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Adición

Informe de la Directora Ejecutiva sobre la aplicación de la Resolución 18/12

Situación de la vivienda en los territorios palestinos ocupados y establecimiento de un fondo de asentamientos humanos para el pueblo palestino en los territorios palestinos ocupados

Introducción

1. En su 18º período de sesiones, en febrero de 2001, la Comisión de Asentamientos Humanos adoptó la Resolución 18/12 sobre asentamientos humanos ilegales de Israel en los territorios palestinos ocupados.  En el párrafo dispositivo 4 de esa resolución se solicitó a la Directora Ejecutiva, inter alia, que “[organizara] una reunión sobre el establecimiento de un fondo de asentamientos humanos para el pueblo palestino en los territorios palestinos ocupados” y, en el párrafo dispositivo 5, que [preparara] un informe amplio “en especial en lo que atañe a la situación de vivienda en los territorios palestinos ocupados y los problemas planteados por las acciones ilegales de Israel a este respecto …”.  Conforme a esa resolución, el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Hábitat) realizó una labor de campo en los territorios palestinos ocupados, durante la cual se dialogó con muchos interesados de instituciones públicas, la sociedad civil, el sector privado y organismos internacionales.

2. La labor de campo en los territorios palestinos ocupados fue realizada en octubre y noviembre de 2002 por dos equipos de consultores, con el respaldo de una institución no gubernamental de estudios con amplia experiencia en asuntos del Oriente Medio.  El apoyo del personal de ONU-Hábitat comprendió la realización de una misión conjunta con los consultores, y respaldo de la Sede.  Se recopiló información principalmente a través de reuniones consultivas con una amplia gama de interesados y un examen de informes publicados y otro material escrito.  Fueron entrevistados, entre otros interesados, representantes de  ministerios de la Autoridad Palestina, entidades públicas y privadas, organizaciones no gubernamentales palestinas, israelíes e internacionales; entidades bilaterales, organismos de las Naciones Unidas y el Banco Mundial.

3. El presente informe se basa en la labor de campo realizada por los consultores y en otra información a la que tuvo acceso la Secretaría.  Comprende dos secciones:  en la Primera Parte se presenta una evaluación de la situación en materia de vivienda y de las necesidades de alojamiento en los territorios palestinos ocupados
; y en la Segunda Parte se describe un programa especial de asentamientos humanos para los territorios palestinos ocupados, que se financiará mediante un fondo fiduciario de cooperación técnica
.  Para la Segunda Parte se ha contado con las actas de la reunión de un grupo de expertos convocado por ONU-Hábitat en enero de 2003 para analizar el fondo de asentamientos humanos propuesto.  A la reunión del grupo de expertos asistieron expertos internacionales sobre asentamientos humanos de ONU-Hábitat y otras entidades.  La Segunda Parte se ha basado también en los resultados de una reunión de representantes de gobiernos celebrada el 20 de febrero de 2003 (véase el párrafo 53 de la Segunda Parte).
Contexto de desarrollo

4. En los dos últimos años, el estancamiento del proceso de paz palestino-israelí se convirtió en un conflicto abierto y se intensificaron las hostilidades.  Tras la ocupación de la Ribera Occidental y la Faja de Gaza por parte de Israel, en 1967, se ampliaron los asentamientos israelíes en los territorios palestinos ocupados, que pasaron de 20 en 1977 (3.876 colonos)
 a 128 en la actualidad (205.600 colonos)
, de los cuales 121 en la Ribera Occidental y siete en la Faja de Gaza
.  
5. Como resultado del conflicto y de problemas de gestión pública, la situación referente a los asentamientos humanos siguió deteriorándose.  Las restricciones a los desplazamientos de la población y a las operaciones militares en los territorios palestinos ocupados contribuyeron al desempleo palestino.  Se agravó el problema de la pobreza:  el 55% de la población de la Ribera Occidental y el 70% de los habitantes de la Faja de Gaza pueden definirse como pobres
.  

6. El conflicto existente en los territorios palestinos ocupados ha suscitado un impacto negativo para los asentamientos humanos, y gran número de viviendas y redes de infraestructura conexas han sido destruidas
.  Desde el comienzo de la segunda intifada alrededor de 40.000 viviendas resultaron dañadas o destruidas
.
7. En relación con los asentamientos humanos se plantea un grave problema, exacerbado por el conflicto, la pobreza y la falta de capacidad institucional palestina.  Se estima en alrededor de 59.000 el número de nuevas viviendas necesarias para reducir el hacinamiento, en tanto que otras 71.000 viviendas requieren obras de renovación o ampliación.  En realidad, la escasez de viviendas es aún mayor, ya que es preciso tener en cuenta las viviendas destruidas o dañadas como resultado de las continuas hostilidades, y las demolidas por carecer de permisos de construcción.  La solución al déficit de viviendas tardará muchos años en lograrse, a menos que aumente considerablemente el nivel reciente de producción de viviendas, cuyo promedio no llega a 10.000
 por año.

8. La economía, en los territorios palestinos ocupados, ha dependido hasta ahora, en gran medida, de la economía israelí:  al 96% de las exportaciones palestinas destinadas a Israel y a la afluencia de trabajadores a Israel (antes de la intifada) les corresponde alrededor de un cuarto del total del empleo palestino.  Al flexibilizarse las medidas de seguridad, en 1998, en 1999 y en la primera parte de 2000, el producto interno bruto anual de Palestina experimentó un crecimiento del 5%, lo que pone de manifiesto el impacto potencial de un entorno libre de conflicto
.  

9. El presupuesto público palestino se utiliza cada vez en mayor medida para atender gastos salariales, y se ha reducido la proporción dedicada a las inversiones.  Al mismo tiempo la atención de los donantes ha pasado de temas referentes al desarrollo a problemas de emergencia.  Pese al respaldo presupuestario otorgado por donantes, la Autoridad Palestina sigue confrontada con un déficit financiero cuyo monto correspondiente a 2001 se estima en US$371 millones
.  

10. La producción industrial se redujo no menos de un 65% en los primeros años de la intifada (2000-2001) lo que determinó una pérdida de US$556 millones
.  Además, las importaciones disminuyeron pronunciadamente, lo que redujo gravemente el ingreso tributario de la Autoridad Palestina.  El valor potencial de la exportación de productos del agro se redujo un 30% y el valor de los bienes manufacturados para la exportación se había reducido un 24% al final de 2001
.

11. Las autoridades municipales también experimentaron tensiones financieras.  Las transferencias financieras de las autoridades centrales nunca fueron considerables, pero ahora sus niveles bajaron pronunciadamente.  Al mismo tiempo las fuentes de ingreso fiscal local se han visto afectadas por el desfavorable entorno político y económico.

Primera Parte

SITUACIÓN DE LA VIVIENDA EN LOS TERRITORIOS PALESTINOS OCUPADOS

Introducción

12. En esta parte, preparada conforme a la Resolución 18/12 sobre asentamientos humanos ilegales de Israel en los territorios palestinos ocupados, se presenta una evaluación de la situación de la vivienda y las necesidades de vivienda en los territorios palestinos ocupados 
.  Se basa en la labor de campo realizada en dichos territorios en octubre y noviembre de 2002, y en otra información que pudo obtener la Secretaría.  

I.  ALCANCE

13. Esta parte del informe se refiere a la situación palestina en materia de vivienda. Se procura extraer el impacto de los asentamientos israelíes y problemas conexos sobre la situación de la vivienda en la región, centrándose la atención en:

a) La actual situación en materia de vivienda, haciéndose hincapié en los problemas vinculados con la tierra, los permisos de construcción, la demolición de casas, los costos de la vivienda, la densidad residencial, el acceso a los servicios de infraestructura y la degradación ambiental;

b) Los procesos de entrega de viviendas, incluida la construcción incremental de alojamientos en los territorios palestinos ocupados, la necesidad de una política de vivienda y una descripción de las principales instituciones encargadas de la materia;

c) Los problemas clave en materia de vivienda;

d) Sugerencias para avanzar.

II.  EVALUACIÓN

A.  Situación actual de la vivienda
1.  Tendencias demográficas
14. El censo de población de 1997 mostró que había muy poco más de 2,8 millones de palestinos en el territorio palestino (Cuadro 1):  el 53% vivían en zonas urbanas; el 3% en zonas rurales y el 16% en campamentos de refugiados
.  Alrededor del 64% de la población vivía en la Ribera Occidental y el 36% restante en Gaza.  Otros 210.000 palestinos residían en Jerusalén oriental.  La actual población es de alrededor de 3,3 millones de personas, y las proyecciones muestran que esta cifra aumentará hasta superar los 4 millones en el año 2010
 (Cuadro 1).  Las mujeres representan el 49,5% de la población y los niños (de hasta 15 años de edad) el 46,8%
.  El aumento del número de familias, principal determinante de la necesidad de vivienda, se estima en 151.000 en la década de 2001-2010, con un promedio de más de 15.000 familias por año.

15. El promedio de miembros de las familias en 1997 era de 6,4 personas, correspondiendo una cifra mayor a los hogares de la Faja de Gaza (6,9 personas) que a las de la Ribera Occidental (6,1 personas).  En general es escasa la diferencia en el número de miembros de las familias entre la Ribera Occidental y la Faja de Gaza, pero las familias de los campamentos de refugiados tienen mayor número de miembros que las familias de aldeas y poblados
.
16. Las políticas israelíes y la expansión de los asentamientos israelíes han influido en gran medida en las características demográficas de los territorios palestinos ocupados
.
Cuadro 1:  Población y familias:  proyecciones para el período 1997-2010
	Población
	Familias

	
	
	
	
	Ribera Occidental
	Faja de Gaza
	Territorio palestino

	Año
	Ribera Occidental
	Faja de Gaza
	Territorio palestino
	Total de familias
	Nuevas familias
	Total de familias
	Nuevas familias
	Total de familias
	Nuevas familias

	1997
	1.822.021
	1.010.158

	2.832.179

	298.692

	
	146.400

	
	442.528

	

	1998
	1.869.394
	1.048.039

	2.917.144

	306.458

	7.766

	151.890

	5.490

	455.804

	13.276


	1999
	1.917.998
	1.087.340

	3.004.659

	314.426

	7.968

	157.586

	5.696

	469.478

	13.674


	2000
	1.967.866
	1.128.116

	3.094.798

	322.601

	8.175

	163.495

	5.909

	483.562

	14.084


	2001
	2.019.030
	1.170.420

	3.187.642

	330.989

	8.388

	169.626

	6.131

	498.069

	14.507


	2002
	2.071.525
	1.214.311

	3.283.272

	339.594

	8.606

	175.987

	6.361

	513.011

	14.942


	2003
	2.125.385
	1.259.847

	3.381.770

	348.424

	8.829

	182.587

	6.600

	528.402

	15.390


	2004
	2.180.645
	1.307.092

	3.483.223

	357.483

	9.059

	189.434

	6.847

	544.254

	15.852


	2005
	2.237.341
	1.356.108

	3.587.720

	366.777

	9.295

	196.537

	7.104

	560.581

	16.328


	2006
	2.295.512
	1.406.962

	3.695.351

	376.313

	9.536

	203.907

	7.370

	577.399

	16.817


	2007
	2.355.196
	1.459.723

	3.806.212

	386.098

	9.784

	211.554

	7.647

	594.721

	17.322


	2008
	2.416.431
	1.514.462

	3.920.398

	396.136

	10.039

	219.487

	7.933

	612.562

	17.842


	2009
	2.479.258
	1.571.255

	4.038.010

	406.436

	10.300

	227.718

	8.231

	630.939

	18.377


	2010
	2.543.719
	1.630.177

	4.159.150

	417.003

	10.567

	236.257

	8.539

	649.867

	18.928



Fuente:  Tiltnes, A. A. y Magembe E.
. 
2.  Impacto sobre los asentamientos palestinos

17. En 1977 había 20 asentamientos israelíes (3.876 colonos)
 en la Ribera Occidental y la Faja de Gaza.  Actualmente hay 128 asentamientos, correspondiendo 121a la Ribera Occidental y siete a la Faja de Gaza
.  Según la Oficina Central de Estadísticas de Israel, en 1983 había 23.700 colonos en los territorios palestinos ocupados y 205.600 en 2001
.  Otras fuentes dan lugar a diferentes estimaciones, pero de todos modos confirman el cuadro general de una acelerada expansión de los asentamientos israelíes
.

