשות 
הפלסטינית ובשטח ירדן יועברו לטיפול הממשלות. שילוב אפשרי אחר הוא כדוגמת 
השילוב הקודם, כאשר אוכלוסיית הפליטים ברצועת עזה תועבר לטיפול ארגון בינלאומי 
חדש שיוקם לצורך כך, כדי להימנע מהעברת האחריות והמשאבים הנלווים לחמאס. 
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מנגד, בתנאים מסוימים, כמו למשל היעדר כל סיכוי לחזרת הרשות הפלסטינית לשלטון 
אפקטיבי ברצועת עזה והסדרה מבוססת בין חמאס לבין ישראל, ובשיתוף פעולה 
ובתמיכה אזורית, בעיקר של מצרים, ניתן לשקול את האפשרות להעביר לחמאס את 

האחריות לטיפול בפליטים הפלסטינים ברצועת עזה. 
מאחר שלחלופה זו יכולים להיות משתנים רבים — תוצאה של מערכות שיקולים, 
העדפות ואינטרסים שונים של הצדדים או של הגורם המעריך — בחרנו שלא להפעיל 
את המודל על חלופה זו, אלא רק להציג את היתכנותה כתוצר של ניתוח שלוש 

החלופות העיקריות.

הערכה מסכמת של החלופות והמענה המומלץ
טבלה 7: הערכת שלוש החלופות העיקריות — השוואה

חלופת העברת הסמכויות חלופת הרפורמות
לממשלות

חלופת מיזוג בין אונר"א 
UNHCR לבין

היתכנות

קריטריון

הערכה משוקללת

שיקום הפליטים 

התרומה לחיזוק 
ההיגיון המדינתי 

התרומה לתהליך 
המדיני 

עלויות כלכליות  

121

233

131

233

1
1.4

2
2.6

2
2

מניתוח החלופות המוצעות עולה כי החלופה השנייה של העברת סמכויות אונר"א 
לממשלות היא בעלת הציון המשוקלל הגבוה ביותר. החלופה השנייה גם מייצרת 
את התרומה המשמעותית ביותר לחיזוק הרשות הפלסטינית ולתפקוד המוסדי שלה. 
לשלוש החלופות היתכנות נמוכה, וניכר שנושא זה מהווה עקב אכילס משמעותי 
לצעדים ראשונים לפתרון נושא מורכב ורגיש זה. ההנהגות הפלסטיניות ברצועת עזה 
ובגדה המערבית מסתייגות מפני שינוי במעמד הארגון ובמנדט שלו, בשל החשש מפני 
שינוי במעמד הפליטים באופן שיפגע במקומה ובמעמדה של הסוגיה הפלסטינית 
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בסדר היום האזורי והבינלאומי, ויחליש את בסיס הטיעונים של הפלסטינים, הנסמך 
על אתוס הפליטות, במשא ומתן עתידי. זאת ועוד, סביר להניח שתהיה הסתייגות 
ירדנית, לבנונית וסורית משינוי, הן בגין הגיבוי לפלסטינים והחשש מפני דעת הקהל 
המקומית והן בשל קבלת אחריות לטיפול באוכלוסייה זו. למרות שהתנאים בירדן 
הם הבשלים ביותר לשינוי, משקלם הדמוגרפי והשפעתם של פליטי אונר"א באזור 
זה עלולים להקשות מאוד על ממשלת ירדן לאמץ כל נוסחה להחלפת תפקודה של 

אונר"א במתכונת הנוכחית.
החסמים והמגבלות בפני שינוי מחייבים לפיכך גיבוי בינלאומי רחב ובעיקר גיבוי 
ערבי, בדגש על מנהיגות המחנה הסוני הפרגמטי ובכללה ערב הסעודית, מצרים וירדן. 
כדי להתגבר על הקשיים הכרוכים בשינויים המתחייבים, חשוב לאמץ עיקרון של 
הדרגתיות ומודולריות באופן שיאפשר התאמות מיטביות בזירות הפעולה השונות 
והתמודדות מושכלת עם ההתנגדויות הצפויות. על חשיבותה של ההדרגתיות עמד 
דייב הרדן כשהציע תהליך מעבר של עשר שנים לפירוק אונר"א, כדי למנוע פגיעה 
הומניטרית וכלכלית קשה באוכלוסייה הפלסטינית המטופלת על ידי אונר"א. הוא אף 
הציע את האפשרות לסיוע ישראלי בתמיכה במערכות הבריאות והחינוך הפלסטיניות, 
שלא יוכלו להתמודד עם ניתוק מהיר ומיידי מתמיכת הארגון.177 תנאי הכרחי להנעה 
של מהלך שינוי מחייב את תמיכת ישראל, או לכל הפחות את הסרת התנגדותה או את 
תמיכתה בהמשך פעילותו של הארגון במתכונת הנוכחית כברירת המחדל המועדפת 

עליה, מול המציאות המורכבת ברצועת עזה.
ואולם, חלק מהקיבעון נובע מהיעדר הצגת אלטרנטיבה למצב הקיים. בהתאם 
לכך, פרק זה מציג ניתוח מקיף של החלופות תוך התייחסות ליתרונות ולחסרונות 
הגלומים בכל אחת מהן, כדי לאפשר למקבלי החלטות להגיע, במידת האפשר בשיתוף 
עם גורמים פלסטיניים, לחלופה מודולרית — שעיקרה נשען על החלופה השנייה של 
העברת סמכויות אונר"א לגורמי מדינה רשמיים. זאת מאחר שלחלופה זו שלושה יתרונות 
ברורים: היא תורמת לשיפור במצבם של הפליטים, יכולה לחזק את משילות הרשות 
הפלסטינית ויש בה תרומה חיובית לתהליך ישראלי־פלסטיני עתידי לפתרון הסכסוך. 
לסיכום פרק זה אנו ממליצים על מענה משולב הנשען על החלופה השנייה, ואשר 

ניתן ליישמו על בסיס ששת העקרונות או ההגיונות הבאים:
	1 דיפרנציאליות במובן של התאמת המענה ההולם ביותר לכל אחד מחמשת אזורי .

הפעולה של אונר"א, בכפוף למאפיינים ולתנאים הקיימים.
	2 הדרגתיות — כל מהלך של שינוי מחייב פעולה אחראית, מדודה ומבוקרת לאורך .

זמן. אין קיצורי דרך ויש לאפשר תהליכי מעבר מתונים, תוך שמירת היכולת למתן 
מענה לאוכלוסייה הנזקקת.
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	3 שינוי מהותי בהגדרת מעמד הפליטים, בהגדרת הזכאות לטיפול ולתמיכה של הארגון .
שייכנס לנעלי אונר"א ובהגדרת האוכלוסייה הנזקקת לסיוע, בכפוף לקריטריונים 

ברורים שאינם פוליטיים.
	4 שינוי מהותי בהגדרת המנדט של כל אחד מהארגונים או הממשלות שייכנסו לנעלי .

אונר"א, כשהדגש הברור הוא על שיקום הפליטים, שילובם כאזרחים מתפקדים שווי 
זכויות באזורי הפעולה השונים והגדרת משך הזמן הנדרש לצורך המאמץ השיקומי.

	5 פיקוח ובקרה שיבטיחו יעילות ארגונית, שקיפות והתאמות תפקודיות ומבניות .
בכפוף לצרכים המתפתחים.

	6 גיבוי )בעיקר( של ארצות הברית, העולם הערבי הסוני הפרגמטי בהובלת מצרים, .
ערב הסעודית וירדן, ושל הגורמים הרלוונטיים בקהילה הבינלאומית.


