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Abbildung 1

Foto Armin Linke: Fliichtlingslager Al Amari, Westbank
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1. Urbanisierte Fliichtlingslager

Fliichtlingslager werden im Allgemeinen als notwendige Uber-
gangssituation begriffen, die fiir den Schutz und Unterbrin-
gung von vertriebenen Menschen eingerichtet wurden - von
Technokraten entworfen, von einer humanitdren Organisatio-
nen gefithrt und vom Militdr beschiitzt. In Diskursen von
Architekten und Stadtplanern finden Fliichtlingslager kaum
Erwédhnung und wenn doch, dann meist im Sinne einer Perfek-
tionierung der voriibergehenden Notfallstrukturen. Ein Besuch
in einem der weltweit existierenden Fliichtlingslager zeigt al-
lerdings eine wesentlich komplexere Realitdt, die uns zwingt,
unsere Vorstellung davon zu iiberdenken. Anstelle einer vorii-
bergehenden Situation finden wir ein Szenario vor, das de facto
auf Dauer eingerichtet ist und sich einer Auflosung widersetzt.
Statt geordneter Zeltstiddte treffen wir auf Stralen, Mirkte, La-
den und offentliche Gebdude, die von einem Dickicht improvi-
sierter Gebdude umgeben sind: Ein urbanes Gebiet, das sich
von der restlichen Umgebung nur noch durch eine gehisste
UN-Flagge oder durch Logos von internationalen NGO’s unter-
scheiden lasst. Wir sind konfrontiert mit einem hybriden Raum,
der irgendwo zwischen Notlager und Stadt rangiert.

Ein genauer Blick auf die Entwicklung der Fliichtlingslager
zeigt, dass dieser Zwischenzustand mit fast sofortiger Wirkung
entsteht. Sobald erste Formen der Normalitit einsetzen,
manchmal nur Wochen oder Monate nach der Ankunft, passen
sich die Fliichtlinge ihrer neuen Umgebung an und werden zu
Lagerbewohnern. Sie werden zu Experten, was das Uberleben
mit geringsten Mitteln angeht, sie improvisieren, behelfen sich
mit allem, was vor Ort als brauchbar verwendet werden kénnte
und transformieren damit in kiirzester Zeit den physischen,
rdumlichen, sozialen und ckonomischen Zustand ihrer anfang-
lichen Notsituation. Zelte werden umgestaltet, erweitert oder
durch stabilere Strukturen ersetzt. Provisorische Tische mit
Verkaufsgegenstianden verwandeln sich in Ldden. Ethnogra-
phen, Geographen oder Ethnologen haben angefangen diese
hybriden Situationen in den Lagern zu erforschen und ent-
wickelten neue konzeptionelle Modelle wie »Virtual Cities«
(Perouse de Montclos/Kagwanja 2000) oder »Camp Cities«
(Agier 2008). Viele dieser Untersuchungen waren von der Mo-
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tivation geleitet, bei den humanitiren Organisationen und
Geldgebern ein Bewusstsein fiir die aktuellen Bediirfnisse der
verarmten, dicht besiedelten und Slum-dhnlichen Siedlungen
zu schaffen. Von den zustindigen Organisationen wurde je-
doch die Realitidt der urbanisierten Lager nur sehr zdgerlich an-
erkannt. In vielen Fillen wurden progressive Mafinahmen von
Seiten der Regierungen der Aufnahmelinder - manchmal auch
von den Fliichtlingsgemeinschaften selbst - blockiert, aus Angst
vor einer Normalisierung, bzw. davor, das Fliichtlingslager zu
permanenten Stddten werden kénnten. Fiir viele ist daher das
Konzept der »Camp Cities« ein Tabuthema.

In diesem Beitrag mochte ich am Beispiel der paldstinensi-
schen Fliichtlingslager im Mittleren Osten, »Camp Cities« in
einen stadtplanerischen Kontext stellen. Paldstinensische
Fluchtlingslager sind weltweit die dltesten offiziellen Fliicht-
lingslager. Mit der Entwicklung von Zeltstidten zu Kasbah-
ghnlichen Strukturen! verkorpern palédstinensische Fliichtlings-
lager eines der stringentesten Beispiele fiir den globalen Trend
in Richtung »Camp Urbanisierung«. Der Beitrag beginnt mit
einer kurzen Einfithrung in die historische Entwicklung der Pa-
lastinensischen Fliichtlingslager von Zeltstiddten zu einigen der
am dichtesten besiedelten Orte der Welt, die fiir viele jiingere
Fluchtlingslager aufzeigen konnte, was die Zukunft fiir sie be-
reithilt. Im Folgenden mochte ich die Konzeptionalisierung
und Anwendung einer Stadtplanungsmethode vorstellen, die
erstmalig von Fliichtlingen selbst mitgestaltet wurde. Der Bei-
trag beruht dabei auf direkten Erfahrungen des Autors bei der
Entwicklung und Durchfithrung eines Pilotplanungsprojekts,
das als Teil eines grofieren Forschungsprojekts des SIAAL -
»Department for Planning in Asia, Africa and Latin Amerika«
von der Universitit Stuttgart durchgefiihrt und von der »Uni-
ted Nations Relief and Works Agency« (UNRWA) (2006-2008)
in Auftrag gegeben wurde. Ich mochte mit diesem Beitrag die
These aufstellen, dass obwohl urbanisierte Fliichtlingslager au-
Bergewohnliche Orte sind, da sie zu den weltweit instabilsten,
tibervolkertsten und inhumansten Wohnumfeldern gehoren,

1 Kasbah (arabisch): hoch verdichtete, teppichartige Bebauungs-
struktur; typisch fiir traditionelle Stadtzentren im arabischen
Raum.
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viele Gemeinsamkeiten mit den informell gewachsenen Slums
vorherrschen, die den Grofsteil jeder urbanen Umgebung welt-
weit ausmachen. Die historische Entwicklung der drei im Bei-
trag angefithrten palédstinensischen Fliichtlingslager in der
Westbank, wie auch ihre derzeitigen Herausforderungen, ent-
sprechen trotz offensichtlicher Differenzen vielfach den Pro-
blemen von klassischen Slums. Es scheint daher ebenso ange-
messen wie einleuchtend, eine Briicke zu schlagen zwischen
dem vergleichsweise neuen Diskurs {iber urbanisierte Fliicht-
lingslager und den bereits existierenden, reichhaltigen Erfah-
rungen im Umgang mit informeller Urbanisierung. Mehr als
vier Dekaden intensive Beschaftigung mit informeller Urbani-
sierung ergab Einblicke in die Improvisationsfdhigkeiten, Wi-
derstandsfihigkeit und in die Bewéltigungsstrategien innerhalb
informeller Viertel und zeigen wie diese Praktiken fiir die Re-
habilitation und Verbesserung von Slums genutzt werden kon-
nen. Diese Erfahrungen liefern wertvolle konzeptionelle und
operationelle Werkzeuge zur Anwendung auf die Bediirfnisse
von »Camp Cities«.

2. Von Fliuchtlingslagern zu »Camp Cities«:
60 Jahre paldstinensische Fliichtlingslager

Palastinensische Fliichtlingslager sind die Folge des Arabisch-
Israelischen Krieges. Nach dem Abzug der Briten aus Paléstina
im Mai 1948 entlud sich die bereits seit Jahrzehnten anhaltende
Spannung und Gewalt in einem grofiflichigen Krieg. Berichte
von Gewalt und Massaker verbreiteten sich schnell und drei-
viertel der eine Million arabischen Paldstinenser begaben sich
auf die Flucht. Dabei liefien sie sich so nah wie moglich zum
Land ihrer Vorfahren nieder. Bewohner der siidlichen Gebiete
flohen meist in die stidliche Westbank oder in den Gaza-
Streifen, Bewohner aus dem Norden nach Siidlibanon oder Sy-
rien. Die meisten Fliichtlinge hingegen gingen in das Konig-
reich Jordanien (ehemals britisches Mandatsterritorium von
Transjordanien). Ungefahr 100.000 arabische Paléstinenser blie-
ben zuriick und wurden spater als Minderheit in den neu ge-
schaffenen Staat Israel integriert. Die Ereignisse von 1948 wer-
den von den Paldstinensern als »Nakbah« bezeichnet, was in
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Arabisch »Katastrophe« heifst. Die »Nakbah« von 1948 war aber
nicht der einzige Ausloser fiir palédstinensische Vertreibung und
Zerstreuung in den Landern des Mittleren Ostens. Eine zweite
Fluchtwelle von Gaza in die Westbank folgte nach dem Sechs-
Tage-Krieg 1967, als Israel das jordanische Ostjerusalem annek-
tierte und die bis heute anhaltende Okkupation von Gaza und
der Westbank begann. Am Beispiel der drei Fallstudien in der
Westbank zu den Fliichtlingslagern Amari, Deheishe und
Fawwar, gibt dieser Beitrag einen Uberblick zu den Entwick-
lungsphasen, die das 60 Jahre anhaltende Wachstum der
Fluchtlingslager in der Westbank markieren.2 Vier Entwick-
lungsphasen konnen den einzigartigen Prozess von den Zelt-
siedlungen zu den heute extrem dicht besiedelten urbanen Zen-
tren aufzeigen.

2.1 Die Herausbildung einer rdumlichen
und sozialen Ordnung in Amari, Deheishe
und Fawwar (1948-1955)

Der Ubergang vom nomadischen Umherziehen der Fliichtlinge
hin zur Formierung von festen Fliichtlingslagern dauerte in et-
wa zehn Jahre. Wahrend dieser ersten schwierigen Jahre ver-
suchten die internationalen Hilfsorganisationen dieses Chaos
zu bewiltigen und handelten vorrangig reaktiv. Zunéichst lie-
ferte das Rote Kreuz mehr oder weniger spontan Zelte an Orte,
wo sich grofiere Gruppen von Fliichtlingen niederlieflen. Dies
wiederum zog mehr Fliichtlinge an, da man sich dort Zugang
zu humanitdren Hilfsmafinahmen und Schutz vor zum Teil
feindlichen gesinnten lokalen Anwohnern von den internatio-
nalen Hilfsorganisationen versprach. Nichts deutet darauf hin,
dass die eigenartige Verteilung der Fliichtlingslager in der
Westbank einem zentralen Masterplan entsprach. Vielmehr ist
anzunehmen, dass im Fall von Fawwar und Deheishe (wie auch
ftir viele andere Fliichtlingslager in der Westbank) Fliichtlinge
selbst den Ort der ersten Ansiedlung bestimmten. Offenbar wa-

2 Der Beitrag basiert auf den Resultaten des zweijihrigen For-
schungsprojekts von SIAAL der Universitét Stuttgart in Koopera-
tion mit der UNRWA, vgl.: »Camp Development Pilot Research
Project - Main Research Report«, interne Veroffentlichung der
UNRWA.
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ren einige lokale Faktoren ausschlaggebend, wie die Verfiig-
barkeit iiber Wasser (Fawwar), die Néhe zu einer Strafle (De-
heishe, Fawwar) und die Einstellung der Nachbardorfer den
Flichtlingen gegeniiber (einige von ihnen waren mehr gast-
freundlich als andere). Im Fall von Amari war wahrscheinlich
die Entscheidung fiir den Ort des Lagers durch eine kollektive
Absprache zwischen den lokalen Stadt- und Dorfgemeinden
und den privaten Landbesitzern bestimmt, um den standigen
Zustrom von Fliichtlingen in die Stadte Al-Bireh und Ramallah
zu stoppen.