18. Los motivos que han llevado al establecimiento de asentamientos israelíes han variado a lo largo del tiempo; los primeros asentamientos en el Valle del Jordán fueron creados por razones de seguridad.  Algunos lo fueron por razones históricas; otros para atender la creciente demanda de alojamiento barato, y otros asentamientos obedecieron a otras razones.  Pero sean cuales fueren las razones básicas, los asentamientos han sido establecidos en áreas que separan a conglomerados de población palestina.  Los principales caminos de circunvalación construidos en la última década han reforzado esta tendencia
.  Aunque han sido construidos como corredores seguros entre asentamientos, grandes ciudades y centros de comunicación en Israel, y entre los asentamientos mayores, esos caminos han impedido una libre movilización de los palestinos y han fragmentado a la Ribera Occidental
.  

19. El crecimiento de los asentamientos ha suscitado graves repercusiones en cuanto a la situación de la vivienda en los territorios palestinos ocupados y ha sido reconocido por el Relator Especial de las Naciones Unidas como una violación de normas sobre derechos humanos, especialmente las referentes a derechos económicos, sociales y culturales.  Al crecimiento de los asentamientos israelíes cabe atribuir además, en gran medida, el agotamiento de las reservas de agua, provocando una desigual distribución del agua, llevando a primer plano la crítica cuestión de los derechos sobre el agua para el pueblo palestino
.  Se ha señalado que:  “[d]esde la Intifada, la situación de los palestinos, en lo referente al agua, se ha seguido deteriorando.  Los cierres de rutas han hecho extremadamente difícil llevar agua en camiones a las aldeas que dependen del abastecimiento de agua mediante camiones cisterna.  Algunos hogares tienen que esperar entre dos y tres semanas para llenar de agua sus tanques”
.  

3.  Impacto de los controles sobre la tierra y de los permisos de construcción

20. Como sólo administra una muy pequeña proporción de la tierra en los territorios palestinos ocupados, como más abajo se señala, la  influencia de la Autoridad Palestina es extremadamente reducida en materia de planificación del uso de la tierra, gestión urbana y política de vivienda.  Las políticas de ocupación han impedido el establecimiento de nuevos asentamientos palestinos en tierras situadas fuera los límites de las localidades de 1967, lo que representa un grave problema dada la necesidad de dar cabida al crecimiento demográfico.  Las restricciones aplicadas al crecimiento de los asentamientos han:  

a) Restringido el desarrollo urbano en los territorios palestinos ocupados, así como la expansión  física de las ciudades palestinas; 

b) Incrementado la demanda de tierra en los centros urbanos existentes, con el consiguiente aumento de los precios de la tierra; 

c) Dificultado la obtención de tierras por parte de las familias de bajos ingresos, así como el mejoramiento del nivel de vivienda de las mismas; 

d) Aumentado la densidad residencial
.

21. Las restricciones a la expedición de permisos de construcción a palestinos representan un problema especialmente grave, ya que las viviendas construidas sin aprobación son demolidas, lo que reduce gravemente el suministro de viviendas.  La gravedad de esas restricciones depende de la zona de que se trate.  El Acuerdo de Gaza-Jericó (Oslo I) (El Cairo, 1994) y el Acuerdo Provisional (Oslo II) (Taba, 1995) dividieron las tierras palestinas ocupadas en diferentes zonas, dando a israelíes y palestinos diversos grados de jurisdicción.  El Acuerdo Gaza-Jericó definió la Faja de Gaza y la localidad de Jericó, en la Ribera Occidental, como zonas palestinas autónomas, pero Israel mantuvo atribuciones en materia de seguridad en determinadas zonas de la Faja de Gaza (las denominadas ‘zonas amarillas’).  El Acuerdo Provisional dividió la Ribera Occidental en tres zonas de control:  “En seis ciudades de la Ribera Occidental (además de Jericó) la Autoridad Palestina logró control de seguridad civil e interna (Zona A); en 420 aldeas se asignó a la Autoridad Palestina responsabilidad en asuntos civiles, en tanto que Israel mantuvo el control en materia de seguridad (Zona B); en el territorio restante (Zona C) Israel mantuvo su control exclusivo.  […] En conjunto, a la Zona A le correspondió un territorio equivalente a poco menos del 2% de la Ribera Occidental; el 26% a la Zona B y el 72% restante correspondió a la Zona C”
.  

22. Con respecto a los poblados y aldeas de la Zona A, los permisos de construcción son expedidos por las municipalidades palestinas y generalmente se conceden a los solicitantes que poseen título de propiedad de la tierra.  No obstante, como la titulación de la tierra en la Ribera Occidental y Gaza está lejos de ser completa, los propietarios legítimos no siempre pueden documentar su calidad de propietarios.  En la Zona B es más difícil obtener permisos de construcción, y es extremadamente difícil obtenerlos en la Zona C, controlada por israelíes.  Los colonos israelíes, en cambio, obtienen fácilmente permisos de ampliación y se les conceden derechos a la tierra para usos agrícolas y por razones de seguridad
.  En general las licencias de construcción son costosas:  su precio oscila entre US$6.000 y US$10.000, y supera los US$25.000 en Jerusalén
.  

23. El efecto de las restricciones a la construcción queda claramente de manifiesto en la reseña que aparece en el Recuadro 1, en que se presenta el relato de un jefe de consejo de aldea:

	Recuadro 1

Restricciones a la construcción en Beit ‘Inan:  Naji Jamhour, jefe del consejo de aldea

“El área de que disponemos actualmente es de 12.000 dunums (3.000 acres).  Pertenece al waqf [un patrimonio islámico inalienable].  Nuestra población es de 5.000 habitantes.  Antes de la guerra de 1948 las tierras de nuestra aldea, junto con Imwas y Yalu [villas arrasadas tras la guerra de 1967], se extendían hasta la llanura costera.  Nuestra aldea es famosa por sus olivos y almendros.  Teóricamente pertenecemos a la Zona B [bajo control conjunto israelí y palestino].  Nos afectan las restricciones a la planificación.  No podemos construir, salvo en una zona muy reducida:  750 de los 12.000 dunums.  Si la gente construye casas en los lugares que quieren, vienen los israelíes y las demuelen.  Los 750 dunums de tierras agrícolas en que se permite la construcción se encuentran cuesta abajo en la ladera de este profundo valle.  No se nos permite edificar en la cima de la colina.  Sólo los colonos israelíes están autorizados para edificar en la cima de las colinas”.




4.  Casas dañadas y demolidas

24. “La demolición de casas y otros inmuebles se ha convertido en una modalidad sistemática [en los territorios palestinos ocupados]”
.  En octubre de 2001, en el curso de la invasión que realizó en zonas bajo control de la Autoridad Palestina, Israel renovó su actividad de demolición de casas como castigo, política que había abandonado en 1997.  Esas demoliciones se realizan para castigar a los palestinos sospechosos de haber perpetrado ataques en Israel o contra asentamientos israelíes.  Entre 1987 y 1997, por ejemplo, Israel demolió completamente 449 casas y demolió parcialmente otras 62.  Según B’Tselem (el Centro de Información Israelí para los Derechos Humanos en los Territorios Ocupados), que es la fuente de esos datos, no es posible determinar con precisión el alcance de la destrucción llevada a cabo por Israel en la Faja de Gaza, ya que en algunas de las zonas en que se realizaron demoliciones, principalmente cerca de los asentamientos israelíes, está prohibida la entrada, lo que hace imposible realizar investigaciones minuciosas.  El Organismo de Obras Públicas y Socorro de las Naciones Unidas para los Refugiados de Palestina (OOPS) ha informado que las fuerzas militares israelíes demolieron 655 casas en los campamentos de refugiados de la Faja de Gaza desde el comienzo de la intifada.  El Comité Internacional de la Cruz Roja confirma las cifra del OOPS, pero las fuerzas militares israelíes cuestionan la exactitud de esas estimaciones.  El OOPS estima también que tan sólo en el campo de refugiados de Jenin han sido destruidas 800 viviendas y muchas más han sido dañadas, quedando sin hogar entre 4.000 y 5.000 personas.

25. En abril-mayo de 2002 un estudio de evaluación de daños orientado por donantes estimó en 40.000 el número de viviendas privadas dañadas o destruidas desde el comienzo de la segunda intifada.  De ellas, 2.800 unidades de vivienda han sido totalmente destruidas en virtud de actividades militares, y las demás ha sufrido daños moderados o graves
.  El número de viviendas dañadas ha seguido aumentando.
26. También se demuelen viviendas en virtud de órdenes administrativas, cuando han sido edificadas sin aprobación formal, pero es difícil obtener permisos de construcción.  Se plantean problemas insuperables cuando se aplican retroactivamente nuevos planes maestros y ello se utiliza ulteriormente como argumento para declarar las viviendas en situación de incumplimiento y por lo tanto pasibles de demolición
.  Desde 1987 han sido demolidas 2.450 casas palestinas en la Ribera Occidental (incluido Jerusalén oriental), con el fundamento de que no carecían de permisos de construcción.  En consecuencia 16.700 palestinos han perdido sus hogares
.  En 2002, según informes adicionales, 28.000 viviendas de palestinos en Jerusalén corrían riesgo de sufrir una destrucción “administrativa”
.  
27. Una práctica notablemente punitiva consiste en la demolición de viviendas sin previo aviso.  De hecho, se informa que en la mayor parte de los casos de demolición por falta de permisos “….las autoridades esperan hasta que la construcción esté terminada antes de destruir la casa, infligiendo las mayores pérdidas materiales posibles a la víctima”
.
28. La magnitud de los daños financieros y físicos, ha sido documentada por el Ministerio de Planificación y Cooperación Internacional (MOPIC) y por la Oficina Central de Estadísticas de Palestina (PCBS), sobre la base de datos inéditos del Ministerio de Vivienda y Obras Públicas (MOHPW ) (Cuadro 2).  