Aufgrund eines fehlenden koordinierten regionalen Katas-
trophenplans in den Jahren nach 1948 erscheint es wahrschein-
lich, dass die Aufnahmefihigkeit eines jeden Fliichtlingslagers
durch lokale Faktoren bestimmt wurde. Traditionelle soziale
Beziehungen bestimmten die interne rdumliche Organisation.
Nach der Ankunft in einem Fliichtlingslager gruppierten sich
die Fliichtlinge nach ihrem Herkunftsort oder gemif3 der Fami-
lienzugehorigkeit und stellten so die ehemaligen Dorf- und/
oder Familienstrukturen (hosh) wieder her. Das Prinzip der tra-
ditionellen Familienunterstiitzung versprach Sicherheit in Zei-
ten der Not und der Krise. Die vorher existierenden sozialen
und rdumlichen Beziehungen wurden so akkurat wie moglich
reproduziert, was zur Entstehung von Familiencluster auf Mi-
kroebene und zur Formierung von »Vierteln« als grofsere Or-
ganisationseinheiten innerhalb der Fliichtlingslager fiihrte.

Die éltesten zur Verfiigung stehenden Aufzeichnungen sind
archivierte Pline, die die Aufstellung der Zelte und der selbst-
gebauten Unterkiinfte wiedergeben, die die UNRWA 1950 vom
Roten Kreuz tibernahm. Eine Analyse dieser Pline ergab, dass
das Land im Fliichtlingslager ungleich verteilt war. Die ersten
Aufzeichnungen fiir Amari zum Beispiel zeigen sehr unter-
schiedliche Anwohnerdichten: mit einem gerdumigeren Cluster
der Lydd- und Lifta-Fliichtlinge und einem sehr dichten Na’ani
Cluster. Diese unterschiedliche Dichte ist bis heute vorhanden.
Fiir Deheishe und Fawwar sind die Aufzeichnungen weniger
aussagekriftig, da dort nur die Standorte von Steinhdusern
festgehalten wurden (Zeltunterkiinfte wurden nur in ihrer Ge-
samtzahl angegeben). Aber sogar hier konnen Cluster mit
unterschiedlicher Dichte ausgemacht werden. Die ungleiche
Anordnung weist auf die Présenz einer komplexen integrierten
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und differenzierten sozial-rdumlichen Ordnung hin. Obwohl
dies dem egalitiren Anspruch humanitdrer Organisationen
(gleiche Landverteilung etc.) widerspricht, wurde indirekt das
Vorhandensein unterschiedlicher Viertel im Fliichtlingslager
hingenommen und damit bestatigt.

Die plausibelste Erkldrung fiir die ungleiche Landverteilung
(die Formierung von weniger und stirker besiedelten Vierteln)
muss im Zusammenhang mit den speziellen Machtbeziehungen
zwischen verschiedenen Klans, Familien und Herkunftsdorfern
gesehen werden. Folgt man dieser Annahme kdnnten gerdumi-
gere Viertel als »stirker« im Sinne von sozialen Status und
Macht bezeichnet werden als dichtere und damit »schwéchere«
Viertel. Im Lager von Amari war es zum Beispiel allgemein be-
kannt, dass die Mitglieder des Lifta-Klans sehr gute Beziehun-
gen in Ramallah und Al-Bireh besafien. Es ist anzunehmen,
dass diese Machtbeziehungen bei der Sicherung von besser
positionierten und gerdumigeren Territorien innerhalb des La-
gers eine signifikante Rolle spielten. Familien aus Lydd und Dir
Tarif waren ebenfalls zahlreich und machtig und konnten da-
durch auch ihre eigenen Viertel bilden. Fragmentierte kleinere
Familien von Na’ani oder Ramleh hingegen konnten keine gro-
Beren Stammesnetzwerke formieren und blieben im dichten
Zentrum des Fliichtlingslagers.

In dieser frithen Phase der Fliichtlingslager wurden bereits
die entstandenen sozialen Cluster offentlich anerkannt und als
»Viertel« (hara) oder Blocks bezeichnet. Untersuchungen erga-
ben, dass in Amari, Deheishe und Fawwar die Formierung von
Vierteln dhnlich strukturiert war. Amari und Deheishe bestehen
aus acht Vierteln, Fawwar besitzt neun. Neben der Tatsache,
dass die Viertel spezielle Namen tragen hatten sie folgende
Gemeinsamkeiten:

Erstens, sie waren raumlich eindeutig definiert. Vorher exis-
tierende Strafien, Flurgrenzen und Feldwege machten die na-
turlichen Grenzen zwischen den Vierteln aus. Sowohl in De-
heishe als auch in Amari wurde eine bereits existierende Strafie
zum Zentrum des Lagers, um das sich die verschiedenen Vier-
tel herum anordneten. Die Lagerbewohner machten sich die
existierende Infrastruktur zu Nutze und bauten diese auf eine
pragmatische, fast organische Weise aus. Zweitens, in jedem
Viertel bildeten sich reprasentative Strukturen heraus. Jedes
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Viertel wurde von einem »Fiihrer« reprasentiert, der im Namen
des Clans oder des Herkunftsortes auftrat und in Konfliktfédllen
vermittelte. Diese Position hatte je nach Umstdnden normaler-
weise der Dorfilteste (kabeer algariyah) oder ein einflussreiches
und respektiertes Familienoberhaupt (kabeer alaileh) inne. In den
meisten Vierteln wurden so genannte dawaween (Klubs fiir
Ménner vom selben Klan oder Herkunftsort) und/oder andere
gemeinniitzige Rdume fiir formelle Treffen und zur Unterbrin-
gung von Besuchern erdffnet. Fiir einzelne Fliichtlinge und
kleinere Familien wurde das gemischte Viertel (das den Namen
des Dorfes Na'ani trégt) ein Ersatz fiir die hamule, und bot ih-
nen Schutz und eine neue Identitdt. Die Straflen des Viertels
wurden fiir Feste, wie sahare Nachte (Feier vor der Heirat) oder
Beerdigungen, genutzt. Drittens, die Viertel waren durch mehr
oder weniger stark geschlossene soziale und kulturelle Grenzen
bestimmt. Vor allem in Amari war die soziale Interaktion zwi-
schen den Lagerbewohnern vom traditionellen gegenseitigen
Misstrauen zwischen ehemaligen Dorfbewohnern (fallahin) und
Stadtbewohnern (maddani) bestimmt. In anderen Fliichtlingsla-
gern in der Westbank, wie beispielsweise in Jenin, gab es zu-
sétzliche Spannungen zwischen den Fliichtlingsgruppen und
den Beduinen. Im beengten Amari fithrten die kulturellen
Unterschiede zwischen dem urbanen Lebensstil und den tradi-
tionellen Sitten zu besonderen Schwierigkeiten. Die durch diese
»Zwangsehe« entstandenen Spannungen wurden von Amaris
Camp Service Officer, ein von UNRWA angestellter lokaler
Hilfskoordinator, wie folgt beschrieben:

»In the early years of life in camp, one could easily sense the tension
and cultural segregation. Amari’s refugees came from different Palesti-
nian cities and villages with different cultures. The camp brought toge-
ther Palestinians from both rural and urban areas. Palestinians from the
town of Lyd found themselves sharing the same spaces with farmers
from the small villages of Saris, Na’ani, and Almalha. Refugees from
Lyd and Ramleh felt superior and more sophisticated than the rural re-
fugees. The cultural division dominated and affected camp life until the
early 1980s. New generations were born in the camps, and this gradual-
ly diminished the social differences and cultural segregation.«’

3 Interview mit Ghaleb Al Bess, Amari CSO, 31. Juli 2006.
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Frithe Pldne der Fliichtlingslager zeigen zudem, dass innerhalb
der Viertel weitere sozial-rdumliche Mikro-Ordnungen von
Familiencluster entstanden waren. Mitglieder einer bestimmten
Familie (oft mehrere Generationen) fanden sich auf der Grund-
lage eines gemeinsamen Herkunftsdorfes oder einer Heimat-
stadt zusammen und reproduzierten kleine hosh-dhnliche Clus-
ter, die wiederum ein Sub-Ordnungysystem innerhalb der Vier-
tel darstellten. Diese rdumlichen Mini-Cluster entstanden an-
fangs durch die kreisférmige oder block-miflige Anordnung
der Zelte vom Roten Kreuz. In den folgenden Jahren wurden
sie durch den zusitzlichen Anbau von selbstgebauten Lehm-
oder Steinhdusern zum Schutz vor harten Wintern verstetigt.
Die meisten dieser selbstfinanzierten Hauser hatten diinne Da-
cher und variierten je nach familidrer finanzieller Situation in
Grofle und Qualitdt. Oft umfasste ein Familiengrundstiick klei-
ne Felder oder Weidefldchen, von niedrigen Mauern umgeben,
die aus gefundenem Material wie Feldsteine gebaut waren.

Diese sozial-rdumlichen Ordnungen der Familiencluster
und Viertel haben sich tief in das Bewusstsein der Lagerbe-
wohner eingegraben und bestehen bis heute, obwohl sie einem
dynamischen Prozess ausgesetzt waren, der ihre Rolle im all-
taglichen Leben verdndert hat. In gewisser Weise ist die raumli-
che Ordnung, die das Leben der ersten Jahrzehnte in den
Fliichtlingslagern charakterisierte, vergleichbar mit der raumli-
chen Ordnung typischer arabischer Stadtzentren. Beide beru-
hen auf ein dhnlich strenges rdumliches Ordnungssystem der
»hosh« (der Hof wird mit der erweiterten Familie geteilt), der
»hara« (Viertel, auch manchmal als Klan beschrieben; in Zen-
tralasien »mahalla« genannt) und auf dem generellen Zugeho-
rigkeitsgefiithl zur Stadt. Die Organisation alter Stadtzentren
wie Nablus, Hebron und Aleppo ist noch immer nach diesen
Prinzipien angeordnet.

2.2 Konsolidierung: Formelles Planen versus
informelles Wachstum (1955-1967)

In den 1950er Jahren begann UNRWA das erste grofs angelegte
Bauprogramm, das die Zelte des Roten Kreuzes durch standar-
disierte Unterkunftseinheiten ersetzen sollte. Dieser erste und
einzige Versuch, das gesamte Fliichtlingslager zentralistisch zu
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planen, folgte denselben rational modernistischen Planungs-
prinzipien der Nachkriegszeit, die bereits in europédischen Stad-
ten und Militdrcamps getestet und ausgefithrt wurden. Von den
verschiedenen Planungsphasen dieses Programms gibt es eini-
ge Archivdokumente, die tiber die Jahre den Fortschritt dieser
Pldane anzeigen. Fiir Amari konnten zwei Planungsentwiirfe in
dem UNRWA FECSO Archiv (Jerusalem) gefunden werden:
Der Bauplan fiir den ersten Block von 1955 und ein Bauplan
von 1957 fiir das gesamte Fliichtlingslager. Ein dhnlicher Bau-
plan von 1957 konnte fiir Deheishe gefunden werden. Fiir
Fawwar waren keine Dokumente aus dieser Zeit auffindbar.
Alle Baupldne wurden nachweislich von dem selben Inge-
nieursbiiro entworfen und basierten auf den folgenden Prinzi-
pien: Erstens, die neuen Entwiirfe ignorierten vorhandene so-
ziale und rdumliche Ordnungen wie Straflen, Viertel und Fami-
liencluster und skizzierten eine radikale Neugestaltung, die
einen kompletten Abriss aller vorheriger Strukturen vorsah (fa-
bula rasa). Zweitens, die neue rationale Anordnung beruhte auf
der strikten Einteilung von Zonen (eine eigene Zone fiir die
Dienstleistungen der UNRWA, Zonen fiir Wohnhduser, eine
Zone fiir die Wassersammelstellen und offentliche Toiletten
und alles durch ein strikt hierarchisch angelegtes Straflensys-
tem miteinander verbunden). Drittens, alle Wohnh&user sollten
nach einem {ibergeordneten Raster angeordnet werden, einge-
teilt in klar umrissene Hiuserblocke, die aus etwa 20 einzelnen
Grundstiicken bestanden und nach aufsen von breiten Strafsen
und grofien offenen Pldtzen umgeben waren. In Amari ist das
Raster willkiirlich gemafs der Ausrichtung der Grenze zwischen
dem Fliichtlingslager und den angrenzenden Gebduden Rich-
tung Siiden angeordnet. Das hiigelige Territorium von Deheis-
he fiihrte zu einem Raster, das der topographischen Kriimmung
des Tals folgte. In beiden Plinen wurde die bestehende Infra-
struktur génzlich ignoriert: weder Fulwege, Eigentumsgrenzen
noch selbstgebaute Hauser wurden beriicksichtigt. Auch wenn
in Amari die urspriingliche Strafse beibehalten wurde, so igno-
rierte der Entwurf fiir Deheishe den alten und zu der Zeit noch
sehr wichtigen Pfad, der sich den Hiigel nach Bethlehem hoch
schldngelte. Viertens, der Entwurf beabsichtigte, alle Zelte und
selbstgebauten Lehm- und Steinhduser durch standardisierte
einstockige Héusereinheiten zu ersetzen (von jeweils ca. 20
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Quadratmeter oder ein Raum pro Familie mit bis zu finf Mit-
gliedern, zwei Rdume fiir groflere Familien), die aus leichtem
Material, wie aus Betonhohlsteinen gebaut werden sollten.
Spitere Entwiirfe, wie der Entwurf von Amari aus dem Jahr
1972, zeigen, dass die Bauvorhaben von UNRWA fiir Deheishe
und Amari, wie auch fiir andere Fliichtlingslager, nur zum Teil
realisiert wurden. Dies wird besonders deutlich im Fall von
Amari, wo sich heute so gut wie keine Spuren eines Rasters
finden lassen. In Deheishe sind einige Teile des Lagers, insbe-
sondere im Zentrum, nach einem Raster angelegt, wihrend die
Anordnung der Héuser in anderen Teilen keinen Riickschluss
darauf zuldsst. Interessant ist vor allem die Tatsache, dass der
alte Pfad Richtung Bethlehem in genau derselben Position blieb,
wie er auf der Karte von 1957 aufgezeichnet war. Es ist anzu-
nehmen, dass die Entwiirfe mehr oder weniger zurtickgestellt
wurden, entweder aufgrund von fehlenden finanziellen Mitteln
oder weil die Fliichtlinge selbst sich dagegen wehrten (auch aus
politischer Ablehnung gegeniiber einer »Normalisierung«, die
das Recht auf Riickkehr beeintrdchtigen konnte). Die Realisie-
rung der Entwiirfe hétte zudem in Zeiten der Not den Abriss
der meisten selbstgebauten Hiuser bedeutet, die, in Verbin-
dung mit den Zelten, wesentlich grofier waren, als die geplan-
ten Unterkiinfte der UNRWA. Da die Bewohner des Fliicht-
lingslagers bereits einen Eigentumssinn gegentiber ihren kom-
plett selbst finanzierten Strukturen entwickelt hatten, ware der
Abriss extrem unpopuldr und nur mit kostspieligen Kompensa-
tionen durchfithrbar gewesen. Es ist sehr wahrscheinlich, dass
die Fliichtlinge ihren Anspruch auf Unterkunft von UNRWA
nutzten, aber selbst entschieden, wo sie ihr Haus letztlich hin-
platzierten. Ein Vergleich der Amari-Pline von 1957 und 1978
zeigt, dass diese UNRWA-Unterkiinfte einfach neben die Zelte
und selbstgebauten Strukturen gesetzt wurden und damit die
Anordnung der Familien hoshes konsolidierten, statt diese zu
ersetzen. Dies fithrte letztlich zu einer horizontalen Verdich-
tung des Lagers. Das partielle Scheitern des Hausbaupro-
gramms in Amari und Deheishe stellt einen bedeutsamen Pré-
zedenzfall dar, aus dem derzeitige Planungsvorhaben lernen
konnen. Die informellen Krifte des Alltagslebens im Fliicht-
lingslager kollidierten mit der Planungsbiirokratie, die die exis-
tierenden Realitdten einfach ignorierte. Das Resultat dieser Kol-
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lision zeigt zudem, dass trotz der derzeit relativ autoritiren
und unumstrittenen Rolle UNRWAs, der tatsdchliche Einfluss
der Fliichtlinge auf die Entwicklung des Lagers weitaus stdrker
war als das externe Planungsregime. Die informell entstande-
nen rdumlichen und sozialen Ordnungen im Fliichtlingslager,
einschliefSlich das System der Viertel, erwiesen sich als effektiv
und verfestigten sich.

2.3 Interne raumlich-soziale Reorganisation und
horizontales Wachstum (1967-1987)

Der Beginn der israelischen Besetzung der Westbank 1967 hatte
einen zwiespiltigen Effekt auf das Leben in den Fliichtlingsla-
gern der Westbank. Bis zu 80 Prozent der Fliichtlinge flohen
aus den Fliichtlingslagern in Jericho und durften danach nicht
wieder zuriick. In der gesamten Westbank flohen vor den vor-
riickenden israelischen Truppen zwischen 5 und 30 Prozent der
Bewohner der Flichtlingslager, denen danach das Recht auf
Riickkehr in die besetzten Gebiete abgesprochen wurde. Die
Folge war, dass viele Familien auseinander gerissen wurden
und als Fliichtlinge noch einmal ganz von vorn und vollig mit-
tellos in Jordanien anfangen mussten. Auf der anderen Seite
brachte diese geopolitische Verdnderung fiir diejenigen, die
nicht geflohen waren, iiberraschende neue Mboglichkeiten.
Durch die Flucht von Teilen der Lagerbevolkerung entstanden
in den vollig tiberfiillten Fliichtlingslagern neue Raume fiir die
Dagebliebenen. Verlassene Hauser und Grundstiicke wurden
schnell von bediirftigen Fliichtlingen {ibernommen, was die Si-
tuation der iiberbevolkerten Lager entscharfte. UNRWA war
zum Teil an der Umverteilung beteiligt, aber es ist gemeinhin
bekannt, dass viele Hauser und Grundstiicke auch verkauft
wurden. Zugleich war der Beginn der israelischen Okkupation
von einer Verbesserung der soziookonomischen Bedingungen
begleitet. In den frithen 1970er Jahren 6ffnete sich fiir Palédsti-
nenser langsam der israelische Arbeitsmarkt, die vor allem im
Baugewerbe Arbeit als Niedrigqualifizierte fanden. Hinzu kam,
dass eine wachsende Zahl von jungen Flichtlingen, die sich in
dem Bildungssystem von UNRWA qualifiziert hatten, in ande-
ren arabischen Staaten, zum Beispiel in der Golfregion, Arbeit
fand. Von der zweiten Fliichtlingsgeneration (geboren im
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Fluchtlingslager) wurden diese neuen Arbeitsmoglichkeiten en-
thusiastisch wahrgenommen, eifrig bemiiht die finanziellen An-
forderungen fiir eine Heirat zu erfiillen und einen eigenen un-
abhingigen Haushalt zu griinden. Die Einkommen wurden re-
investiert in den Bau von zusétzlichen Hdusern (die der Ehe-
mann nach dem Brauch vor einer Heirat fiir seine neue Familie
vorweisen muss) und fithrte zum ersten bedeutenden Bauboom
innerhalb der Flichtlinslager, der mit einer »horizontalen« Er-
weiterung einherging. Die hybride Struktur der UNRWA-
Bauten und die frithen Lehm- oder Steinhduser wurden erwei-
tert durch zusitzliche Rdaume und Anbauten, wie Aufienkiichen
oder Toiletten. In einigen Fallen wurden die UNRWA-Bauten
komplett abgerissen, um sie durch grofiere Gebdude zu erset-
zen. Somit wurde die relativ lichte Bebauung der Cluster, die
jeweils von Girten und Nutzflichen umgeben waren, graduell
in einen homogenen einstockigen Teppich verwandelt, der nur
noch vereinzelt von einigen verbliebenen Gérten unterbrochen
wurde. Die vorherigen breiten Strafien und o6ffentlichen Pldtze
schrumpften langsam oder verschwanden vollkommen.
Obwohl sich fiir die gesamte Lagerbevolkerung die sozio-
okonomischen Bedingungen verbesserten, nutzen einige Fami-
lien die neuen Chancen besser als andere, abhingig von den
zur Verfligung stehenden Fahigkeiten, der Bildung und der Be-
reitschaft und Fahigkeit, unter harten Bedingungen zu arbeiten.
Der Beginn der 6konomischen Segregation fand somit in den
spaten 1970er Jahren statt. Indem die Einwohner ihr neu ver-
dientes Geld in die Aufwertung und den Ausbau der Héiuser
investierten, wurde die Segregation auch im Fliichtlingslager
sichtbar. Da die Freifldchen wieder knapper wurden entschlos-
sen sich einige Fliichtlinge in ein neues Leben auflerhalb der
Fluchtlingslager zu investieren. Damit setzte eine erste signifi-
kante » Auswanderung« aus den Lagern ein. Im Fall von Amari
kauften mehr als 300 wohlhabendere Familien relativ billiges
Land aufserhalb der Lager und bauten sich in der Nachbar-
schaft der nicht-geflohenen paléstinensischen Gemeinden neue
Héuser, die manchmal die Gro88e von Villen hatten. Einige mie-
teten auch auflerhalb Wohnungen, die zu der Zeit giinstig zu
bekommen waren. Diese »Auswanderung« schuf weitere Frei-
rdume im Lager, die schon durch die Flucht von 1967 entstan-
den waren und beforderte eine interne Mobilitit. Viele Fliicht-
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linge konnten ihre Grundstiicke erweitern, indem sie Nachbar-
grundstiicke aufkauften. Die »Auswanderung« verdnderte
grundlegend die rdumliche Situation in den Lagern, aber auch
die Beziehung mit dem &ufleren urbanen oder lindlichen Um-
feld. Einige okonomisch erfolgreiche Fliichtlinge legten ihren
Flichtlingsstatus ab und 16sten alle Bindungen zum Fliicht-
lingslager und der UNRWA. Sie nahmen einen stiddtischen Le-
bensstil in Stddten wie Ramallah und Jerusalem an oder emi-
grierten ins Ausland. Die zweite und dritte Fliichtlingsgenera-
tion, die das Bildungssystem der UNRWA durchliefen, waren
gut ausgebildet und sehr gefragte Arbeitskréfte im Persischen
Golf. Viele erwarben Stipendien oder fanden Arbeit im Persi-
schen Golf, Europa oder in den USA und unterstiitzten wih-
renddessen ihre Familien in den Fliichtlingslagern.

Die interne Mobilitdt und Migration hatten entscheidende
Auswirkungen auf die Kultur und die soziale Ordnung in den
Fliichtlingslagern. Indem sich die Fliichtlinge freier im Lager
bewegen konnten und ohne Riicksicht auf die Zugehorigkeit zu
bestimmten Vierteln neue Haushalte griindeten, verlor die in-
terne rdumliche Logik der kohédrenten Viertel zunehmend an
Bedeutung - ein Prozess, der als langsame Erosion der etablier-
ten Grenzen innerhalb des Fliichtlingslagers bezeichnet werden
konnte. Traditionelle Rivalitdten zwischen Familien (oder zwi-
schen Stadt- und Dorfbewohnern), die vor allem fiir Amari ty-
pisch waren, nahmen ab und Heiraten zwischen den Gruppie-
rungen wurden zunehmend akzeptiert. In dem Prozess des ho-
rizontalen Wachstums verédnderte sich stark die Morphologie
des Fluchtlingslagers, indem zunehmend solide Gebdudeblocke
unabhingig von den Clustern entstanden. Die Straflen und
Gassen, die die Grenzen zwischen den Vierteln seit Anbeginn
markierten, lieSen sich nun kaum mehr unterscheiden von den
Gassen und Wegen der umliegenden Blocke. Langsam entstand
eine rdaumliche Ordnung, die auf der Grundlage von Blocken
statt Vierteln basierte. Diese Blocke zeichnen sich durch eine
bestimmte Grofle, interne Dichte und Struktur aus.