Cuadro 2:  Número de edificios dañados en los territorios palestinos ocupados entre el 28/9/2000 y el 20/8/2002 por gobernaciones o distritos, tipos de edificios y valor estimado de los daños
	Gobernación/distrito
	Valor estimado (millones de US$)
	Total
	No.  de edificios de seguridad
	No.  de edificios públicos dañados
	No.  de edificios totalmente dañados
	No.  de edificios parcialmente dañados

	Territorio palestino


	260,4

	39.517

	411
	118
	2.639

	36.349


	Ribera Occidental


	204,5

	31.081

	74
	117
	1.911

	28.979


	Jenin


	46,0

	3.863

	6
	1
	845

	3.011


	Tulkarm

	6,2

	2.141

	4


	22
	20
	2.095


	Qalqiliya

	6,0
	638

	10
	11
	17
	600


	Salfit

	4,6
	423

	1
	1
	6
	415


	Nablus

	27,6

	5.502

	14
	26
	874
	4.588


	Ramallah/ AlBireh

	17,1

	4.576

	15
	49
	12
	4.500


	Jericó


	1,7

	30
	9
	0
	1
	20


	Belén

	18,6

	7.733

	4
	7
	72
	7.650


	Hebrón

	15,2

	6.175

	11
	0
	64
	6.100


	Faja de Gaza


	55,9

	8.436

	337
	1
	728
	7.370


	Gaza septentrional

	4,3

	981

	0
	0
	116
	865


	Gaza 


	29,0

	1.314

	337
	0
	53
	924


	Deir Al- Balah

	5,3

	625

	0
	0
	147
	478


	Khan Yunis

	5,2

	2.686

	0
	0
	133
	2.553


	Rafah

	12,1

	2.830

	0
	1
	279
	2.550



Fuente:  MOPIC

5.  Creciente déficit de vivienda
29. En 1997 el número de viviendas habitadas por palestinos apenas superaba las 401.000, pero se estima que esa cifra aumentó hasta superar las 462.000 en el año 2002
.  Como esas viviendas se reparten entre alrededor de 513.000 familias, el déficit actual de 51.000 casas.  Las estimaciones muestran además que 79.000 viviendas son inadecuadas y necesitan obras de renovación.  Este déficit de vivienda se ve agravado por la demolición de viviendas en virtud de órdenes administrativas, cuestión a la que ya se hizo referencia, y de actividades militares israelíes.
30. Como los efectos del conflicto acentúan aún más el déficit de viviendas, a la Autoridad Palestina podría resultarle extremadamente difícil satisfacer sus futuras necesidades de vivienda si persiste la inseguridad.  Se estima que la producción de viviendas bajó entre 8.000 y 10.000 unidades por año como consecuencia de la desaceleración del ritmo de construcción, que a su vez obedece al conflicto.  No obstante, cada año se necesitan alrededor de 15.000 viviendas tan sólo para satisfacer las necesidades de las familias que se van constituyendo.  La cifra estimada de necesidades es aún mayor, ya que se debe tener en cuenta el actual déficit de vivienda, arriba mencionado.

31. El suministro de vivienda se ve frustrado además por una inapropiada legislación sobre arrendamientos, que dificulta las transacciones referentes a viviendas y la rotación de las mismas.  La Ley jordana sobre Arrendatarios y Propietarios (No.  62) de 1953, que sigue aplicándose en los territorios palestinos ocupados, establece, en su párrafo 4-1, que los tribunales de justicia no pueden decretar el lanzamiento de un arrendatario de vivienda aunque haya expirado el contrato. Ello sólo puede disponerse cuando:  

a) El arrendatario no haya pagado el alquiler dentro de los 30 días siguientes a la fecha en que haya sido intimado a hacerlo por el propietario o el tribunal;

b) El arrendatario haya dañado la vivienda o permitido que otros lo hagan; 

c) El arrendatario haya usado la vivienda con fines ilegales; 

d) El arrendatario haya arrendado en todo o en parte el inmueble a terceros, o haya dejado vacante el inmueble durante más de seis meses;

e) El propietario necesite el inmueble para vivienda propia y el arrendatario haya encontrado otra casa similar para arrendarla por un alquiler similar en la misma zona, y el tribunal la haya considerado aceptable; 

f) 
El propietario desee realizar renovaciones considerables, como la reconstrucción de la casa, habiendo notificado al respecto por escrito al arrendatario con seis meses de anticipación; 

g) El arrendatario haya construido una vivienda propia.

6.  Bloqueos y costos de la vivienda

32. Los bloqueos han sido definidos como un sistema de “puntos de control y corte de caminos que dividen la Ribera Occidental y la Faja de Gaza y someten a la aprobación israelí el desplazamiento de personas y el tráfico comercial”
.  Como consecuencia de las políticas de bloqueo han aumentado los costos de la vivienda, dado el incremento de los costos de transporte y los precios crecientes de los materiales de construcción.  Según el Banco Mundial, los costos de la vivienda aumentaron un 12% en los primeros 15 meses de la segunda intifada
, 
.
33. Un hecho notable es que las políticas de bloqueo han restringido gravemente el desplazamiento de personas y han aumentado el costo del suministro de materiales de construcción a los lugares de construcción.  A su vez el incentivo a invertir en vivienda y en el sector de la construcción se ha reducido pronunciadamente:  la fabricación de materiales de construcción disminuyó en los últimos años hasta llegar al 65% de su capacidad, y el costo de las demoras y la inflación en la industria del cemento suscitaron pérdidas por US$230 millones para las compañías palestinas
.  

7.  Tipos de viviendas y propiedad de las mismas

34. Los departamentos se han hecho más comunes en la última década, especialmente en zonas urbanas, pese a la preferencia tradicional por las casas individuales.  Se estima que más del 50% de las familias viven en edificios que contienen una pluralidad de viviendas, pero hay considerables diferencias locales, ya que menos del 3% de las familias de la Ribera Occidental viven en esas viviendas, en comparación con más del 16% en la Faja de Gaza.

35. Más del 80% de las familias que habitan los territorios palestinos ocupados son propietarias de sus viviendas.  Aunque el 90% de las familias que viven en los campamentos de refugiados son las propietarias de sus viviendas, carecen de título de propiedad de la tierra, ya que habitualmente las tierras de los campamentos son otorgadas por la Autoridad Palestina al OOPS.  El tipo de alojamiento inicialmente destinado a las familias de los refugiados en los campamentos (erigidas después de la guerra árabe-israelí de 1948) para sustituir a las tiendas de campaña consistieron en “albergues” o pequeñas viviendas individuales.  La mayor parte de los refugiados que más tarde se trasladaron a los campamentos adquirieron o construyeron sus propias viviendas.  El OOPS no es el propietario de las casas originales de los campamentos, pero los refugiados pueden utilizarlas en la medida en que el OOPS tenga la posesión de la tierra en que han sido construidas esas viviendas.  Las viviendas para refugiados existentes en los campamentos han variado considerablemente a lo largo del tiempo y, cuando disponen de los medios y autorizaciones apropiados, los refugiados han sustituido o modificado sus casas y han construido alojamientos adicionales.

8.  Tamaño y densidad de las viviendas

36. Entre el 24% y el 30% de las familias palestinas, aproximadamente, viven en unidades de vivienda de una o dos habitaciones, en tanto que entre el 40% y el 50% ocupan viviendas de cuatro o más habitaciones.  Las familias urbanas (que no viven en campamentos) residen en las viviendas más grandes (con un promedio de 3,5 habitaciones), seguidas por las familias rurales (que no habitan campamentos) (3,3 habitaciones), en tanto que los habitantes de campamentos habitan las viviendas más pequeñas (3,1 habitaciones).  Las familias urbanas ocupan las casas mayores en cuanto a área de planta (123 m2), seguidas asimismo por las casas rurales (109 m2), y las familias de los campamentos son las que tienen viviendas menos espaciosas (103 m2).  

37. Las densidades de habitaciones son un tanto menores en la Ribera Occidental (1,8 personas por habitación) que en la Faja de Gaza (2,1 personas por habitación).  En conjunto, es escasa la diferencia de densidad de habitaciones entre las localidades urbanas y rurales.  No obstante, las condiciones de vivienda en los campamentos de refugiados son de especial hacinamiento, ya que los lotes son pequeños (y el espacio externo es reducido); al mismo tiempo las sendas entre las casas son estrechas.  La continua demolición de viviendas y el déficit de viviendas, que es cada vez mayor, previsiblemente tendrán como resultado una mayor densidad, ya que va en aumento la prevalencia de un doble número de familias en una misma vivienda.

9.  Infraestructura y servicios sociales

38. Una pequeña proporción de viviendas carecen de acceso a los servicios clave:  1,2% carecen de suministro de agua por cañería; 0.6% de sistemas de eliminación de aguas residuales, y 0,8% de electricidad.  No obstante, existen diferencias intrarregionales e interregionales:  los poblados tienen mejor acceso a servicios públicos que las aldeas.  Las zonas rurales de Gaza se destacan por un suministro de electricidad especialmente insatisfactorio.  En general, los campamentos de refugiados de ambas regiones reciben mejores servicios que otras zonas, ya que los servicios tienden a organizarse mediante o a través de intervenciones negociadas del OOPS.  Pese al alto nivel de conexión con servicios de infraestructura, pruebas anecdóticas indican que la calidad de los servicios no es satisfactoria:  en Gaza, por ejemplo, preocupa la alta y creciente salinidad del agua subterránea, y si bien en la Ciudad de Gaza aproximadamente el 70% de las unidades de vivienda están conectadas con la red de saneamiento, ésta presenta graves defectos y necesita urgentes obras de rehabilitación
.  

39. El impacto de la ocupación sobre los servicios sociales también ha sido desfavorable.  Se ha informado que los servicios de salud se están deteriorando y se han señalado altos niveles de tensión mental
.  La misma fuente señala que la asistencia a las clínicas de salud mental de Gaza se duplicó a partir de 2000.  Según una encuesta de 760 familias que habitan la Faja de Gaza, casi nueve de cada diez declararon que un miembro de la familia padecía dificultades psicológicas 
.  También se informó que las tasas de deserción escolar van en aumento y que a la población le resulta cada vez más difícil pagar los impuestos que financian la construcción de escuelas y respaldan la educación
.
10.  Degradación ambiental

40.  El conflicto y la política ocupación han contribuido, en varios aspectos, a la degradación del medio ambiente.  Uno de ellos es la destrucción de los olivares y montes de cítricos, hecho que preocupa gravemente a los palestinos.  En especial la construcción de una cerca de 110 kilómetros de longitud, para la cual se ha reservado una amplia zona de amortiguación, puede destruir aún más la vegetación existente
.  En otro ámbito, las tierras labrantías han sido degradadas por la eliminación, mediante topadoras, de la capa superficial del suelo
.  Otros actos perjudiciales para el medio ambiente consisten en el vertimiento irrestricto de desperdicios sólidos en tierras palestinas, la contaminación de la tierra con aguas residuales no tratadas y el vertimiento de desechos industriales y químicos no tratados.  Se informa que muchos asentamientos israelíes en la Ribera Occidental aún no tratan los desechos domésticos o industriales, y que no se han adoptado medidas para resolver este problema
.
B.  Procesos de suministro de viviendas

1.  Construcción incremental de viviendas

41. A la construcción incremental de viviendas, que se basa en financiamiento informal, le corresponde el grueso de la oferta de viviendas.  El financiamiento formal de la vivienda es económicamente inasequible para la mayor parte de la población, por falta de garantías, altas tasas de interés y otras condiciones de los préstamos.  Ha aumentado el financiamiento a través de cooperativas, especialmente en Jerusalén oriental y en las ciudades más grandes de la Ribera Occidental, pero, en gran medida, esta alternativa sólo está al alcance de familias de ingresos medianos y altos.  Dadas las graves limitaciones que sufre el acceso al financiamiento formal, existen firmes razones para respaldar la utilización de mecanismos de financiamiento informales o no convencionales.

2.  Necesidad de una política de vivienda

42. La formulación de una política de vivienda viable está sujeta a graves limitaciones, ya que la Autoridad Palestina tiene escaso control sobre la planificación del uso de la tierra y el otorgamiento de permisos de construcción.  Pero cuando las circunstancias lo permitan, será necesario establecer una política de vivienda a fin de crear un marco para:

a) Abordar los problemas del hacinamiento en las viviendas y las altas densidades; 

b) Regular y racionalizar el uso de la tierra; 

c) Aplicar estrategias para abordar los temas de los derechos de propiedad de la tierra, derechos de arrendamiento y préstamos hipotecarios;

d) Directrices y principios de movilización nacional e internacional de recursos y aumento del financiamiento para la vivienda;

e) Mejorar el acceso a servicios básicos como los de agua pura, saneamiento y eliminación de desperdicios sólidos.
3.  Principales instituciones de vivienda

43. Diversas entidades del sector público, organizaciones de la sociedad civil, instituciones del sector privado y organismos internacionales realizan actividades directa o indirectamente relacionados con los asentamientos humanos.  Esas instituciones se describen aquí en forma sucinta y, con cierto detalle, en la Segunda Parte del presente informe.  

44. Las instituciones públicas que cumplen funciones capitales en materia de asentamientos humanos son el MOHPW, que ha patrocinado la construcción de vivienda en el pasado, especialmente en Gaza; el Ministerio de Asuntos de Gobierno Local (MOLG), que se encarga de la elaboración de planes maestros, y las autoridades municipales, entre cuyos cometidos figuran la prestación de servicios de infraestructura, la planificación física, la expedición de permisos de construcción y la facilitación de la entrega de vivienda.  Las actividades del MOPIC guardan relación indirecta con los asentamientos humanos a través de sus planes nacionales y regionales.  Otro órgano importante es el Consejo Económico Palestino de Desarrollo y Reconstrucción (PECDAR), cuyo ámbito de competencia abarca proyectos de infraestructura como caminos, redes de electricidad, redes de agua y saneamiento y edificios públicos.  

45. Varias entidades de la sociedad se ocupan de la entrega de viviendas, cumpliendo un papel clave el Consejo Palestino de la Vivienda (PHC).  Se trata de una entidad sin fines de lucro establecida en 1992.  Desde entonces ha proporcionado préstamos para la vivienda en condiciones accesibles a familias de bajos y medianos ingresos.  Ha financiado un total de 1.178 apartamentos en la Faja de Gaza, 408 casas en la Ribera Occidental, 231 casas en zonas rurales y 2.000 unidades de vivienda en Jerusalén oriental.  Su apoyo financiero proviene principalmente de donantes internacionales que hasta la fecha han aportado más de US$95 millones para desarrollo de la vivienda.  El Consejo de la Vivienda ha suscitado críticas por no dirigir sus esfuerzos hacia familias de bajos ingresos.  Las siguientes son otras entidades de la sociedad civil:  

a) Cooperative Housing Foundation International, una organización no gubernamental estadounidense financiada por la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID).  A través de bancos comerciales locales ha otorgado 4.300 préstamos para la vivienda (1995-2002), orientando con éxito sus esfuerzos hacia familias de modestos ingresos; 

b) La Welfare Association, entidad humanitaria establecida en 1983 y registrada como fundación sin fines de lucro en Suiza, que se especializa en administración de fondos y tiene una cartera de proyectos diversificada y considerable.  Sus proyectos de vivienda están destinados a renovación en pequeña escala de casas en el corazón de las viejas ciudades palestinas, en especial en Jerusalén oriental;

c) Waqf, institución religiosa firmemente arraigada y renombrada en los territorios palestinos ocupados.  Su principal contribución consiste en tierras para la edificación de viviendas, habitualmente dadas en arriendo por plazos largos, a precio reducido;

d) Cooperativas de vivienda.
46. Organismos internacionales, como el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el OOPS, han concentrado sus esfuerzos en las esferas de agua y saneamiento, reparación de casas y creación de puestos de trabajo.  El OOPS reconstruye las viviendas dañadas por desastres naturales o causados por el hombre y rehabilita viviendas de familias indigentes.  Las instituciones de Bretton Woods se han ocupado de otorgar financiamiento para la vivienda [el Banco Mundial y la Corporación Financiera Internacional (CFI)] y del sector financiero en más amplio sentido [el Fondo Monetario Internacional (FMI)].  El Banco Mundial y la CFI han patrocinado vehículos institucionales especiales para financiamiento hipotecario en asociación con el sector bancario privado.  Esos vehículos consisten en la Corporación Palestina de Hipotecas Inmobiliarias (PMHC) y sus dos filiales: la Corporación Palestina de Financiamiento de la Vivienda (PHFC) y el Fondo Palestino de Seguro Hipotecario (PMIF).  El PMHC actúa como servicio de refinanciamiento para la PHFC (que otorga préstamos hipotecarios) y para bancos comerciales que se ocupan de otorgar préstamos hipotecarios.  El PMIF garantiza préstamos hipotecarios.  Estos intermediarios financieros hasta ahora sólo han suscitado un reducido impacto; poseen una cartera hipotecaria de apenas 100 casas y 50 préstamos en el inventario (noviembre de 2002).  Esta dificultad pone de manifiesto la necesidad de un mecanismo de financiamiento que permita atender las necesidades de vivienda de familias de bajos ingresos (véase el párrafo 113, componente 6 del programa).

C.  Dificultades clave en materia de vivienda

47. El aspecto crucial del problema de la vivienda es la falta de adecuado control sobre las escasas tierras disponibles para los palestinos.  Las siguientes son las actividades que influyen desfavorablemente sobre la tierra en los territorios palestinos ocupados:

a) Expansión de los asentamientos israelíes y construcción de caminos de circunvalación;

b) Clausura de tierras con fines militares y de otro género;

c) Confiscación de tierras palestinas;

d) Graves limitaciones al otorgamiento de permisos de construcción; 

e) Demolición de casas; 

f) 
Paulatino deterioro del acceso a los servicios básicos, especialmente el agua;

g) Degradación ambiental.

48. Otras dificultades se refieren a la necesidad de:

a) Introducir un apropiado equilibrio entre actividades de emergencia y de desarrollo;

b) Crear capacidad institucional, especialmente a nivel municipal;

c) Coordinar mejor la labor del sector público, el sector privado, la sociedad civil y las instituciones internacionales;

d) Formular una política de vivienda; 

e) Ampliar alcance y la extensión del financiamiento formal para la vivienda;
f) 
Elaborar un apropiado régimen regulatorio del financiamiento para la vivienda y de los mercados de vivienda.
D.  Mecanismos de avance

49. Se requiere una estrategia nacional general de vivienda para establecer un marco de intervenciones referentes a los asentamientos humanos en los territorios palestinos ocupados.  Pese a las restricciones políticas actuales e imprevistas futuras es importante que la Autoridad Palestina y otros interesados en los territorios palestinos ocupados preparen una política coherente, y la consiguiente estrategia de aplicación.  El MOHPW ha articulado claramente la orientación de su política, manifestando:  “El Ministerio no debe ocuparse de proporcionar viviendas, sino actuar como entidad habilitante y tratar de establecer un entorno favorable para el constructor individual”
.  La posición actual de la Autoridad Palestina, de “mantenerse al margen de la [función de] construcción de viviendas”, cuenta con respaldo universal en los territorios palestinos ocupados.

50. En este contexto es necesario que la comunidad de los donantes y otros organismos internacionales, como ONU-Hábitat, brinden respaldo de políticas y creación de capacidad, basándose en anteriores iniciativas de políticas en los territorios palestinos ocupados.  Todas las instituciones gubernamentales nacionales y locales, así como las instituciones no gubernamentales interesadas en los asentamientos humanos, deben participar activamente en el proceso.  Naturalmente, el MOHPW asumiría el papel clave en materia de coordinación.  

III.  RECOMENDACIONES

51. Las siguientes recomendaciones, emanadas de la evaluación que antecede sobre la situación de la vivienda, tienen como fin ayudar a la Autoridad Palestina a hacer frente a los desafíos que plantean los asentamientos humanos en los territorios palestinos ocupados:

a) Asistencia técnica:  ONU-Hábitat debería proporcionar asistencia técnica a largo plazo para el suministro de viviendas y además sensibilizar a las autoridades palestinas y a la comunidad internacional frente a la importancia social y económica de la vivienda y su potencial contribución a la creación de la paz y a la estabilidad política; 

b) Titulación de tierras:  Pese a las actuales restricciones, debería darse apoyo a la Autoridad Palestina a fin de facilitar la titulación de tierras y el registro de los departamentos;

c) Planificación y regulación de la construcción:  Debería acordarse un marco que permita obtener resultados óptimos en cuanto a preparación de planes maestros regionales y locales y otorgamiento de permisos de construcción;

d) Estrategia de vivienda social:  Debería darse apoyo a la Autoridad Palestina a los efectos de formular una estrategia de vivienda social que atienda las necesidades de vivienda de grupos sociales vulnerables;

e) Régimen regulatorio:  Es preciso revisar las leyes y reglamentos que rigen las operaciones de las instituciones financieras de modo de ampliar el alcance y la extensión del microfinanciamiento para la vivienda;
f) Capacidades institucionales:  Deberían evaluarse las capacidades institucionales a los efectos de:  
i)
Reforzar los mecanismos de financiamiento para el desarrollo de los asentamientos
humanos en los territorios palestinos ocupados; 

ii)
Promover la coordinación y cooperación entre ministerios y otros organismos que se ocupan del desarrollo de asentamientos humanos, y entre los niveles central, regional y local.
Segunda Parte

PROPUESTA DE ESTABLECIMIENTO DE UN FONDO DE ASENTAMIENTOS HUMANOS PARA EL PUEBLO PALESTINO EN LOS TERRITORIOS PALESTINOS OCUPADOS 

Introducción

52. Esta parte ha sido preparada en virtud de lo dispuesto por la Resolución 18/12 sobre asentamientos humanos ilegales de Israel en los territorios palestinos ocupados.  Se basa en varias fuentes:  el informe de un consultor, basado en investigaciones de campo realizadas en los territorios palestinos ocupados
; las actas de la reunión de un grupo de expertos celebrada en enero de 2003, y otra información a la que tuvo acceso la Secretaría.  A la reunión del grupo de expertos asistieron expertos internacionales en asentamientos humanos de ONU-Hábitat y otras entidades.

53. Esta parte se basa también en la reunión de los representantes gubernamentales y otros participantes, convocada por la Directora Ejecutiva el 20 de febrero de 2003, para pasar revista al informe técnico sobre el establecimiento de un fondo de asentamientos humanos para el pueblo palestino en los territorios palestinos ocupados.  La Directora Ejecutiva dio a conocer a la reunión los procesos preparatorios que condujeron a la preparación del documento de trabajo antes de la reunión.  Un representante de la Directora Ejecutiva formuló una exposición detallada.  Varios representantes expresaron sus opiniones sobre el informe.  Varios representantes reconocieron la necesidad de un programa especial de asentamientos humanos financiado por un fondo fiduciario de cooperación técnica, con contribuciones con destino especial, e indicaron su intención de efectuar contribuciones financieras a esa iniciativa.  Dos representantes expresaron la opinión de que sólo es probable que un programa de asentamientos humanos en los territorios palestinos ocupados reciba respaldo si se basa en la aceptación de todas las partes involucradas.

I.  ALCANCE

54. Los problemas interconectados del conflicto y la pobreza han ahondado las dificultades que afectan a los asentamientos humanos en los territorios palestinos ocupados.  En esta sección se presentan mayores detalles sobre el marco de un programa especial de asentamientos humanos destinado a hacer frente a los más decisivos problemas de ese género, centrando la atención en los siguientes elementos:

a) El marco institucional existente de los asentamientos humanos;

b) Los fundamentos de la intervención, basados en la necesidad de tratar de llenar los vacíos y resolver las dificultades existentes;

c) Los fundamentos de un programa especial de asentamientos humanos para los territorios palestinos ocupados;

d) Los objetivos, estrategias y prioridades del programa especial; 

e) El diseño del programa especial;

f) 
La sostenibilidad el programa especial;

g) Los medios de poner en acción el programa especial;

h) Las principales recomendaciones.

II.  MARCO INSTITUCIONAL EXISTENTE

55. Diversas entidades del sector público, organizaciones de la sociedad civil, instituciones del sector privado y organismos internacionales llevan a cabo actividades que guardan relación directa o indirecta con los asentamientos humanos en los territorios palestinos ocupados.  

A.  El sector público

56. Las instituciones que cumplen funciones cardinales en materia de asentamientos humanos son el Ministerio de Vivienda y Obras Públicas (MOHPW); el Ministerio de Asuntos de Gobierno Local (MOLG), así como autoridades municipales; el Ministerio de Planificación y Cooperación Internacional (MOPIC), y el Consejo Económico Palestino de Desarrollo y Reconstrucción (PECDAR).