Uber die Jahrzehnte wurden die Fliichtlingslager zur primé-
ren Identifikationsquelle der Lagerbewohner. Zu Beginn ergab
sich die Identifikation mit dem Fliichtlingslager durch die ge-
meinsame Verteidigung nach aufSen gegeniiber externer Bedro-
hung, wie beispielsweise Konflikte mit feindseligen Nachbarn.
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Insbesondere in der konservativen landlichen und eng zusam-
mengewachsenen kulturellen Umgebung der Westbank fiihlten
sich einheimische Paldstinenser oft durch die Prdsenz der
Flichtlinge bedroht. Die neuen ckonomischen Moglichkeiten
der 1970er Jahre beschleunigten die Bildung der Lageridentitét,
ermdglichten der zweiten und dritten Fliichtlingsgeneration die
Griindung eines eigenen Haushalts und verbesserten ihre Le-
bensbedingungen. Der Bau von neuen und moderneren Fami-
lienhdusern ermoglichte eine neue und positivere Identitét als
Lagerbewohner statt, wie bisher, als Mitglied einer bestimmten
Familie oder eines Klans. Wachsende politische Mobilisierung,
die zur Ersten Intifada fiihrte, lief3 auch das Selbstbewusstsein
der Fliichtlinge anwachsen.

Die interne Reorganisation der Fliichtlingslager wurde erst
moglich durch die neuen Praktiken des Kaufens, Verkaufens,
Tauschens und Vermietens von Unterkiinften und Land. Nach
den Regeln von UNRWA gelten diese Praktiken als »informell«
bzw. »illegal«, da die Grundstiicke UNRWA lediglich temporar
zur Nutzung ibertragen wurden, und sie diese Nutzungsrechte
ebenfalls auf tempordrer Basis an die Fliichtlinge tubertrug.
Aber weder UNRWA noch andere Autorititen konnten diese
Entwicklungen kontrollieren und entschlossen sich, sie im We-
sentlichen zu ignorieren.

2.4 Vertikalisierung (1987-2006)

Die vierte Phase der Entwicklungsgeschichte der Fliichtlingsla-
ger ist sehr komplex. Die Jahre der Ersten Intifada markierten
einen radikalen Wendepunkt im Leben der palédstinensischen
Flichtlinge. Ein wichtiger Nebeneffekt dieser neuen »Fliicht-
lingsemanzipation« war auch die abnehmende Kontrolle der
UNRWA tiber informelle Bebauung im Lager. Obwohl der Bau
von zweiten oder dritten Etagen verboten war, begannen
Flichtlinge diese Vorschriften zu ignorieren. Vor dem Hinter-
grund allgemeiner politischen Unruhen, Not und Instabilitét
konnte UNRWA sie auch nicht durchsetzten. So setzte ein bei-
spielloser Bauboom ein, der bis zum Ende der 1990er Jahre an-
hielt. Fiir alle Fluchtlingslager in der Westbank begann mit
unterschiedlichem Ausmafs eine Phase der Vertikalisierung.
Von den drei Stidten der Fallstudien geschah dies besonders
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stark in Amari. 1990 stimmte UNRWA offiziell dem Bau einer
zweiten Etage zu. Obwohl nach 1991 nur zwei Etagen zugelas-
sen waren, setzten die Fliichtlinge weitere Stockwerke hinzu.
Von 1995 bis 1996 griff UNRWA nicht gegen die Vertikali-
sierung ein, sondern liefs sich lediglich von den Fliichtlingen
eine Erklarung unterschreiben, dass UNRWA im Falle eines
Einsturzes von der Verantwortung befreit sei.

Die Geburt und das Heranwachsen der dritten und vierten
Fluchtlingsgeneration hatte ein starkes demographisches
Wachstum zur Folge. Gleichzeitig waren nach dem vorherigen
Bauboom alle rdaumlichen Ressourcen, wie offene und verlasse-
ne Flachen im Lager, aufgebraucht. Die Grenzen der horizonta-
len Expansion waren erreicht. Weniger Arbeitsmoglichkeiten
und die Zunahme der politischen Instabilitit in den Jahren der
Intifada hatten zur Folge, dass immer weniger Menschen sich
ein Leben aufierhalb der Fliichtlingslager leisten konnten. Diese
Situation &nderte sich auch nicht in den relativ stabilen Jahren
wihrend der Oslo-Verhandlungen. Die Riickkehr vieler Dias-
pora-Palédstinenser und relativ friedliche Zeiten losten einen
beispiellosen Bauboom aus und fiihrten zu dem Anstieg der
Bodenpreise. Das soziookonomische Gefille zwischen der Be-
volkerung aus Ramallah/Al-Bireh und beispielsweise den
Fluchtlingen aus Amari wurde zunehmend grofier und die
meisten Fliichtlinge konnten sich kein Land mehr aufierhalb
der Lager leisten.

Mit dem Beginn der Zweiten Intifada im Jahr 2000 brach die
paléstinensische Wirtschaft erneut zusammen und der Bau der
israelischen Mauer versperrte nun ganzlich den Palédstinensern
Zugang zu Arbeit in Israel. Arbeitslosigkeit und Armut stiegen
an. Die stindigen Ausgangssperren und Straflenabsperrungen
beeintrachtigten zusétzlich das Leben der Fliichtlinge. So gut
wie alle rdumlichen Ressourcen, die den Vertikalisierungs-
prozess in den 1990er Jahren wihrend des Baubooms ermdog-
lichten, waren aufgebraucht. Mit dem Bau eines vierten, flinften
oder gar sechsten Stockwerks vergroierte sich dramatisch die
Einsturzgefahr. Heute sind die Fliichtlingslager komplett aus-
gelastet. Gleichzeitig, und trotz der 6konomischen Krise, stei-
gen die Mieten drastisch. Die monatliche Miete fiir eine 3-
Zimmer-Wohnung innerhalb des Fliichtlingslagers Amari be-
trug 2006 bereits ca. 300 Dollar. Verschidrfend kommt die Tatsa-
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che hinzu, dass es immer noch wenig alternative Mietoptionen
in den umliegenden urbanen Gebieten gibt und die Grund-
stiickspreise exorbitant gestiegen und somit fiir die meisten
Fliichtlinge unbezahlbar geworden sind. Fliichtlinge sind daher
in den Lagern »gefangenc, sie kimpfen dort um ihr Uberleben
und konnen diese trotzdem nicht verlassen. Bisher hat UNRWA
keine Strategie entwickelt, wie diese Lager das natiirliche
Wachstum in den kommenden Jahren auffangen sollen.

Zusammenfassend ist die jetzige Situation in den Fliicht-
lingslagern durch folgende Charakteristika gekennzeichnet:
Erstens, komplette Auslastung und die Gefahr eines physischen
Kollaps. Die Grenzen der vertikalen und horizontalen Expan-
sion sind so gut wie erreicht. Trotzdem wichst die Bevolkerung
in den Lagern weiter an. Die meisten Baukonstruktionen in den
Lagern werden keine weitere Vertikalisierung aushalten und
viele Hauser zeigen bereits baukonstruktive Méngel. Zweitens
gibt es eine uneinheitliche Baudichte. Die intensive Bebauung
der letzten 15 Jahre hatte einen polarisierenden Effekt auf die
Baussubstanz in den Fliichtlingslagern und verstédrkte die Un-
gleichheit. Wahrend einige Gebiete das Wachstum auffangen
konnten, kam es in anderen Gebieten zu einer extremen Uber-
lastung. Drittens, wurde offener Raum als Garant fiir minimale
Lebensqualitdt und Sicherheit zugunsten radikaler baulicher
Expansion geopfert. Das horizontale und vertikale Wachstum
privater Hduser verengte Zugangswege und Strafien und lief3
offentliche Pldtze auf ein absolutes Minimum schrumpfen. In
Notfdllen sind die meisten Gebiete im Lager fiir Feuerwehr-
autos, Ambulanz etc. unzugénglich. Gesundheitsrisiken wie
mangelnde Ventilation und fehlendes Tageslicht beeintrachti-
gen das Leben im Fliichtlingslager. Schlieflich stehen die La-
gerbewohner kurz vor einem soziodkonomischen Kollaps. Der
beinahe komplette Verlust von Arbeitsmoglichkeiten in Israel
aufgrund der israelischen Mauer fithrte zu einem dramatischen
Anstieg der Armut. Der internationale Boykott der Paléstinen-
sischen Autonomiebehorde und der 6konomische Zusammen-
bruch hatten zur Folge, dass traditionelle generationsiibergrei-
fende Familienunterstiitzungssysteme wieder an Bedeutung
gewannen und zum zentralen Uberlebensmechanismus wur-
den.
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3. Partizipative Planung in Fliichtlingslagern

Die sich zunehmend verschlechternden Lebensbedingungen in
den paldstinensischen Fliichtlingslagern verlangen nicht weni-
ger als ein radikales Umdenken: Was sind die Grenzen der Be-
lastbarkeit fiir ein Flichtlingslager? Kann ein Fliichtlingslager
als ein Lebensumfeld mit Mindeststandards in Bezug zu Raum-
und somit Lebensqualitit neu gedacht werden? Kann ein
Fluchtlingslager zu einem Ort werden, in dem die zivilen Rech-
te der Fliichtlinge auf Mitgestaltung ihres Lebensumfeldes voll
respektiert werden? Angesichts der mittlerweile bedrohlich
gewordenen Verdichtung und Verslummung der Fliichtlings-
lager erscheinen blofie technokratische Hilfslieferungen kaum
angemessen. Vor diesem Hintergrund initiierte UNRWA ein
neues Programm zur Verbesserung der Fliichtlingslager (Infras-
tructure and Camp Improvement Programme (ICIP)), das zu-
gleich Ausdruck einer versuchten Neudefinition der Rolle von
UNRWA ist: eine Verschiebung vom traditionellen Notversor-
gungsansatz hin zu einem auf Nachhaltigkeit zielenden Ent-
wicklungsansatz. Diese Reformbestrebungen reflektieren einen
globalen, auch andere UN-Fliichtlingsorganisationen wie
UNHCR* umfassenden Umdenkungsprozess. Bestirkt wurde
diese neue Strategie durch die Genfer Konferenz® im Jahr 2004,

4  Ein entscheidendes Dokument zur neuen Strategie des UNHCR,
ist das »Framework for Durable Solutions for Refugees and Per-
sons of Concern« (2003), in dem der Fokus weg von Nothilfe hin
zu Entwicklung verschoben wurde. Das Dokument kam aus dem
vom UNHCR extra eingerichteten Think tank - der Kerngruppe
zu »Durable Solution« und zeigt ein neues Interesse an dem Le-
ben und eigenstindigen Strategien der Fliichtlinge (vgl. Loe-
scher/Betts/Milner 2008), auch als »development-based appro-
ach« bezeichnet. Darin wird behauptet: »The basic criterion for a
good programme is self-reliance. In protracted refugee situations
however, refugees - sometimes for decades - remain dependent
on humanitarian assistance. One essential key to solving such si-
tuations is political; but, in the meantime, a facilitating element of
any durable solution is development.«

5 Zur Mobilisierung von Spenden und Unterstiitzung der Auf-
nahmeldnder, wie auch als Anstof8 des Reformprozesses und zur
Sicherung des notigen Mandats, organisierte UNRWA eine inter-
nationale Konferenz, die als Genfer Konferenz (von 7-8. Juni
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bei der eine klare Unterscheidung zwischen dem politischen
»Recht auf Riickkehr« und dem zivilen »Recht in einem wiirdi-
gen Lebensumfeld zu leben« postuliert wurde. UNRWA wollte
einen ganzheitlichen Entwicklungsansatz einfithren, der die
physische und soziale Umwelt der Lager durch eine partizipa-
torische, gemeinsam mit den Fliichtlingen entwickelte Planung
verbessern sollte.6 Diese neue Strategie folgte dem Scheitern des
Osloprozesses im Jahr 2000, das bereits zu einer gewissen Ent-
tabuisierung von physischen Rehabilitierungs- und Verbesse-
rungsinitiativen in Fltichtlingslagern beigetragen hatte.