1.  Ministerio de Vivienda y Obras Públicas

57. El MOHPW fue establecido en octubre de 2002, en virtud de la fusión del Ministerio de Vivienda (establecido en 1994) y el Ministerio de Obras Públicas.  Cumple un papel de coordinación y planificación en el sector de la vivienda, además de redactar leyes y reglamentos vinculados con la vivienda.  En sus primeros años, el MOHPW tomó parte muy activa en la construcción de viviendas, especialmente en Gaza, actuando principalmente a través del Consejo Palestino de la Vivienda (PHC), al que se hace referencia más abajo.  Participó también en actividades relacionadas con la vivienda a cargo de empresarios privados y donantes internacionales.  A mediados de la década de los noventa construyó algunos edificios de departamentos, pero esa labor fue criticada, sosteniéndose que los objetivos elegidos no eran apropiados.

58. Como no existe una política oficial de vivienda, a la Autoridad Palestina le resulta difícil coordinar el sector de la vivienda y establecer prioridades.  No obstante, la Autoridad Palestina está preparando un estudio de política de vivienda para definir sus cometidos en esa esfera, haciendo hincapié en su papel de facilitadora y coordinadora.

2.  Ministerio de Asuntos de Gobierno Local y autoridades municipales

59. El MOLG prepara planes maestros en coordinación con el MOPIC y autoridades municipales (cuestión que se examina más abajo).  Aunque se supone que los planes maestros orientan las actividades de construcción, su utilización se ha visto grandemente constreñida por restricciones al uso de la tierra impuestas por las autoridades israelíes.  En consecuencia, existen casos en que se han construido viviendas en zonas reservadas para uso público, tales como parques, o en zonas protegidas por tratarse de sitios pertenecientes al patrimonio histórico y cultural.  

60. Recientemente se ha llegado a la conclusión de que es conveniente descentralizar el MOLG de modo que las oficinas centrales se ocupen de planes regionales y las oficinas de nivel de distrito colaboren con las municipalidades en la preparación de planes locales
.   Como sucede con otros ministerios, las operaciones del MOLG se ven afectadas por las actuales restricciones en materia de movilidad, falta de recursos e imprevisibilidad de las circunstancias políticas.

61. Las autoridades municipales (y los consejos de aldea) son reguladas a través de la ley municipal (jordana) de 1966.  Los cometidos municipales comprenden la prestación de servicios de infraestructura, como los de electricidad, agua y sistemas de saneamiento, que han sido encomendados a todas las municipalidades, aplicándose en menor medida a los consejos de aldea, que poseen menores recursos.  

62. La base tributaria municipal se ha reducido como consecuencia de las circunstancias económicas y políticas desfavorables y de la pronunciada disminución de las transferencias provenientes del Gobierno central.  Esto ha hecho que las municipalidades se vean obligadas a basarse casi totalmente en sus propias fuentes de ingresos; en especial la venta de agua y electricidad.  No obstante, en un contexto de creciente pobreza, a la población le resulta cada vez más difícil pagar sus facturas, lo que constriñe aún más los presupuestos municipales.  No obstante, se requieren recursos financieros adicionales para ampliar los servicios de infraestructura y mejorar cualitativamente la prestación de los mismos.  Los servicios urbanos (agua, saneamiento y electricidad) son inadecuados en cuanto a calidad y cobertura, y las redes de servicios requieren grandes obras de rehabilitación.  

63. Hasta 2000 la comunidad de los donantes internacionales prestaba relativamente escasa atención a los gobiernos locales en los territorios palestinos ocupados.  La situación parece estar mejorando, en parte como consecuencia de una respuesta pragmática de los donantes frente a los cortes de caminos y las restricciones a los desplazamientos dispuestos por los israelíes.  Aunque los donantes comenzaron a atender algunas de las necesidades de emergencia, sigue siendo importante determinar los vacíos existentes.  

64. Además de prestar servicios de infraestructura, las autoridades municipales se ocupan de la planificación del uso de la tierra, la expedición de permisos de construcción, la aprobación de planes de mejoramiento y renovación, así como de facilitar nuevas obras de construcción.  Como en muchos otros contextos similares, las autoridades municipales no han logrado dispensar esos servicios en forma integrada.

65. Las autoridades municipales difieren considerablemente en cuanto a capacidad y competencia.  Las Ciudades de Gaza, Nablus y Ramallah tienen un alto nivel de capacidad en materia de prestación de servicios, planificación del uso de la tierra y examen y aprobación de diseños.  Esas municipalidades están también en condiciones de articular sus prioridades en debates con entidades donantes.  Son pocas, sin embargo, las otras municipalidades poseedoras de esta amplia gama de competencias, y se destaca la necesidad de creación de capacidad.  En general, los niveles inferiores de la Autoridad Palestina no parecen haber compartido los beneficios de la labor de creación de instituciones realizada a nivel central a partir del Acuerdo de Paz de Oslo.  No obstante, las autoridades locales deben ocuparse más intensamente de la planificación y la adopción de decisiones para consolidar y mejorar los programas de desarrollo de la Autoridad Palestina.  El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) informa que la Autoridad Palestina aún no ha creado “mecanismos que permitan [a los consejos locales] cumplir [su] papel potencial en los procesos de desarrollo y administrativos”
.  

66. La acelerada urbanización ha llevado a primer plano el problema de la vivienda, pero existe un entendimiento tácito de que el suministro de vivienda es una cuestión privada
.  Aun así, la política de restricción de los permisos de construcción ha intensificado la presión sobre la vivienda en las zonas ya edificadas.  La urbanización pone también de manifiesto el papel clave que deberían cumplir las autoridades municipales en cuanto a planificación del uso de la tierra, poniendo en evidencia que no es posible realizar un desarrollo urbano sostenible sin control palestino sobre la tierra y sobre el uso de la misma.  

3.  Ministerio de Planificación y Cooperación Internacional

67. El MOPIC ha elaborado planes nacionales y regionales que contienen amplias directrices de zonificación y desarrollo físico, inclusive en materia de vivienda.  No obstante, el uso de esos planes sigue siendo reducido.  La participación en la preparación de los planes es inadecuada, y en algunos casos los interesados ni siquiera conocen la existencia de los mismos.  Aunque el MOPIC cuenta con capacidad y competencia bien desarrolladas en materia de planificación, esas aptitudes no se ven complementadas por capacidad de planificación y ejecución a nivel municipal.

4.  Consejo Económico Palestino de Desarrollo y Reconstrucción

68. El PECDAR es un órgano de ejecución que depende directamente del Presidente de la Autoridad Palestina.  Lleva a cabo una amplia gama de proyectos de infraestructura financiados principalmente por donantes internacionales.  Son proyectos típicos los de caminos, redes de electricidad, almacenamiento y servicios de entrega de agua, redes de saneamiento, escuelas y otros edificios públicos.  Aunque su papel en materia de vivienda es limitado, el PECDAR dispensa servicios de infraestructura a zonas residenciales recientemente edificadas.  

B.  Instituciones del sector privado

69. Las principales instituciones del sector privado son la Corporación Palestina de Hipotecas Inmobiliarias (PMHC) y los bancos comerciales.  La PMHC, que comenzó a operar en 1998, es un servicio de refinanciamiento de préstamos hipotecarios dentro de los territorios palestinos ocupados.  Fue creada por el Banco Mundial y la Corporación Financiera Internacional (CFI) en cooperación con el Organismo Canadiense de Desarrollo Internacional.  Entre sus accionistas figuran entidades de los sectores público y privado y la comunidad internacional.  Refinancia a su propia subsidiaria, la Corporación Palestina de Financiamiento de la Vivienda (PHFC) y a bancos comerciales que desean ocuparse del crédito hipotecario.  Otra subsidiaria, el Fondo Palestino de Seguro Hipotecario (PMIF), garantiza préstamos hipotecarios.  
70. El objetivo de la PMHC consiste en crear una infraestructura financiera de propiedad privada y comercialmente viable para facilitar el flujo de capital privado para la entrega de viviendas.  Su financiamiento proviene de un préstamo a largo plazo otorgado por el Banco Mundial y la CFI.  Esta estructura de financiamiento permite a los prestatarios obtener préstamos a tasas de interés fijas, de larga duración, lo que los pone a cubierto de los riesgos vinculados con préstamos cuyas tasas de interés cambian periódicamente (es decir préstamos con tasas de interés variables), que reflejen las cambiantes condiciones imperantes en el mercado financiero.  
71. El PMIF otorga cobertura contra el riesgo de incumplimiento de préstamos, garantizando préstamos a lo largo de la totalidad de su plazo, sobre una base comercialmente viable.  El seguro reduce el riesgo para el prestamista y promueve inversiones en el mercado hipotecario palestino.  Los seguros de préstamos permiten también a los prestamistas participantes reducir las tasas de interés activas, ampliar los plazos de los préstamos y utilizar más altos coeficientes de relación entre préstamo y valor
.  Además, los prestatarios palestinos se ven confrontados con obligaciones menos severas en materia de garantías que las que tradicionalmente se les proponen en los territorios palestinos ocupados.
72. Conforme a su diseño, la PMHC no trata directamente con el público, dejando en manos de los bancos privados la gestión de las actividades crediticias.  Los bancos refinancian sus préstamos hipotecarios con préstamos de la PMHC a una tasa de interés anual del 5,5%.  A su vez es común que actualmente los bancos apliquen tasas de interés anuales cuya gama parte del 8,5%.  Para poder obtener un préstamo el prestatario está obligado a tener una renta mensual familiar equivalente a unos US$850
.  

73. La PMHC cuenta con nueve empleados de dedicación exclusiva.  Su cartera es de alrededor de 100 préstamos, y su valor asegurado supera los US$5 millones; además se han comprometido US$3 millones adicionales para cubrir 50 nuevos préstamos (noviembre de 2002).  Esta cartera de préstamos no es significativa, dada la considerable necesidad de vivienda en los territorios palestinos ocupados.  Aunque la PMHC tiene posibilidades de ampliar el financiamiento hipotecario que otorga, sus actividades se han desacelerado considerablemente en virtud de la exacerbación del conflicto y de la recesión económica.
Sector bancario

74. Las actividades bancarias comerciales en los territorios palestinos ocupados son relativamente nuevas, habiendo comenzado hace apenas ocho años.  La mayor parte de los bancos son de propiedad de palestinos o tienen su sede en países árabes vecinos.  Hay 23 bancos en la Ribera Occidental y en la Faja de Gaza: 12 nuevos bancos palestinos y 11 bancos extranjeros, la mayoría de los cuales (ocho) son jordanos.

75. El financiamiento comercial está sujeto a normas estrictas, a fin de lograr sostenibilidad, y los pobres carecen de acceso al financiamiento para la vivienda proveniente del sector bancario.  De hecho, los bancos comerciales aún no son un canal importante de financiamiento para la vivienda, aunque se prevé que su papel se amplíe a través de la intervención de la PMHC.

76. Todos los pasivos de los bancos comerciales (ahorros y depósitos de hogares y empresas) son a corto plazo, y en general no se ofrecen depósitos a largo plazo.  Dado el actual estado de inseguridad e incertidumbre económica no existe adecuada confianza en el sistema bancario, lo que hace difícil que los bancos atraigan depósitos a largo plazo.
C.  Entidades de la sociedad civil

77. El sector de la sociedad civil es sólido y pujante, y mantiene firmes lazos con las autoridades públicas.  No obstante, son relativamente pocas las entidades que actúan en el sector de los asentamientos humanos.  Son excepciones el Consejo Palestino de la Vivienda (PHC), la Cooperative Housing Foundation (CHF) y organizaciones no gubernamentales más pequeñas que se ocupan de ámbitos especiales de la vivienda.  Además existen cooperativas de vivienda estructuradas en forma laxa que patrocinan la construcción de viviendas para una pluralidad de familias.  