Dennoch war die Einfiihrung dieses neuen Ansatzes nicht
einfach. Bis heute bleibt das Programm schwach finanziert, so-
wohl von aufierhalb als auch innerhalb der UNRWA wird es
héufig hinterfragt und missverstanden. Das ist nicht tiberra-
schend, da das CIP sowohl das Mandat von UNRWA als auch
ihre Beziehung zu den représentativen Institutionen der Fliicht-
linge infrage stellt. Obwohl es fiir eine Evaluation des Pro-
gramms noch zu friih ist, machen erste Piloterfahrungen bei der
Umsetzung des »Infrastructure and Camp Improvement Pro-
grammex« die potentiellen Aufgaben deutlich.

Zwei wesentliche, miteinander eng verbundene Themen sol-
len hier erortert werden: Das erste betrifft die rdaumlichen und
physischen Bedingungen der Lager und die Strategien und Ins-
trumente, die fiir einen effektiven Wandel notig sind. Wie be-
reits angefithrt, war UNRWAs Sensibilitit und Offenheit
gegeniiber der sozialen und kulturellen »Infrastruktur« in
Flichtlingslagern traditionell stark begrenzt und charakterisiert
durch eine technokratische Denkweise, die gegeniiber aktuellen
Urbanisierungsprozessen und der Komplexitdt der raumlichen
Organisation und Produktion blind war. Das CIP hat zum ers-
ten Mal anerkannt, das Fliichtlingslager komplex gebaute Le-
bensrdume mit verschiedensten Bediirfnissen darstellen. Vor

2004) bekannt wurde. Die Ergebnisse und Empfehlungen der
Konferenz sollten direkt in UNRWA’s »Medium Term Plan«
(MTP 2005-2009) einflieffen und den internen Reformprozess an-
leiten (mehr zu der Konferenz im Folgekapitel).

6 Der neue entwicklungsorientierte Ansatz von UNRWA ist im
»Commissioners General’s memorandum: »Agency Policy on
Shelter Rehabilitation« vom 25. Oktober 2004 und in UNRWAs
Medium Term Plan (MTP 2005-2009) vermerkt.
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diesem Hintergrund werde ich UNRWAs Bemithungen zur
Entwicklung von angemessenen Planungs- und Steuerinstru-
menten kritisch reflektieren, die zu einer ganzheitlichen Ver-
besserung nétig sind.

Das zweite Thema bezieht sich auf die Partizipation und
den Entscheidungsprozess, der in der CIP-Implementierung
vorgesehen ist. Dies betrifft vor allem die bisher fehlenden
Selbstverwaltungsstrukturen in den Fliichtlingslagern. Das CIP
wurde von UNRWA als das Ergebnis eines partizipatorischen
Planungsprozesses definiert, in dem die Fliichtlinge Entschei-
dungstréger sein sollten, statt wie bisher lediglich Empfanger
von Hilfspaketen.” Die pragmatischen Fragen, die daraus ent-
standen, waren: Wer spricht im Namen der Fliichtlinge? Wer
definiert die Priorititen? Wer nimmt am Planungsprozess teil?
Wer kann die Nachhaltigkeit der implementierten Mafinahmen
garantieren? Welche Rolle spielt in diesem Prozess die UNRWA
und wie soll sie zukiinftig aussehen? All diese offenen Fragen
erkldren die Missverstandnisse, die derzeit den Status quo cha-
rakterisieren. Seinem Mandat nach versteht sich eine humanité-
re Organisation wie UNRWA als ein zeitlich begrenzter Hilfs-
lieferant fiir eine tempordre Gruppe von Schutzbediirftigen.
Dabei wird sorgfiltig darauf geachtet, keine groflere Verwal-
tungsverantwortung zu tibernehmen. Gleichzeitig schreiben die
meisten Fliichtlinge der UNRWA eine zentrale Rolle zu, fiir die
Probleme im Fliichtlingslager verantwortlich zu sein.

Diese Phantomherrschaft der UNRWA resultiert aus diesem
grundsétzlichen Missverstandnis hinsichtlich der Rollen und
Verantwortlichkeiten und hinterldsst ein problematisches Va-
kuum, das zu dem Gefiihl eines stindigen Ausnahmezustands

7 In UNRWAs »Camp Improvement Manual« (Misselwitz et al.
2008a), eine interne Veroffentlichung des »Camp Development
Pilot Research Project« (Misselwitz et al. 2008b) - eine Koopera-
tion der UNRWA und der Universitat Stuttgart - heifst es: »Camp
Improvement cannot be imposed; it can only succeed as the joint
effort of all stakeholders. Camp communities themselves hold the
key: As ‘local experts’ camp dwellers themselves know best what
is most urgently needed, can implement actions most efficiently
and ensure that achieved results are lasting. Rather than remai-
ning ‘receiving beneficiaries,” local communities must 'drive’ the
process at all stages.« (S. 5).
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beitragt und gleichzeitig Misstrauen und Argwohn siht. Jahr-
zehnte der internen und internationalen Auswanderung der
meist Gebildeten aus den Lagern, die aus der Falle der Passivi-
tat und Abhingigkeit von Hilfsleistungen heraus wollten, hin-
terliefen in den Lagern eine volatile Fliichtlingsgemeinschaft.
Letztlich kann diese Situation nur durch die Einfithrung von ef-
fektiven und demokratisch bestitigten Verwaltungsstrukturen
im Lager riickgdngig gemacht werden, welche die Gemein-
schaftsinteressen reprasentieren und somit zur Verbesserung in
den Lagern fithren kann. UNRWA miisste die existierenden re-
préasentativen Strukturen anerkennen und mit diesen zusam-
menarbeiten, seinen paternalistischen Ansatz und die bisweilen
institutionelle Arroganz tiberwinden und behutsam die Selbst-
verwaltung unterstiitzen und stirken. An dem Beispiel der
Fluchtlingslager von Nahr el Bared in Nordlibanon und Faw-
war in der Westbank werde ich aufzeigen, wie die Implemen-
tierung des CIP die Verwaltungsfrage aufwarf.

3.1 Komplexe urbane Lebensraume benétigen
komplexe Handlungsansitze

Die traditionelle Rolle von UNRWA bei der Unterbringung der
Fliichtlinge und dem Bau von Lagern war auf zwei Hauptins-
trumente reduziert, die die vorrangig technokratische Haltung
gegentiber Fliichtlingslagern widerspiegelt: Erstens, Katastro-
phenhilfe und Wiederaufbau als Antwort und in Folge eines
bewaffneten Konflikts - ein reaktiver Ansatz, dessen Defizite an
den folgenden zwei Beispielen gezeigt werden: UNRWAs Rolle
beim Wiederaufbau des Fliichtlingslagers Shatila (Libanon)
zeigt auf alarmierende Weise die Konsequenzen eines fehlen-
den strategischen Weitblicks. In dem libanesischen Biirgerkrieg
wurde das Fliichtlingslager so gut wie vollig zerstort. 1986 ver-
teilte UNRWA zum Wiederaufbau Spendengelder an die be-
troffenen Fliichtlinge, versiumte es aber, klare Regeln und Pla-
nungskoordination fiir den Wiederaufbauprozess zu entwi-
ckeln. In Kombination mit anderen Faktoren war die Folge ver-
heerend. Das Fliichtlingslager ist heute eines der dichtesten und
iiberfiilltesten Lager mit den schlechtesten Gesundheitsbedin-
gungen und einer dufierst prekiren Gebdudesicherheit.
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Am Beispiel von Rafah und Jenin zeigte sich, wie nach der
Zerstorung das Fehlen von etablierten Wiederaufbaukriterien
die UNRWA fiir die Forderungen der Geldgeber anfillig mach-
te. Ein UNRWA-Mitarbeiter beschrieb die Situation nach der
Zerstorung im Gaza in der Zweiten Intifada wie folgt: »In Gaza
we have the Japanese shelter, the UAE shelter and the Swedish
shelter, each vary in size and standard, creating confusion and
jealousy amongst the camp population...«8. Statt einer strategi-
schen Planung, um das bestmdogliche Ergebnis zu erreichen,
machten die Geldgeber jeweils eigene Vorgaben zum Zeitplan
ftir die Implementierung, zum Design und Arbeitsumfang und
setzten die UNRWA immens unter Druck, diesen Erwartungen
zu entsprechen. Dies wurde besonders deutlich beim Wieder-
aufbau des zerstorten Zentrums des Jenin-Fliichtlingslagers, wo
»many mistakes of alienating the local population could have
been avoided with proper tools in place«®. Das Vorhaben, mit
dem offiziellen Namen »The Jenin Camp Rehabilitation Project«
war insofern innovativ, als dass Entwicklungsaspekte, wie bei-
spielsweise die Unterstiitzung des lokalen Gewerbes und der
lokalen Institutionen, beriicksichtigt wurden. Jedoch setzten die
Geldgeber aus den Vereinigten Emiraten das lokale Planungs-
team unter Druck, die Hauser zu vergrofiern und drédngten sie
letztlich zu einem nicht-transparenten und unfairen Vertei-
lungssystem.

Das zweite Instrument, UNRWAs »Shelter Rehabilitation
Programmex, unterstiitzt Fliichtlinge, deren H&user und Le-
bensbedingungen nicht den Minimalstandards entsprechen.
Um sich fiir das Sanierungsprogramm fiir einzelne Hauser zu
qualifizieren, miissen die Bewohner strikte Armutskriterien
(Special Hardship Criteria - basierend auf Haushaltseinkom-
men) erfiillen. Wahrend die Auswabhlkriterien garantieren soll-
ten, dass von den begrenzten Mitteln vor allem die drmsten
Bewohner profitierten - aus einem humanitiren Standpunkt
sehr verstandlich - verursachte die Anwendung dieses Pro-
gramms in der Praxis viele Probleme. Neue Hauser konnten

8 Interview mit einem UNRWA-Mitarbeiter in Amman im Juni
2007.

9 Interview mit einem UNRWA-Mitarbeiter in Amman im Juni
2007.
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nur am selben Ort wieder erbaut werden, egal ob dieses Gebiet
tiberbevolkert war und mehr offene Fldchen benétigte. Hauser,
die saniert werden konnten, waren zufillig verteilt innerhalb
des Fliichtlingslagers. Oft waren es nicht die mit den grofiten
Schiaden und héufig waren sie verbunden mit Nachbarhédusern,
was die Moglichkeit der Intervention begrenzte.

Das bis dato grofite Versdaumnis lag jedoch in dem Fehlen
eines gesamtheitlichen Ansatzes. Die zur Verfiigung stehenden
Werkzeuge kamen meist unkoordiniert und als reaktive Ad-
Hoc-Gesten zum Einsatz. Vorausschauende strategische Pla-
nung im Sinne gesamtheitlicher Entwicklungsplanungen fehlte
vollig. Dies war teils der blockierenden Haltung der Gastlander
anzulasten. Doch auch UNRWA selbst betrachtete die Unter-
kunft der Fliichtlinge als rein technokratisch zu losendes Pro-
blem und versaumte es, mittels strategischer Konzepte fiir die
sich rasant verschlechternde und die Lebenssituation der
Fliichtlinge massiv beeintrachtigende bauliche Situation in den
Fluchtlingslagern zu planen.