1.  Consejo Palestino de la Vivienda
78. El PHC es una entidad sin fines de lucro establecida en 1992, que presta asistencia financiera para quienes necesitan vivienda.  Ha administrado y respaldado diversos programas de construcción de nuevas viviendas, terminación de casas incompletas y mejoramiento de unidades de vivienda de insuficiente calidad.  Es administrado por una junta cuyos miembros representan a una amplia diversidad de interesados locales, incluidas organizaciones no gubernamentales.  El PHC ha proporcionado asistencia financiera para 1.178 departamentos en la Faja de Gaza (US$34.000 por unidad de vivienda), 408 casas en la Ribera Occidental (US$41.000 por unidad), 231 casas en zonas rurales (el monto medio del préstamo es de US$11.700), y 2.000 casas en Jerusalén oriental (US$16.500 por unidad).  Los donantes internacionales siguen siendo la principal fuente de financiamiento y, hasta la fecha, el PHC ha invertido aproximadamente US$96 millones en proyectos de vivienda en los territorios palestinos ocupados
.

79. En la Faja de Gaza, las construcciones de departamentos financiadas por el PHC han sido utilizadas para alojar a la fuerza de policía y a los funcionarios públicos palestinos.  Este programa ha suscitado críticas, basadas en que no se ocupa de los hogares de bajos ingresos.  No obstante, en cooperación con la Welfare Association, el PHC recientemente otorgó a 85 familias pobres (en centros de antiguas ciudades) donaciones por un monto medio de US$2.800 para la rehabilitación de sus casas
.  Además las autoridades del PHC han expresado interés en proyectos de sitios y servicios, lo que es un mecanismo más adecuado para ocuparse de los pobres (dado el bajo costo por beneficiario de los proyectos).  

80. Conforme a los criterios de otorgamiento de préstamos se requiere título de propiedad de la tierra, prueba de titularidad de un permiso de construcción y una renta mínima definida por el PHC.  También existe un tope máximo a los préstamos.  Si bien estas condiciones confieren mayor sostenibilidad financiera, también tienden a privar a los hogares de bajos ingresos de la posibilidad de recibir asistencia financiera.  

81. Tras el estallido de la segunda intifada, a muchas personas le fue resultando cada vez más difícil reembolsar sus préstamos.  Este inconveniente, y el hecho de que no se hace efectivo coercitivamente el cobro de los préstamos a través del sistema judicial, han debilitado la situación financiera del PHC.  

2.  Cooperative Housing Foundation International
82. La CHF es una organización no gubernamental estadounidense que administra varios programas en la Ribera Occidental y en la Faja de Gaza.  El programa de mejoras de la vivienda de la CHF se inició en 1995 en la Faja de Gaza a los efectos de ayudar a las familias pobres a terminar o mejorar sus viviendas.  Las operaciones de la CHF son financiadas por la Agencia de los Estados Unidos (USAID) y se prevé que se hagan financieramente sostenibles a través de la utilización de pequeños préstamos económicamente asequibles, una estricta selección de los beneficiarios y una prudente administración de los préstamos.  Entre 1995 y 2002 la CHF desembolsó el importe de 4.300 préstamos con un monto medio de US$4.000.  Los bancos comerciales locales aportan capital para proyectos de la CHF y además manejan actividades de financiamiento en nombre de la Fundación.  

83. Para obtener un préstamo, el solicitante debe:  

a) Ser el propietario de la vivienda y de la tierra en que esta está edificada;

b) Disponer de un ingreso sostenido que supere determinado monto (US$200 a US$800 por mes) basado en la escala del préstamo; 

c) Operar una cuenta bancaria para realizar el depósito directo de los salarios en el banco que administra el préstamo en nombre de la CHF; 

d) Presentar dos garantes con ingresos regulares y una cuenta bancaria en el mismo banco que el solicitante.  La CHF otorga préstamos a tasas de interés fijas (9% anual) por un monto que puede ser diez veces mayor que el salario del solicitante, limitándose los reembolsos a un máximo de un tercio del salario.  Ha logrado una tasa de reembolso del 99%, y atribuye ese éxito a la aplicación de estrictos criterios de selección de prestatarios y un diligente seguimiento con los beneficiarios y los bancos.  Al igual que otros prestamistas, la CHF se ha visto afectada por el hecho de que no los títulos de crédito no son objeto de ejecución judicial, pero sus pérdidas son moderadas en virtud de que aplican condiciones estrictas para el otorgamiento de crédito y métodos transparentes de recuperación de préstamos.

84. El concepto de financiamiento aplicado por la CHF es compatible con el proceso tradicional de creación incremental de casas en los territorios palestinos ocupados.  Habitualmente sus préstamos son de monto reducido y plazo de vencimiento breve, pero pueden obtenerse préstamos sucesivos.  Esto ha despertado mucho interés y aunque las sumas solicitadas se han reducido un tanto a partir de octubre de 2000, la demanda sigue siendo considerable.  Tras su éxito en la Faja de Gaza, el programa de préstamos para mejoras de viviendas de la CHF se está ampliando a la Ribera Occidental.  Este tipo de financiamiento posee grandes posibilidades en la situación palestina y puede ser sumamente beneficioso, especialmente a corto y a mediano plazo.

3.  Cooperativas de vivienda
85. Se ha creado un creciente número de cooperativas de vivienda en los territorios palestinos ocupados, especialmente en Jerusalén oriental y en las ciudades más grandes de la Ribera Occidental.  Habitualmente están formadas por grupos de personas con similares necesidades de vivienda que combinan sus recursos en una “jamiyya” (club de ahorro), logrando así economías.  Los miembros adquieren tierras conjuntamente, obtienen permisos de edificación, movilizan financiamiento, organizan la construcción y obtienen los servicios de infraestructura necesarios para crear una vivienda para una pluralidad de familias.  Estas cooperativas generalmente están constituidas por personas de medianos y altos ingresos con un lazo común:  especialización profesional similar, vecinos de hace largo tiempo o grupos de amigos.  

86. No existe una organización general de cooperativas de vivienda ni un marco regulatorio para las mismas.  Habitualmente una cooperativa se desmantela después que se han construido y adquirido unidades individuales, con lo cual no subsiste ningún mecanismo para una administración posterior a la venta.  Como cada cooperativa opera en forma independiente, prácticamente no se transfiere experiencia de una cooperativa a otra.  La entrega de viviendas mejoraría si las cooperativas subsistieran después del período de construcción inicial, lo que permitiría transferir la experiencia respectiva.  El programa especial propuesto para el desarrollo de asentamientos humanos en los territorios palestinos ocupados, que más adelante se analiza, podría ser un vehículo para crear instituciones de cooperativas de vivienda (para personas de bajos ingresos) y transferencia de conocimientos.

4.  Welfare Association
87. La Welfare Association es una entidad formada por afiliados establecida en 1983 por un grupo de destacados empresarios e intelectuales palestinos para proporcionar asistencia humanitaria y asistencia para el desarrollo a palestinos. Está registrada como fundación sin fines de lucro en Suiza.  Se especializa en administración de fondos y tiene una cartera de proyectos diversificada y considerable.  Además de su propio pequeño fondo, la Welfare Association obtiene fondos considerables del Fondo Árabe, el Banco Islámico, la USAID y el Banco Mundial.  Las actividades referentes a la vivienda están orientadas hacia los pobres y comprenden la renovación en pequeña escala de viviendas en el corazón de las viejas ciudades palestinas, a los efectos de preservar el patrimonio cultural urbano.  Las entrevistas realizadas confirmaron la sólida reputación de la Welfare Association, por su capacidad profesional y sus firmes raíces en los territorios palestinos ocupados.  

5.  Organizaciones religiosas
88. La “Waqf”, una entidad caritativa musulmana, es una institución sólidamente establecida y que goza de prestigio en los territorios palestinos ocupados.  Su principal aporte a la vivienda consiste en poner a disposición de los interesados algunas de sus tierras para fines especiales, conforme a sus propias prioridades.  En muchos casos da en arriendo tierras por plazos prolongados (30 años), por un alquiler insignificante.  

6.  Otras entidades
89. Existen otros organismos cuyas actividades guardan relación con los asentamientos humanos, y que persiguen fines de respaldo institucional, creación de capacidad y desarrollo a nivel local y central.  Son ejemplos el programa, iniciado hace largo tiempo, del Organismo Noruego de Desarrollo Internacional (NORAD), tendiente a respaldar la capacidad de planificación del MOPIC, y el respaldo que otorga FINAID a una organización gubernamental local, Applied Research Institute Jerusalem (ARIJ), a los efectos de elaborar métodos de planificación ambiental.  Algunas de esas iniciativas se canalizan a través de la Autoridad Palestina; otras son empresas conjuntas con entidades internacionales y locales; otras se organizan individualmente, sobre la base de proyectos.  Notablemente, la Sociedad de Estudios Árabes se ha especializado en la elaboración de planes maestros, promoviendo con éxito intereses palestinos, en materia de vivienda, en Jerusalén oriental.  
D.  Organismos internacionales
1.  Organismo de Obras Públicas y Socorro de las Naciones Unidas
90. La principal función del OOPS consiste en reconstruir viviendas dañadas en el curso de desastres naturales o causados por el hombre, y rehabilitar y mantener viviendas de familias que cumplen los requisitos necesarios para recibir respaldo en contextos de pobreza.  Desde que se iniciaron las actividades de construcción de viviendas para refugiados, las existencias de vivienda para refugiados en los campamentos han cambiado considerablemente, lo que era necesario porque la población se incrementó sin que se ampliaran los límites de los campamentos.  Cuando disponen de los medios y las facultades necesarios, los refugiados de los campamentos han sustituido y modificado sus viviendas, y han agregado otras al acervo de viviendas existente.

2.  El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y otras instituciones
91. Los problemas propios de las emergencias son una importante prioridad para los organismos y donantes de las Naciones Unidas que trabajan en los territorios palestinos ocupados.  Se presta especial atención al agua, el saneamiento y la vivienda.  Notablemente, el PNUD tiene planes de suministro de asistencia de emergencia a través de la Dirección de Recursos Hídricos de Palestina, y se estima en más de US$18 millones el respaldo de las Naciones Unidas.  En cuanto a la vivienda, sólo se atienden las necesidades de las personas cuyos hogares hayan sido dañados o demolidos.  Se prevé que la reparación y construcción de viviendas dé lugar a la creación de 10.000 puestos de trabajo, estimándose en más de US$30 millones el total de las necesidades de recursos.  Como ya se señaló, otros organismos importantes son las instituciones de Bretton Woods (el Banco Mundial y la CFI), que se ocupan del financiamiento para la vivienda, y del sector financiero en más amplio sentido (FMI).  

E.  Financiamiento de la vivienda y mercados de vivienda
1.  Financiamiento de la vivienda
92. El financiamiento informal para la vivienda predomina en el sector de la vivienda, y el crédito hipotecario cumple un papel meramente marginal.  Los canales informales ajenos a las instituciones financieras son los habituales, y los préstamos y otros tipos de asistencia financiera provienen de familiares y amigos.  Con la excepción de familias con altos ingresos, los palestinos construyen sus viviendas en forma incremental, en modalidad de autoayuda.  Habitualmente una familia ahorra dinero a lo largo de varios años antes de construir una primera planta o ampliar vertical u horizontalmente su propia casa.  Los costos de construcción suelen sufragarse con ahorros, en muchos casos acumulados en forma de oro u otros activos no financieros, depósitos bancarios o efectivo en clubes de ahorro informales (jamiyya).  Los préstamos informales generalmente son de monto reducido, reembolsables a lo largo de un período breve, por lo cual una casa unifamiliar tarda varios años en construirse.  Existe considerable margen para un desarrollo aún mayor de los jamiyya como fuente de financiamiento para la vivienda, especialmente para grupos de menores ingresos.  Los clubes de ahorro contribuyen a la movilización de recursos, permitiendo a las familias acumular capital que más tarde puede servir como garantía en el mercado financiero formal.  Los clubes de ahorro locales también contribuyen al proceso de construcción comunitario.  
2.  Mercados de vivienda
93. La actividad económica cotidiana en los territorios palestinos ocupados ha sido afectada gravemente por cierres de caminos, toques de queda, y estancamiento económico, así como por inseguridad e inestabilidad políticas.  Ningún mercado de vivienda puede funcionar adecuadamente en un entorno desfavorable de ese género, y subsistirán graves imperfecciones hasta que se restablezca la paz.  Los siguientes son otros obstáculos que van en detrimento de un funcionamiento ordenado del mercado de la vivienda:  
a) Falta de ejecución de órdenes judiciales dictadas como consecuencia de demandas de desalojo y otras demandas planteadas por propietarios de inmuebles; 

b) Escasa disponibilidad de tierras para nuevas construcciones; 

c) Inadecuado sistema de expedición de títulos sobre la tierra y de permisos de construcción; 

d) El hecho de que las municipalidades no hagan cumplir los reglamentos de planificación debido al extremadamente limitado control que ejercen sobre la tierra.  

III.  PROPUESTA

A.  Fundamento de la intervención

94. Existen sólidos fundamentos para intervenir en el sector de los asentamientos humanos de los territorios palestinos ocupados a fin de llenar diversos vacíos y atender restricciones; intensificar las actividades referentes a asentamientos humanos y contribuir a la creación de la paz mejorando las condiciones de vida.  Los siguientes son algunos de los vacíos y restricciones que es preciso abordar:

a) Graves restricciones de capacidad, que reducen la posibilidad de las autoridades centrales y locales, entidades de la sociedad civil y el sector privado de abordar problemas referentes a los asentamientos humanos.  Aunque a partir del Acuerdo de Oslo se han logrado notables avances en materia de creación de instituciones, subsiste un crítico déficit de capacidad, que va en detrimento de la aplicación y coordinación de los programas;

b) Imposibilidad de las autoridades municipales de reaccionar adecuadamente ante las dificultades que plantea la planificación de los asentamientos humanos, inclusive en cuanto a gestión de tierras, planificación el uso de la tierra, zonificación, planificación ambiental y otros aspectos de la gestión urbana;

c) Falta de un claro enfoque, en materia de asentamientos humanos, compartido por  las muy numerosas y dispares organizaciones no gubernamentales y los organismos internacionales en los territorios palestinos ocupados.  De hecho, casi ninguno de esos organismos se ocupan de problemas referentes a la planificación y gestión urbana a nivel municipal o respaldan la aplicación de mecanismos innovadores de entrega de viviendas para los pobres;

d) Falta de un marco eficaz de entrega de tierras a familias palestinas, lo que hace difícil garantizar los derechos de propiedad y vivienda.  Notablemente, existen graves obstáculos que limitan gravemente el acceso a la tierra y dificultan el otorgamiento de permisos de construcción; 

e) Limitadas atribuciones de las instituciones especializadas en financiamiento de la vivienda, que se limita al otorgamiento de préstamos hipotecarios.  La estrechez de los cometidos y las severas condiciones que habitualmente rigen al financiamiento hipotecario no permiten a esas instituciones atender las necesidades de vivienda de los pobres; 

f) Falta de un enfoque integrado para los asentamientos humanos, ya que las intervenciones tienden a ser sectoriales; 

g) Limitada utilización de enfoques participatorios en materia de desarrollo y administración de los asentamientos humanos.
95. Se propone aplicar, en los territorios palestinos ocupados, el programa especial de asentamientos humanos que más abajo se describe, para hacer frente a los vacíos y dificultades referidos.

B.  Fundamentos de un programa especial de asentamientos humanos

96. Las autoridades locales de los territorios palestinos ocupados están firmemente persuadidas de que se requiere una respuesta coherente frente a los problemas de los asentamientos humanos.  Para hacer frente a esas dificultades se propone un enfoque programático, ya que ofrece las siguientes ventajas:

a) Permite a las entidades participantes trabajar con las entidades existentes y a través de ellas, evitándose así los altos costos vinculados con la creación de nuevas instituciones;

b) Es posible mantener bajos los costos de iniciación de los programas, lo que permite introducir paulatinamente las actividades e incrementarlas a medida que se va ganando experiencia y se van movilizando recursos;

c) Los territorios palestinos ocupados podrían basarse en la amplia experiencia programática de ONU-Hábitat en entornos de conflicto, posconflicto y estables;

d) No sería difícil formular y aplicar estrategias de salida una vez que se hayan alcanzado los objetivos.

97. Dada la rapidez con que varían las condiciones en los territorios palestinos ocupados, no sería prudente crear por ahora una institución financieramente autónoma para atender los problemas que plantean los asentamientos humanos.  De hecho, sería más eficaz, desde el punto de vista del costo, aprovechar las instituciones y estructuras existentes a los efectos de canalizar asistencia financiera y de programas a los territorios palestinos ocupados.  En ese contexto se recomienda formular un programa especial de asentamientos humanos, financiado por un fondo fiduciario de cooperación técnica, de contribuciones con finalidad especial, para hacer frente a los problemas de los asentamientos humanos que se hacen sentir en los territorios palestinos ocupados.  Se propone, para el fondo fiduciario, un financiamiento inicial de US$5 millones.  El fondo sería financiado por donantes y sería diseñado de modo que se fuera ampliando a medida que se amplíe el programa especial de asentamientos humanos.  A más largo plazo, a medida que evolucione el entorno político y económico, podrían examinarse otras alternativas, como el establecimiento de un fondo de reconstrucción palestino completo para asentamientos humanos.  

98. El programa especial de asentamientos humanos:  
a) Impulsaría la introducción de temas referentes a los asentamientos humanos entre los objetivos de desarrollo; 

b) Sería el principal instrumento de respuesta coherente y eficaz frente a los problemas de los asentamientos humanos; 

c) Crearía capacidades locales, especialmente a nivel municipal, para responder a los problemas de los asentamientos humanos.
99. El programa colaboraría con organismos internacionales (dentro y fuera del sistema de las Naciones Unidas), y con entidades públicas y privadas locales, para realizar una amplia gama de actividades referentes a asentamientos humanos; por ejemplo las siguientes:  

a) Respaldar la formulación y aplicación de políticas;
b) Respaldar la eficiente prestación, a través de autoridades municipales, de servicios de infraestructura:  suministro de agua, saneamiento, manejo de desperdicios sólidos y drenaje; 
c) Crear un mercado sostenible de la vivienda promoviendo la entrega de alojamiento a través del sector privado;
d) Respaldar la reconstrucción y rehabilitación de viviendas; 
e) Respaldar los esfuerzos tendientes a atender las necesidades de vivienda de los pobres y otros grupos vulnerables.  
Fondo de reconstrucción para los territorios palestinos ocupados

100. Una vez restablecida la paz será esencial reconstruir la infraestructura física e institucional en los territorios palestinos ocupados para corregir los daños infligidos a los asentamientos humanos por muchos años de conflictos.  Como ya se señaló, ese fondo podría evolucionar, a partir del fondo fiduciario de cooperación técnica propuesto, aprovechando la experiencia plurianual que se habrá acumulado a lo largo del período de transición.  El fondo de reconstrucción constituiría un mecanismo coordinado de financiamiento que permitiría a diversos donantes respaldar la reconstrucción de los asentamientos humanos y el desarrollo sostenible.  podría establecerse como órgano dotado de autonomía financiera, con sus propias estructuras orgánicas, incluida una junta de administración y una secretaría.  La Autoridad Palestina y otros interesados locales clave participarían plenamente en todas las actividades conducentes al establecimiento del fondo.
C.  Objetivos, estrategias y prioridades del programa especial de asentamientos humanos

1.  Objetivos

101. Los principales objetivos del programa especial de asentamientos humanos propuesto serían los siguientes:

a) Colaborar con asociados a los efectos de contribuir a movilizar recursos financieros nacionales e internacionales para el desarrollo y la administración de los asentamientos humanos en los territorios palestinos ocupados; 

b) Crear capacidad de las instituciones locales, de modo que puedan encontrar soluciones a problemas referentes a los asentamientos humanos.  

2.  Estrategias
102. En entornos de conflicto, la comunidad del desarrollo reconoce y hace suyas las razones que aconsejan interrelacionar las actividades de emergencia y de desarrollo.  En otras palabras, las intervenciones en ambas esferas se superponen, y no existen límites nítidos entre esos dos tipos de actividades.  

103. En los territorios palestinos ocupados se enfrenta la apremiante necesidad de responder a problemas de emergencia y de desarrollo en los respectivos asentamientos humanos
.  En consecuencia, el programa propuesto tendrá que elaborar una estrategia que responda en forma apropiada a problemas de emergencia y de desarrollo.  Como el actual respaldo de la comunidad internacional tiene un sesgo hacia la atención de las necesidades de emergencia, el programa podría centrar sus esfuerzos en las intervenciones de desarrollo, pero en coordinación con las operaciones de emergencia, actuales y propuestas, de otras entidades.

104. Esta estrategia global, que atiende problemas de emergencia y de desarrollo, requerirá pruebas regulares y deberá ser validado en el contexto de las condiciones reales --sujetas a rápidos cambios-- imperantes en los territorios palestinos ocupados.  Por ejemplo, si bien el programa puede no cumplir un papel directo en cuanto a sustitución de la infraestructura destruida, como otros organismos se ocupan en forma más directa de una tarea de ese género, el programa podría contribuir indirectamente creando en las autoridades municipales capacidad de atención de las necesidades de infraestructura.  También podrían existir sólidos fundamentos para demostrar, en colaboración con el OOPS, la manera de reparar los asentamientos destruidos.  Estos argumentos ponen de manifiesto la necesidad de que el programa propuesto siga siendo adaptable, respondiendo flexible y rápidamente a las condiciones de campo y manteniendo al mismo tiempo un enfoque centrado en el desarrollo.

105. El principal beneficio del enfoque aquí recomendado, en que las respuestas inmediatas se combinan con actividades de desarrollo, consiste en que ofrece la posibilidad de poner rápidamente de manifiesto el impacto del programa sin ir en detrimento de los objetivos de desarrollo del mismo.  Notablemente, las respuestas inmediatas ofrecerían un punto de entrada, crearían credibilidad y reforzarían la movilización de los recursos.  Un ejemplo es el de la capacitación orientada hacia objetivos en planificación y administración urbanas, que podría ser seguido por creación de capacidad en todos sus aspectos (incluidos proyectos de demostración), programada de modo que comience cuando lo permitan las condiciones imperantes en los territorios palestinos ocupados.

3.  Prioridades
106. Deberían establecerse prioridades a través de la participación de los interesados locales, de modo que incluyan:  

a) Creación de capacidad a los efectos de una adecuada gestión a nivel central y municipal, a fin de respaldar:

i. Una planificación y gestión ambiental sostenible, que comprenda la preparación de planes locales para vecindarios palestinos; 

ii. Formulación y aplicación de estrategias de aceleración de la entrega de tierras;

b) Coordinación institucional de actividades referentes a asentamientos humanos; 

c) Respaldo para la entrega sostenible de vivienda a precio accesible para los pobres; 

d) Movilización de recursos para respaldar intervenciones referentes a asentamientos humanos.  
107. Entre las numerosas necesidades existentes, dos se destacan.  La primera consiste en la escasa capacidad de las autoridades locales de abordar cuestiones de desarrollo de asentamientos humanos.  Por lo tanto será esencial crear capacidad municipal para atender a problemas referentes a los asentamientos humanos, especialmente a través de entrega de tierras, planificación del uso de la tierra, suministro de servicios y gestión urbana.  