Die Unzulidnglichkeit und negativen Konsequenzen dieses
reaktiven Ansatzes waren vielen UNRWA-Mitarbeitern langst
bekannt. Erste Versuche eines Umdenkens lassen sich bereits in
die frithen 90er Jahre zuriickdatieren, doch scheiterten sie zu-
meist am Widerstand der Gastlander wie das Beispiel des syri-
schen Neirab-Camps illustriert. Das Camp war einst in von der
franzosischen Armee zurtickgelassenen Baracken eingerichtet
worden. Nach Jahrzehnten des informellen Wachstums wurden
diese Baracken buchstdblich unter der dichten Masse der
Wohngebdude begraben. Die nun einsturzgefihrdeten Bara-
ckenstrukturen waren so untrennbar mit den Wohngebauden
verbunden, dass effektive Abhilfe nur im Rahmen einer Ge-
samtsanierung (und teils Neubau) des Lagerzentrums sinnvoll
war. Nach dem Einspruch der syrischen Regierung scheiterte
jedoch ein erster Planungsversuch.10

10 Im Jahre 2001 dnderte die syrische Regierung schliefslich ihre Blo-
ckadehaltung und das teils vom Bundesministerium fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung BMZ unterstiitzte
»Neirab Camp Rehabilitation Project« begann als ein erster Expe-
rimentalversuch einer gesamtheitlichen Sanierungsplanung.
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Erst die bereits erwidhnte Genfer Konferenz (2004) schaffte
letztlich die politischen Rahmenbedingungen fiir eine umfas-
sendere Neuorientierung. Die wichtigste strukturelle Reform
war die geplante Erdffnung eines neuen Departments innerhalb
der UNRWA. Das »Infrastructure and Camp Improvement De-
partment (ICID)« erhielt den Auftrag, Werkzeuge fiir eine ge-
samtheitlich ausgerichtete, integrierte Verbesserung der Le-
bensbedingungen in den Fliichtlingslagern zu entwickeln. Ein
erster Schritt war die Initiierung von zwei Forschungsprojekten.
Wichtige fehlende Grundlagedaten {iber die Lebenssituation in
den 58 Fliichtlingslagern sollten durch eine regionale Daten-
erthebung unter Leitung des Genfer Institut Universitaire
d’études du Développement (IUED) beschafft werden. Der Ab-
schlussreport der Studie gab erstmals einen umfassenden Ein-
blick in die prekdre Gesamtsituation der Fliichtlingslager, die in
Bezug auf Bevolkerungsdichte, Gebaudedichte und Uberbele-
gung nicht nur die wesentlichen UN-HABITAT-Kriterien fiir
»Slums« erfiillen!!, sondern generell als die dichtesten und
tiberbevolkertsten Wohnviertel weltweit bezeichneten werden
miissen!?.

Das zweite von ICID initiierte Forschungsprojekt sollte
komplementdr zu den quantifizierbaren Basisdaten detaillierte,
qualitative Fallstudien zur Urbanisierung einzelner Fliichtlings-
lager erstellen. Die Idee des »Camp Development Pilot Re-
search Projects« begann als gemeinsame Initiative von UNRWA
und der Universitdt Stuttgart, die mit der akademischen Ge-
samtleitung beauftragt wurde. Ein Forschungsteam untersuchte
drei exemplarische West Bank Fliichtlingslager (Amari, Deheis-
he und Fawwar) mit dem Ziel, die sozialen, kulturellen und
rdumlichen Muster und internen Regeln des Urbanisierungs-
prozesses zu untersuchen!3 Zum ersten Mal in der Geschichte

11 Fiir mehr Information tiber die UN-HABITAT Definition fiir
»Slums« siche UN-HABITAT (2006).

12 Fiir vergleichende Daten tiber die Verdichtung von Fliichtlingsla-
ger und urbane Wohnviertel weltweit vgl. J. AL Husseini/
Bocco/Brunner (im Erscheinen).

13 UNRWA-Camp Development Pilot Research Project: Main Re-
search Report (2006-2008), im Auftrag vom »Infrastructure and
Camp Improvement Department«, finanziert von der Europa-
ischen Kommission.

220

https://doi.org/10. inliby - Open Access - [ IXETEEN



https://doi.org/10.14361/9783839413104-008 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

P. MISSELWITZ + PALASTINENSISCHE FLUCHTLINGSLAGER NEU DENKEN

der UNRWA, wurden paldstinensische Fliichtlingslager als lo-
kal spezifische Lebensumfelder gesamtheitlich untersucht.
Raumliche Kartierungen zeigten, wie bereits oben beschrieben,
die komplexe, stadtihnliche Ausdifferenzierung der Nutzung
in klar unterscheidbare Zonen in den Lagern. Auch ohne Len-
kung durch Planung oder Kontrolle von Auflen garantierten
allgemein akzeptierte Baunormen und interne Systeme der
Konfliktaushandlung das informelle Wachstum. Das For-
schungsprojekt zeigte auch die komplexen Identititen und so-
zialen Netzwerke auf Block-, Quartiers- und Lagerebenen. Die
fest zusammengeschweifite Lagergemeinschaft garantiert nicht
nur fiir gegenseitige Unterstiitzung in Notlagen, sondern
schafft auch ein Gefiihl vertrauter Zugehorigkeit. In diesem
Sinne zeigten die Untersuchungen in den Fallstudien, dass
Flichtlingslager heute nicht nur die Summe ihrer dramatischen
Geschichten, Probleme und Defizite sind. Sie sind auch das
Produkt jahrzehntelanger Investition von Fliichtlingen in Bau-
struktur, Institutionen und soziale Netzwerke. Fliichtlingslager
sind Orte extremer Okonomischer und politischer Not, aber
gleichzeitig auch Orte des Experimentierens und der Innova-
tion. Die Bewohner haben Uberlebenspraktiken, Geschick und
Expertise entwickelt, die es ihnen moglich machte, ihre Situa-
tion zu ertragen und neue Lebensgrundlagen innerhalb und
aufierhalb der Fluchtlingslager zu schaffen. Es sind die zum
Teil verwirrenden und komplexen Normen und Vorschriften,
die es den Lagerbewohnern ermoglichen, unter den Bedingun-
gen extremer Dichte und Armut zu {iberleben.

Das CIP fiir Fawwar, welches im Sommer 2007 entworfen
wurde, ist das erste Planungsdokument, das aufzeigt, wie mit
Sensibilitdt und unter Berticksichtigung der lokalen Bevolke-
rung ein umfassender Entwicklungsplan erstellt werden kann.
Uber einen Zeitraum von zwei Jahren erarbeitete das Stuttgart-
UNRWA-Forschungsteam mit der lokalen Gemeinde einen ers-
ten umfangreichen rdaumlichen Koordinations- und Planungs-
entwurf fiir ein paldstinensisches Fliichtlingslager, das aufler-
halb einer Notfallsituation entwickelt wurde. Statt einer grof3
angelegten Intervention, wie das »Neirab Rehabilitation Pro-
ject« (das dem CIP in Fawwar voranging) oder wie der derzei-
tige Umbau von Nahr el Bared, war hier das Ziel eine sensible
Verbesserung, durch ein kontinuierliches step-by-step-
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Verfahren. Dies geschah zum Teil auch aus pragmatischen
Griinden, da das Budget fiir dieses Projekt nur einen Bruchteil
im Vergleich fiir die zwei anderen genannten Projekte aus-
machte.

Doch der Fokus auf kleinen Schritten anstatt umfassender
Veranderungen ist nicht nur pragmatisch. Der hier vertretene
Ansatz sieht eine Verschiebung von einem umfassenden, zen-
tral geleiteten Projekt hin zu einer Liste von Projekten vor, die
von den Lagerbewohnern selbst durchgefiihrt werden konnen.
Die Absicht ist, einen sanften und flexiblen urbanen Transfor-
mationsprozess anzustoflen, der sowohl die urbane Bausubs-
tanz wie auch die Lagergemeinschaft stirken soll, was auch den
Aufbau von lokalen Organisationsstrukturen einschliefit, die
dafiir sorgen sollen, das bereits Erreichte zu bewahren und
fortzusetzen. Die Alternative, ein selbstherrlicher top-down
Ansatz zur Verbesserung der Lager, lauft Gefahr als ignorant
und respektlos wahrgenommen zu werden und ruft vermutlich
nicht nur Widerstand und Boykott hervor sondern - was viel
wichtiger ist - wiirde es auch versdumen, die lokalen Erfahrun-
gen und Bewiltigungsstrategien zu nutzen, die von lokalen Ex-
perten zusammengetragen wurden und besser als irgendeine
externe humanitdre Organisation effektive Verdnderungen ein-
leiten konnten.

Parallel zu rdumlichen Optimierungsplanung macht das
CIP in Fawwar Vorschldge zur Stiarkung der sozialen Gemein-
schaft und hinsichtlich 6konomischer Aspekte, wie die Einfiih-
rung eines selbstverwalteten Mikro-Kredit-Systems, Konsoli-
dierung des lokalen Gewerbes, infrastrukturelle Kapazitdten
und Schulung von Mitarbeitern der lokalen Institutionen.
Durch physische und soziodkonomische Mafsnahmen sollen
vorhandene positive Dynamiken und Prozesse untersttitzt, dy-
namisiert und strategisch gelenkt werden - ein Ansatz, der als
» Akupunktur Stadtplanung« bezeichnet werden konnte.

3.2 Von UNRWAs »Phantomherrschaft« zu
lokaler Selbstverwaltung

Traditionell sah UNRWA, wie auch viele andere humanitire
Hilfsorganisationen, in Fliichtlingen hilfsbedtirftige Opfer. So
wie die UNRWA es versdumt hat, den Urbanisierungsprozess
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anzuerkennen, der die Zeltstddte in komplex gebaute Umwel-
ten verwandelte, wurde es auch versaumt, anzuerkennen, dass
die traumatisierten und stimmlosen Opfer emanzipierte Subjek-
te werden wollen, sobald eine Art Normalisierung im Lagerle-
ben eingekehrt ist. Der paternalistische Ansatz - eine Hilfs-
organisation hilft einer anonymen Gruppe von Begiinstigten -
vermag in der Regel nicht die vielfédltigen Formen sozialer Mo-
bilisierung wie das Entstehen von lokalen Initiativen oder Insti-
tutionen anzuerkennen und zu nutzen. So ist auch die Bezie-
hung zwischen UNRWA und der Lagergemeinde eine Bezie-
hung, die jahrzehntelang durch Frustration, Mistrauen, Fehl-
kommunikation und gegenseitigen Missverstindnis gekenn-
zeichnet war.

Ein erster Schritt auf dem Weg einer Neuorientierung des
Verhiltnisses von UNRWA und den Lagergemeinschaften ist
die Anerkennung der tatsdchlichen sozialen und politischen
Strukturen und Netzwerke in den Lagern. Hier liegen offizielle
Rollendefinition und tatséchliche Situation oft weit voneinan-
der entfernt. Hinzu kommen erhebliche Unterschiede in den
funf Landerregionen. In Syrien und Jordanien kontrolliert vor
allem der Staat durch verschiedene Organe die Fliichtlingsla-
ger. Im Kontrast zu dieser klassischen Kontrolle des Staates ist
die Situation in den paldstinensischen Gebieten und im Libanon
vollig anders. Hier gibt es ein Netz von komplexen Machtstruk-
turen, das sich zusammensetzt aus ein oder zwei miteinander
im Konflikt stehenden Komitees (im Libanon), einem Sicher-
heitskomitee, Prominenz, politischen Fraktionen, »Palestine
Scholars’ League« (ein Zusammenschluss, der der Hamas nahe
steht), PLO-Gewerkschaften und -organisationen (Arbeiter,
Frauen, Ingenieure etc.), »Community based Organizations«
(CBOs)™, NGOs?5 und lokalen UNRWA-Einsatzkoordinatoren

14 Die meisten CBOs sind Jugend- und Frauenzentren, wie auch so-
ziale Einrichtungen fiir Menschen mit besonderen Bediirfnissen.
Sie wurden in den 1980er Jahren von UNRWA aufgebaut, sind
aber heute quasi-finanziell unabhingig, da sie effektive Verbin-
dungen zu lokalen und internationalen Organisationen herge-
stellt haben, die ihnen in den Jahren von 2002 bis 2003 mehr als 3
Millionen US-Dollar einbrachten (MTP Relief and Social Services
Program). (Genfer Geberkonferenz 2004)

223

https://doi.org/10. inliby - Open Access - [ IXETEEN



https://doi.org/10.14361/9783839413104-008 
https://www.inlibra.com/de/page/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

POLITIK DER UNENTSCHIEDENHEIT

(»Camp Service Officers«).16 Die Machtballance zwischen die-
sen Kréften verdndert sich dynamisch, und variiert von Lager
zu Lager und zwischen den verschiedenen Regionen. Eine be-
sonders hervorzuhebende Struktur ist jedoch das »Lokale
Fluchtlingslagerkomitee« (»Local Committee« oder »Popular
Committee«) das sich als wichtigster, von der Lagergemein-
schaft selbst bestimmter Verwaltungskorper sowohl in den pa-
lastinensischen Gebieten der Westbank und in Gaza, als auch
im Libanon herausgebildet hat.

Fur alle Fliichtlingslager trifft jedoch zu: Statt von einem
Souverdn werden Fliichtlingslager von einem Verbund mehre-
rer Teilsouveréne regiert. Nach der Rechtslage steht den Institu-
tionen der Gastliander die Rolle des klassischen Souveréns zu.
Doch vor allem in der Westbank und im Libanon bleibt diese
Rolle de facto unausgefiillt. Anstelle der Libanesischen Regie-
rung oder der israelischen Militdrbesatzung (Westbank) treten
die Teilsouverinitdten von PLO/PNA und ein Netz von weite-
ren Akteuren. Die Situation wird noch komplexer, wenn auch
noch die Rolle von UNRWA in diesem Herrschaftsgefiige be-
riicksichtigt wird. Daftir mochte ich den Begriff »Phantomherr-
schaft« einfithren, um die spezielle Position von UNRWA
gegentiber den Fliichtlingslagern zu beschreiben.

Michel Foucault erinnert uns daran, dass unser Interesse
nicht der Macht, die von der Ausiibung von Herrschaft an sich
ausgeht, gelten muss, sondern vielmehr den Folgen einer durch
eine bestimmte Regierungsfithrung erzeugten Macht. Obwohl
UNRWA nicht mit dem Ziel gegriindet wurde oder das Ziel an-
strebt die Fliuichtlingslager zu verwalten, wird ihr von vielen
Bewohnern der Fliichtlingslager der Status des Machtinhabers
zugeschrieben. Dies wird vielleicht am deutlichsten an der am-
bivalenten Rolle der lokalen UNRWA-Einsatzkoordinatoren
(»Camp Service Officers«), ein im Fliichtlingslager angesiedel-

15 In einigen Fliichtlingslagern ist die soziale Rolle von NGOs viel
wichtiger als die von politischen Fraktionen. Aber es sind auch
einige dieser NGOs mit politischen Fraktionen verbunden. Inter-
viewte berichteten, es gidbe ein generelles Mistrauen gegentiber
NGOs. Unterdessen nimmt Hamas eine immer grofier werdende
soziale Rolle in den Fliichtlingslagern ein.

16 Fiir eine weitergehende Analyse dieser Strukturen empfehle ich
Kortam (2007) die Kapitel 2-3.
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ter UNRWA Mitarbeiter, der traditionell eine einflussreiche
Position gegentiber der Fliichtlingslagergemeinschaft ein-
nimmt. Diese Machtposition beinhaltete in der Vergangenheit
beispielsweise die Moglichkeit, Zuteilungen an Personen zu
kiirzen, die den UNRWA-Regulierungen nicht nachgekommen
waren. Die Beamten wurden durch UNRWA nach Absprache
und miindlicher Billigung der lokalen Stammes- und Dorffiih-
rer aus den Reihen der Fliichtlinge eines Lagers ernannt.

Fir UNRWA war dieses Auswahlverfahren in zweifacher
Hinsicht vorteilhaft. Von der Ernennung eines Repridsentanten
der lokalen Lagereliten in eine offizielle Mitarbeiterposition er-
hoffte sich UNRWA sowohl Legitimation als auch Akzeptanz.
Seit den frithen neunziger Jahren hat UNRWA zunehmend
Mitglieder der neuen Lagerelite, wie gut ausgebildete Fliicht-
linge (Ingenieure, Lehrer, Apotheker und Wissenschaftler), ein-
gestellt, die teilweise fiir ihren politischen Aktivismus und ihre
guten Beziehungen zu den Bewohnern der Fliichtlingslager be-
kannt waren.’” In den von Sari Hanafi durchgefiihrten Inter-
views sprechen Lagerbewohner von diesem Beamten oftmals
als »Direktor« des Fliichtlingslagers. Die offizielle Funktion ist
jedoch eher die eines Mittelsmannes fiir Dienstleistungen der
UNRWA. Interviews bestitigen eine deutliche Diskrepanz zwi-
schen der wahrgenommenen und tatséchlichen Funktion dieses
Beamten. Diese Verwechslung rithrt von der urspriinglichen
Rolle des UNRWA Direktors her, der nicht nur Dienstleistun-
gen vermittelte, sondern auch viele Koordinations- und Ver-
waltungsaufgaben im Leben der Fliichtlinge tibernahm. Dem-
zufolge werden die »Camp Service Officers« wahrgenommen,
als hatten sie eine fithrende Position inne, ohne diese allerdings
tatsdchlich auszufiihren.

Das Missverstandnis bei der Bewertung der Position des
»Camp Service Officers« ist symptomatisch fiir die herrschende
Unklarheit zur Rolle der UNRWA im Allgemeinen. Viele Be-
wohner machen UNRWA fiir alle Missstinde in den Fliicht-
lingslagern verantwortlich. Threm Arger iiber die scheinbare
Passivitat von UNRWA Ausdruck verleihend, stellte eine Be-

17 UNRWA hat jedoch, aus Vorsicht vor israelischen Reaktionen auf
paldstinensischem Territorium, von der Einstellung politisch be-
kannter Personen abgesehen.
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wohnerin die Frage: »Where is UNRWA when my neighbour
builds a second and third floor without leaving any proper
space for my apartment?« In der Tat benutzten viele Befragte
den Begriff »Chaos«, um die Situation in den Fliichtlingslagern
zu beschreiben und bezeichneten die Untitigkeit der UNRWA
als eine Hauptursache dafiir.

Nach dem deutschen Philosophen Carl Schmitt ist der
Machthaber derjenige, der den Ausnahmezustand ausruft. Er
zeichnet sich nicht durch die Ordnung, die er tiber die Verfas-
sung institutionalisiert hat aus, sondern durch die Aufhebung
dieser Ordnung (vgl. Agamben 1998). In den Fliichtlingslagern
wird der Ausnahmezustand durch mehr als einen Machthaber
bewirkt. Viele Akteure, oftmals die politischen Vertreter dieser
Flichtlingslager und diejenigen, die als lokale Machthaber be-
zeichnet werden konnen, bestehen auf den Ausnahmestatus der
Fluchtlingslager und lehnen deshalb sowohl deren Unterord-
nung unter staatliche Kontrolle ab, also auch die Schaffung von
demokratisch legitimierten (gewdhlten) Selbstverwaltungen,
die fiir sie einer »Normalisierung« gleichkdme. Tatséchlich
handelt es sich aber oft um eine Machtsicherungsstrategie und
die Vermeidung von moglicher Machtbedrohung durch jede
Form von Wahlen.

Das Leben in einem solchen Sonderraum, der entweder von
realen, scheinbaren oder lokalen Machthabern proklamiert
wird, hat ernsthafte Folgen fiir seine Bewohner, insbesondere
aber fiir die Urbanisierung des Fliichtlingslagers wie auch fiir
seine Beziehung zur urbanen oder lindlichen Umwelt. Eine
umfassende Verbesserung der Bedingungen in den Fliichtlings-
lagern kann jedoch nicht in einem Sonderraum stattfinden, in
dem kaum eine stddtische Ordnung angewandt, Regeln und
Gesetze aufgehoben sind. Tatsédchlich ist er dem diametral ent-
gegengesetzt. Dies fithrt zu einem nicht einfach zu Igsenden Di-
lemma. Das Anliegen, partizipative und strategische Planungs-
ansitze sowie »community empowerment« einzufithren, bleibt
leere Rhetorik, wenn nicht das Problem der »camp governance«
direkt angegangen wird.

Der Pilotplanungsprozess in dem in der Westbank gelege-
nen Fliichtlingslager Fawwar macht die grofsen Schwierigkeiten
deutlich, die auch in einem verhiltnisméfig stabilen Fliicht-
lingslager im Zusammenhang mit der Frage der lokalen Macht-
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verhiltnisse auftreten konnen. Die vielfdltigen Konflikte legen
exemplarisch dar, wie ein partizipativer Planungsprozess eta-
blierte Machtpositionen hinterfragen und verandern kann. Ins-
besondere das schwierige Verhiltnis zwischen der Lagerge-
meinschaft und UNRWA wandelte sich von einer durch Mist-
rauen (gegeniiber Agentur und Camp Improvement Program-
me) geprédgten Atmosphére zu einer erstmalig gleichberechtig-
ten Partnerschaft bei der Definition von Mafinahmen und Ent-
wicklungsprioritdten. Das konkrete Ziel - die Verbesserung der
Lebensbedingungen im Fliichtlingslager zu erreichen - schuf
hierfiir einen konstruktiven Rahmen. Neben den Erfolgen im
pragmatischen Umgang miteinander zeigte der Planungspro-
zess ein noch viel grundlegenderes Potenzial auf: Partizipation
und lokales Empowerment bei Planungsinitiativen an der ge-
sellschaftlichen Basis sind dazu verurteilt, projektbezogen und
tempordr zu bleiben, wenn der Status Quo sich nicht dndert.
Ein radikales Umdenken in Bezug auf Selbstverwaltung ist
notwendig, damit Versprechen und Potential der Verbesserung
der Lebensbedingungen in den Fliichtlingslagern vollkommen
ausgeschopft werden konnen - hier ist vorausgesetzt, dass
UNRWA die Fliichtlingsgemeinschaft weder reprisentieren
kann noch sollte. Ein Planungsprozess konnte hierbei als Kata-
lysator wirken. Die im Planungsprozess gebildeten Strukturen
konnten sich zu dauerhaften, lokalen Verwaltungsstrukturen
verstetigen die mit UNRWA und anderen Akteuren auf gleich-
berechtigter Ebene agieren und die mittel- und langfristige
Eigenttimerschaft fiir den »Camp Improvement Plan« {iiber-
nehmen.

Der Planungsprozess von Fawwar hat in ersten Anfingen
gezeigt, wie sich eine solche Struktur entwickeln konnte. Es
entstand eine Arbeitsplattform (»Working Group«) unter dem
Dach des »Local Committees«, das alle wichtigen Entscheidun-
gen im Planungsprozess traf und als ein »Tiiroffner in die Ge-
meinde« fungierte. Die Working Group garantierte erstmals
eine breite Einbeziehung einer Vielzahl neuer, bislang unterre-
prasentierter Gruppen wie Frauen oder Jugendliche. Im
Arbeitsprozess verschwand allmihlich der anfangliche Wider-
stand der Lagereliten, »gewohnliche« Lagerbewohner am Ent-
scheidungs-prozess teilhaben zu lassen. So entstand eine ziel-
orientierte und im Sinne der Gesamtgemeinschaft arbeitende
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breite Plattform, die nicht nur bottom-up-Planung, sondern
auch effektives Verhandeln mit Partnern auf der kommunalen
und staatlichen Ebene ermdoglichte. Vertreter von Nachbarge-
meinden und externen NGOs wurden zu Beratungen eingela-
den und wichtige Entscheidungen wurden einvernehmlich ge-
troffen.

Schlussfolgerungen:
Die Fliichtlingslager nach CIP?

Worin werden die kurz-, mittel- und langfristigen Auswirkun-
gen des Camp Improvement Programmes in den Fliichtlingsla-
gern bestehen? Bis dato bleibt das Vorhaben, eine grundlegen-
de Verbesserung der Lebensbedingungen in den hochverdich-
teten Fluchtlingslagern zu erreichen, ein verbales Versprechen.
Zwar konnten erste Erfolge im Pilotvorhaben erreicht werden,
doch der breiten Anwendung und Umsetzung des Programms
stehen weiterhin gewaltige Hiirden im Weg. Die anhaltenden
finanziellen Schwierigkeiten der UNRWA verhindern die bal-
dige Eingliederung des CIP in das allgemeine Budget der Or-
ganisation. Dies beeinflusst einerseits den Status, den das Pro-
gramm innerhalb des Portfolios der UNRWA einnimmt. Ande-
rerseits ist die Kontinuitdt der Aktivititen in Gefahr und der
Aufbau notwendiger Kapazititen wird erschwert. Eine vor-
warts gerichtete Planung und Bestimmung der Zielvorgaben
und Entwicklungsziele ist deshalb kaum moglich.