108. El segundo ámbito de necesidad consiste en crear mecanismos sostenibles de entrega de viviendas económicamente asequibles a hogares de bajos ingresos.  Las principales estrategias consistirían en:  
a) Respaldar la aceleración de la entrega de la tierra a través de reformas de políticas y legislativas, y de asistencia técnica para mejorar los catastros y el registro de la tierra;

b) Aplicar proyectos piloto de mejoramiento y difusión de las enseñanzas acumuladas; 

c) Respaldar al sector informal de financiamiento de la vivienda, aplicando enseñanzas en materia de microfinanciamiento proveniente de contextos similares, así como enseñanzas de intervenciones continuas de cooperativas de viviendas.
109. Para mejorar las condiciones de vida en los territorios palestinos ocupados, será preciso abordar otros cuellos de botella y problemas, como las imperfecciones del mercado de la vivienda provocados por dificultades institucionales, jurídicas y políticas, y las necesidades de los grupos vulnerables, como los de los niños, las madres solteras y los ancianos.

110. Aunque existe una considerable necesidad de servicios de infraestructura física, esas actividades cuentan actualmente con el respaldo de una gama de organismos internacionales, como la Unión Europea, el Banco Mundial y el PNUD.  No obstante, existen necesidades insatisfechas, y una cuidadosa determinación de los actuales niveles de asistencia revelaría posibles ámbitos de intervención a cargo del programa especial de asentamientos humanos, centrado en servicios municipales y alojamiento.  

D.  Diseño del programa especial de asentamientos humanos

111. A los efectos del diseño del programa deberían tenerse en cuenta las graves dificultades políticas y económicas que se hacen sentir en los territorios palestinos ocupados.  Este contexto de restricciones influirá sobre la estructura del programa y su capacidad de abordar las prioridades arriba identificadas.  Los vacíos de información clave que será necesario abordar antes del diseño del programa consisten en la determinación de las instituciones existentes, cuyo objetivo consistiría en documentar todas las instituciones importantes que actúan en el ámbito de los asentamientos humanos y sus operaciones actuales y programadas de los territorios palestinos ocupados, y datos socioeconómicos, que han de ser recogidos en gran medida de fuentes secundarias, de modo de crear un bien definido perfil de niveles de ingresos y de pobreza.

112. Inicialmente se propone un programa de dos años de duración, previéndose fases subsiguientes sujetas a los resultados de una evaluación que ha de realizarse al final de la primera fase.  El diseño del programa estaría orientado por los siguientes factores:

a) Necesidad de comenzar con intervenciones limitadas, pero visibles;

b) Necesidad de elaborar intervenciones que respondan a diferentes escenarios dentro del ámbito del paradigma del desarrollo; 

c) La oportunidad que ofrece la “Zona A” como ámbito inicial del enfoque operacional, dada la latitud de que goza la Autoridad Palestina en esa zona.  Ese enfoque geográfico permitiría a la Autoridad Palestina adquirir experiencia que pueda ser emulada en otras regiones a medida que cambian las condiciones.
113. En el cuadro siguiente se expone la asignación inicial de fondos propuesta:

	
	Componente del programa
	Presupuesto en US$

	1.
	Creación de capacidad institucional:  evaluar la capacidad institucional, identificar vacíos, creación de capacidad, capacitación de personal, etc.
	2.000.000

	2.
	Establecimiento de un mecanismo de coordinación internacional.
	250.000

	3.
	Respaldo para las instituciones de investigación en materia de recopilación de datos socioeconómicos a nivel central y a nivel municipal a través de la creación de observatorios urbanos locales y centrales.
	1.000.000

	4.
	Respaldo para la redacción de una política palestina de asentamientos humanos (adecuadas políticas de alojamiento y asentamientos humanos sostenibles).
	250.000

	5.
	Establecimiento del marco institucional para un catastro basado en SIG para territorios de la “Zona A”.
	500.000

	6.
	Aplicación de proyectos piloto en materia de creación de viviendas y asentamientos, y respaldo para el microfinanciamiento de la vivienda.
	1.000.000

	
	  Total
	5.000.000


114. El objetivo de desarrollo del componente de creación de capacidad institucional consiste en reforzar la actual capacidad institucional palestina de gestión de los asentamientos humanos.  El objetivo inmediato de este componente del proyecto consiste en examinar y evaluar la actual capacidad institucional, determinar en qué ámbitos existen déficit de capacidad, y crear capacidad a través de reforma institucional y capacitación de personal.  Los beneficiarios de los proyectos son los responsables de la elaboración de políticas de los gobiernos centrales y locales.  Los beneficiarios últimos serán las autoridades locales palestinas en la “Zona A”.

115. El objetivo de desarrollo consistente en crear mecanismos de capacidad institucional consiste en racionalizar el marco institucional de las intervenciones en asentamientos humanos a los efectos de lograr máximo impacto de los programas en las diversas entidades centrales y locales que toman parte en el desarrollo de los asentamientos humanos.  El objetivo inmediato consiste en integrar los diversos programas de las entidades de asistencia externas --tanto en la esfera de socorro como en la de desarrollo-- con las actividades de los organismos públicos y no gubernamentales palestinos a nivel central y local.  El beneficiario último será la autoridad palestina, a través de mejor coordinación, mayor eficacia e impacto de las intervenciones a nivel central y local sobre los asentamientos humanos.

116. El objetivo de desarrollo del tercer componente del programa consiste en establecer una sólida base de datos socioeconómicos a nivel central y local como instrumento para la adopción de decisiones.  El objetivo intermedio consiste en lograr el concurso de entidades representativas académicas, autoridades locales e interesados de la sociedad civil para el establecimiento de observatorios urbanos locales y de un observatorio nacional a los efectos de recopilar un conjunto completo de datos socioeconómicos pertinentes (datos interseccionales y de series cronológicas) y crear mecanismos consultivos de más amplia base para procesos reforzados de adopción de decisiones sobre asentamientos humanos.  Los beneficiarios últimos serán la Autoridad Palestina, las gobernaciones y las autoridades locales a través de mejores procesos de adopción de decisiones informadas por datos confiables a nivel local y central.

117. El objetivo de desarrollo del cuarto componente del programa consiste en ayudar a la Autoridad Palestina a elaborar marcos coherentes de intervenciones en materia de vivienda y de asentamientos humanos a través de políticas conexas de vivienda y de asentamientos humanos asentadas en otras políticas de nivel macroeconómico.  El objetivo inmediato consiste en sentar las bases para la elaboración de proyectos de políticas para la “Zona A”.  El beneficiario último será la Autoridad Palestina a través de la elaboración de políticas de vivienda y asentamientos humanos que orienten futuras intervenciones en los sectores de la vivienda y los asentamientos humanos.

118. El objetivo de desarrollo consistente en establecer un marco institucional para un catastro basado en un sistema de información geográfica (SIG) para territorios de la “Zona A”, consiste en poner a la Autoridad Palestina en condiciones de crear y mantener un catastro general, completo y preciso.  El objetivo inmediato consiste en proporcionar a la Autoridad Palestina un instrumento preciso de gestión de la tierra en la “Zona A”.  La beneficiaria última será la población palestina en general, a través del suministro de escrituras de propiedad y el consiguiente acceso a servicios de crédito formales para la vivienda basado en el suministro de garantías.

119. El objetivo de desarrollo de la ejecución de proyectos piloto de vivienda y mejoramiento de asentamientos consiste en tratar de reducir la enorme acumulación de actividades referentes a vivienda  y asentamientos humanos.  Los objetivos inmediatos consisten en ayudar a reducir la carga de casos de necesidades de mejoramiento en la “Zona A” a través de proyectos piloto que desarrollen capacidad a nivel local y metodologías de mejoramiento, así como movilizar recursos para respaldar el microfinanciamiento para la vivienda.  El beneficiario último será el pueblo palestino en general, a través del aumento de escala de los proyectos de modo de cubrir ámbitos más amplios de la “Zona A”.

E.  Sostenibilidad del programa especial de asentamientos humanos
120. A corto plazo podría ser difícil mantener las actividades del programa, especialmente si persisten los actuales niveles de conflicto, inseguridad económica y pobreza.  No obstante, esas actividades iniciales sentarán las bases de asentamientos humanos sostenible a través de la creación de la capacidad institucional necesaria en los órganos del gobierno central y municipales; fortalecimiento los mecanismos de coordinación; promoviendo la seguridad de la tenencia y respaldando programas de suministro de vivienda a precio accesible para los pobres.
121. La gestión de programas y la gestión financiera se realizarán en forma transparente y eficiente, y estarán sujetas a los procedimientos de auditoría interna y externa de las Naciones Unidas, conforme a las políticas, reglamentos y prácticas pertinentes.

F.  Operacionalización del programa especial de asentamientos humanos
122. En los dos primeros años, la escala del programa especial de asentamientos humanos sería de aproximadamente US$5 millones (véase el párrafo 113, supra), con una subsiguiente expansión adaptada a la disponibilidad de recursos, a la creciente capacidad de ejecución y a la evolución de las circunstancias políticas y económicas.  La labor de campo confirmó el hecho de que sería prudente movilizar capital inicial para respaldar la temprana iniciación de actividades del programa.  La estrategia podría demostrar rápidamente la eficacia del programa y crear mejores perspectivas de obtención de respaldo financiero adicional de la comunidad de los donantes.

123. ONU-Hábitat debería iniciar una labor preparatoria y otras medidas, conforme a lo que más abajo se recomienda, a los efectos de movilizar contribuciones de donantes internacionales en respaldo de programa especial de asentamientos humanos.  A este respecto los Estados miembros cumplirán un papel clave haciendo avanzar ese proceso a través de sus contribuciones financieras al programa.

IV.  PRINCIPALES RECOMENDACIONES

124. Las principales recomendaciones son las siguientes:

a)
ONU-Hábitat debería formular la propuesta de programa especial de asentamientos humanos en plena cooperación con la Autoridad Palestina y otros interesados, centrándose las prioridades en:  


i)
Creación de capacidad para una adecuada gestión a nivel central y municipal;


ii)
Promoción de la seguridad de la tenencia, incluido el reconocimiento de derechos legales a la tierra y a la vivienda; 


iii)
Movilización de recursos para respaldar el suministro de vivienda a precio accesible para los pobres;

b)
ONU-Hábitat debería establecer el fondo fiduciario de cooperación técnica propuesto;


c)
ONU-Hábitat debería lanzar una intensiva campaña entre los Estados miembros de las Naciones Unidas y la comunidad de los donantes internacionales en más amplio sentido, a fin de obtener contribuciones financieras para el programa.  La campaña debería comprender: 

i)
Un inmediato llamamiento para obtener capital inicial para el fondo fiduciario, dirigido a los países que ya han manifestado interés en respaldar el programa;

ii)
Un llamamiento a instituciones financieras, especialmente en el Oriente Medio, para obtener financiamiento adicional para el programa a través de su fondo fiduciario;
d)
El programa especial de asentamientos humanos propuesto debería ampliarse paulatinamente a medida que la disponibilidad de recursos y la capacidad de ejecución vayan en aumento.  

Notas

































































































































































































































































































































































































































































































* 	En su resolución 56/206, de 21 de diciembre de 2001, la Asamblea General transformó la Comisión de Asentamientos Humanos en el Consejo de Administración del Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Hábitat), órgano subsidiario de la Asamblea General. Este período de sesiones se ha designado como el 19º, en lugar de primer período de sesiones del Consejo de Administración, con el fin de destacar la continuidad y relación existentes entre el Consejo de Administración y la Comisión de Asentamientos Humanos.





** 	HSP/GC/19/1.
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