Anstatt die vielen operationellen Schwierigkeiten zu analy-
sieren, die es noch zu losen gilt, sollen abschlieflend noch ein-
mal die wesentlichen Potenziale, die die Einfithrung von parti-
zipativer Planung in Fliichtlingslager bieten, diskutiert werden.
Hierfiir soll ein bewusst positives Szenario skizziert werden -
ein bestmogliches Entwicklungsszenario fiir Fliichtlingslager
bei anhaltender ungeldster Fliichtlingskrise. Das Szenario geht
davon aus, dass das Camp Improvement Programme sowohl
institutionalisiert und voll finanziert wird, so dass strategische
Kernziele auf der Ebene der Fliichtlingslager erreicht werden
konnen. Dazu gehoren zum Beispiel Losungen fiir die sich aus
der tiberhshten Bebauungs- und Bevolkerungsdichte ergebenen
Probleme, wie die Schaffung von Zugangs- und Wegesystemen,
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einer addquaten technischen Basisinfrastruktur, der Schaffung
von ausreichend o6ffentlichem Raum und Aspekten der rdum-
lich-physischen Gemeindeentwicklung. Weiterhin geht dass
Szenario davon aus, dass eine von allen Konfliktparteien getra-
gene, politische Losung des paldstinensischen Fliichtlingspro-
blems in naher Zukunft nicht absehbar ist und UNRWA wei-
terhin hauptsédchlicher Anbieter zentraler Dienstleistungen in
den »Camp Cities« bleibt. Bei einer erfolgreichen Umsetzung
von Camp Improvement konnten partizipative Planungspro-
zesse die Beziehung zwischen Hilfsorganisation und Fliicht-
lingsgemeinden radikal neu definieren, im Sinne einer Verlage-
rung von Verantwortung von UNRWA in Richtung einer in der
Gemeinschaft verankerten Selbstverwaltungsstruktur.

Ein solches Entwicklungsszenario gleicht der Forderung der
Migrationsforscherin Susan Bankis nach »local integration in
the intermediate term« als best mogliche Zwischenlosung (vgl.
Banki 2004; Crisp 1999). In Uberlegungen zu kenianischen
Flichtlingslagern argumentierte Banki, dass die Fiahigkeit der
Flichtlinge im wirtschaftlichen und kommunalen Leben der
Aufnahmeregion teilzuhaben nicht notwendigerweise ihren
Status als Fliichtlinge authebt. Vielmehr ist ihre volle Partizipa-
tion am gesellschaftlichen Leben der Aufnahmeregion als ein
grundlegendes Menschenrecht zu verstehen, welches ihr politi-
sches Recht auf Riickkehr oder Entschddigung nicht kompro-
metieren sollte. Auf den palédstinensischen Fall tibertragen,
konnte diese Vorstellung zu einem fundamental neuen Ver-
standnis der Fliichtlingslager als im sozialen und wirtschaftli-
chen Leben der Aufnahmeregion vollkommen integrierten
»Camp Cities« auf paldstinensischem Territorium fiithren.

Angesichts der vielen bereits genannten Hindernisse er-
scheint ein solches Szenario aus heutiger Perspektive vielleicht
unrealistisch. Allerdings zeigt eine globalere Sicht, dass solch
eine Rekonzeptionalisierung nicht nur notwendig, sondern
auch moglich ist. Alternative Modelle von eigenstandigen und
nachhaltigen ldndlichen Siedlungen fiir Fliichtlinge, die vollig
im sozialen und wirtschaftlichen Leben der Gastregion einge-
gliedert sind, wurden seit den frithen achtziger Jahren im afri-

kanischen Kontext erprobt und werden gegenwiértig wiederbe-
lebt.
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Eine erfolgreiche, grofs angelegte Anwendung der Camp-
Improvement-Prinzipien koénnte, bei ausreichender Unterstiit-
zung der Gastlinder, eine tief greifende Transformation der
gegenwartigen urbanisierten Fliichtlingslager zur Folge haben.
Schliefilich bietet das Programm eine Gelegenheit, eine neue
Typologie der Ansiedlung von Fliichtlingen zu begriinden, die
sich in ihrer Struktur, Perspektive und Organisation von jeder
anderen Form der Konzentrierung von Fliichtlingen unter-
scheidet - eine urbane Umwelt, in der Fliichtlinge fast alle Biir-
gerrechte haben und dabei ihren Status als Fliichtlinge, d.h. als
Nicht-Staatsbiirger, beibehalten. Die raumlichen und baulichen
Charakteristika dieser »Integrated Camp Cities« konnten wie
folgt aussehen:

Der bereits existierende Bevolkerungsiiberschuss miisste
anerkannt werden und die Verbesserung der Bedingungen
wiirde darauf abzielen, alte und neue Fliichtlingslager zu inte-
grieren. Dies wiirde die offiziellen Lagergrenzen der UNRWA
weiter verwischen. Wenn »Camp Improvement Plans« tatséch-
lich iiber diese Grenzen hinaus angewendet wiirden, wére ihre
Wirkung auf den Alltag der Fliichtlinge weiter vermindert. Es
wire zunehmend schwieriger, die Fliichtlingslager von ihrer
urbanen oder suburbanen Umgebung zu unterscheiden. Jedoch
ist es wahrscheinlich, dass die Grenzen der Fliichtlingslager
auch weiterhin tiber reale Besitzgrenzen definiert wiirden (in-
nerhalb der Grenzen wiirden Pachtvertrige von 1948 bestehen
bleiben, wahrend aufierhalb Eigentum im Einklang mit den Ge-
setzen des Aufnahmelandes reguliert wiirde).

Zur Reduzierung der Bevolkerungs- und Bebauungsdichte
miissten Zwischenlosungen, in den meisten Féllen auflerhalb
der gegenwirtigen Fliichtlingslagergrenzen gefunden werden.
De facto wiirde dies einer Expansion der Fliichtlingslager
gleichkommen und konnte die Einfithrung von sozialem Woh-
nungsbau und neuen Gebdudetypen wie zum Beispiel Hoch-
hausern mit sich bringen.

Die durchschnittliche Bevolkerungszahl der Fliichtlingsla-
ger in den paldstinensischen Territorien betrdgt etwa 35.000,
was der Grofle einer Kleinstadt entspricht. Es ist deshalb nur
folgerichtig, dass nachhaltige »camp governance« von kommu-
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nalem Management lernen sollte.’8 Der Prozess in Fawwar hat
gezeigt, dass die bereits bestehenden »Local Committees« der
Westbank sich zu solchen Strukturen entwickeln kdnnten. In
der Tat sind ihre Erfahrungen bei der Bereitstellung kommuna-
ler Serviceleistungen und bei der Vertretung der Gemeindeinte-
ressen ein guter Ansatzpunkt, der als Modell fiir andere Lander
dienen konnte.

Verwaltungsinstitutionen in den Fliichtlingslagern wiirden
wie andere Stadtverwaltungen auch auf zwei Ebenen agieren
miissen. Einerseits miissten sie gewdhrleisten, dass sich die
breite Basis der Fliichtlingslagergemeinde an wichtigen Ent-
scheidungsprozessen beteiligen kann. Andererseits miissten
diese Institutionen von den Behorden des Gastlandes als legi-
time Partner und Repridsentanten der Interessen der Fliicht-
lingslagergemeinde anerkannt werden. Dabei sollten diese neu-
en Verwaltungsstrukturen der Fliichtlingslager nicht nur
gegeniiber denjenigen, fiir die sie da sind (den Bewohnern der
Flichtlingslager), sondern auch gegentiber den tibergeordneten
Behorden rechenschaftspflichtig bleiben. Zentrale Entscheidun-
gen diirften dabei nicht im Alleingang gefillt werden, vielmehr
bediirften sie der Partizipation und der Abstimmung mit der
UNRWA, den entsprechenden regionalen Vertretern und den
nationalen Regierungen. Externe Akteure miissten hinzu gezo-
gen werden, um die Effektivitdt der Lagerverwaltungsstruktu-
ren, einen transparenten Wahlprozess, die Form der Entschei-
dungsfindung und die Ausgaben zu tiberwachen.

Worin konnten die mittelfristigen Wirkungen bestehen?
Eine Verlagerung der Entscheidungsgewalt von einer zentrali-
sierten Behorde wie UNRWA auf Verwaltungsstrukturen der
Fluchtlingslager sowie Lager-spezifische CIP wiirden zu einer
wachsenden Diversifizierung von Flichtlingslagern fiihren.

18 Dieser Ansatz wurde erstmals von einem von Piet Goovaerts ge-
leiteten Beraterteam vorgeschlagen, das die UNRWA bei der
Entwicklung der Initiative zur Verbesserung der Lebensbedin-
gungen in den Fluichtlingslagern unterstiitzte. Goovaerts behaup-
tete, dass camp governance wie stddtische Verwaltung von de-
mokratisch gewdhlten Individuen geleitet werden sollte und da-
bei transparent, rechenschaftspflichtig und auf regionaler Ebene
in die staatlichen Strukturen des Aufnahmelandes integriert sein
sollte (vgl. Goovaerts 2006).
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Einflussfaktoren wie politischer Kontext und Lage, ortsspezifi-
sche Gegebenheiten und Potentiale, lokal existierende Initiati-
ven und Kompetenzen wiirden dabei neue Bedeutung erlangen
und verdnderten jedes Fliichtlingslager auf andere Weise. Es ist
sogar wahrscheinlich, dass integrierte Fliichtlingslager, dhnlich
wie Gemeinden, miteinander in den Wettbewerb um Ressour-
cen, Hilfe von Gebern und Programme der Regierung des Gast-
landes treten.

Erfolgreiche CIP wiirden die lokale Entwicklung anschieben
und konnten die Fliichtlingslager in eine vorteilhafte Position
gegentiiber umliegenden Dorfern und Stadten bringen, die kei-
ne internationale Unterstiitzung erhalten. Unterschiede beim
Zugang zu Bildung, Gesundheitsangeboten und Hilfspro-
grammen machen sich schon heute bemerkbar. In abgelegenen
landlichen Gebieten haben sich Fliichtlingslager bereits zu wirt-
schaftlichen Zentren entwickelt und konnten zukiinftig ver-
starkte Bedeutung als regionale Motoren fiir Entwicklung ge-
winnen. Lokale Modelle von »camp governance« konnten ihre
Umgebung dahingehend beeinflussen, dass dies moglicherwei-
se auch zur Anregung eines Reformprozesses der politischen
und administrativen Strukturen fithrt und die Bevolkerung er-
mutigt, stirkere Transparenz, Rechenschaft und direkte Parti-
zipation in Planungsprozessen einzufordern.

Die Funktion der UNRWA in Bezug auf die Fliichtlingslager
wiirde sich im Zuge klarer definierter Verantwortlichkeiten
und der Etablierung lokaler Verwaltungsinstitutionen zwangs-
laufig andern. Dies kann der Organisation moglicherweise hel-
fen, ihr Budget einzuhalten und ihre Hauptleistungen im Bil-
dungs- und Gesundheitsbereich effektiver auszutiben. Letztere
werden aufgrund des projizierten nattirlichen Bevolkerungs-
wachstums in den Fliichtlingslagern ausgebaut werden miis-
sen. Mit der vollstindigen Implementierung dieses Entwick-
lungsansatzes wiirde UNRWA gefordert sein, andere Leistun-
gen wie Ausbildung, Training und Monitoring sowie die Inter-
essensvertretung im Namen der Fliichtlingslager bereit zu stel-
len. Dies wiirde bedeutende interne Reformen der UNRWA zur
Folge haben.
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