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CAMPCITIES

NEUES VERSTANDNIS VON FLUCHTLINGSLAGERN

Philipp Misselwitz

Fliichtlingslager gelten als Orte des Ausnahmezustandes, temporéare Refugien fiir notleidende Opfer
von Gewalt, Vertreibung oder Naturkatastrophen, organisiert und geleitet von humanitdren Missionen.
Doch die Realitat zeigt, dass Fliichtlingslager eine Tendenz zur Verstetigung haben - aus Zeltstadten
werden dichte und hochkomplex organisierte Betonwiisten, die der informellen Stadt erstaunlich ahn-
lich sind, mit Bewohnern, die wie Stadter zivile Rechte und somit auch Mitbestimmung fordern. Diese
Entwicklungen werden von Gastlandern und Hilfsorganisationen bewusst oder unbewusst ignoriert.
<Mitbestimmung der Opfer gilt als politisch gefahrlich, obstruktiv und bestenfalls als ungerechtfertigter

Luxus.

Deshalb soll am Beispiel der hochverdichteten palasti-
nensischen Flichtlingslager aufgezeigt werden, dass die
dringend notwendige Verbesserung des Lebensumfeldes
nicht nur stadtplanerische Anséatze erfordert, sondern dass
diese nur mittels weitreichender Partizipation der Fliicht-
linge effektiv durchsetzbar sind. Es stellt sich die Frage
nach dem <Recht auf Stadt>. Palastinensische CampCities
werden zu Laboratorien fiir ein neues Verstandnis von La-
ger, in welchem die politische Fliichtlingsrechte und zivile
Biirgerrechte miteinander verbunden werden.

URBANISIERTE FLUCHTLINGSLAGER

Flichtlingslager werden im Allgemeinen als notwendige
Ubergangssituation begriffen, die fiir den Schutz und die
Unterbringung von vertriebenen Menschen eingerichtet
wurden - von Technokraten entworfen, von einer humani-
taren Organisationen gefiihrt und vom Militar beschiitzt. In
Diskursen von Architekten und Stadtplanern finden Fliicht-
lingslager kaum Erwahnung und wenn doch, dann meist im
Sinne einer Perfektionierung der voriibergehenden Notfall-
strukturen. Ein Besuch in einem Fliichtlingslager zeigt aller-
dings eine wesentlich komplexere Realitét, die uns zwingt,
unsere Vorstellung davon zu Giberdenken. Anstelle einer
voribergehenden Situation finden wir ein Szenario vor, das
de facto auf Dauer eingerichtet ist und sich einer Aufl6-
sung widersetzt. Statt geordneter Zeltstadte treffen wir auf
StraBen, Markte, Laden und 6ffentliche Gebaude, die von
einem Dickicht improvisierter 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 unterscheiden lasst. Wir sind kon-
frontiert mit einem hybriden Raum, der irgendwo zwischen
Notlager und Stadt rangiert.
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Ein genauer Blick auf die Entwicklung der Fliichtlingslager
zeigt, dass dieser Zwischenzustand mit fast sofortiger Wir-
kung entsteht. Sobald erste Formen der Normalitat einset-
zen, 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 improvi-
sieren, behelfen sich mit allem, was vor Ort als brauchbar
verwendet werden kénnte und transformieren damit in kiir-
zester Zeit den physischen, rdumlichen, sozialen und 6ko-
nomischen Zustand ihrer anfanglichen Notsituation. Zelte
werden umgestaltet, erweitert oder durch stabilere Struktu-
ren ersetzt. Provisorische Tische mit Verkaufsgegenstan-
den verwandeln sich in Laden. Ethnographen, Geogra-
phen oder Ethnologen haben angefangen, diese hybriden
Situationen in den Lagern zu erforschen, und entwickelten
neue konzeptionelle Modelle wie Virtual Cities (Perouse de
Montclos/Kagwanja 2000) oder CampCities (Agier 2008).
Viele dieser Untersuchungen waren von der Motivation
geleitet, bei den humanitédren Organisationen und Geld-
gebern ein Bewusstsein fiir die aktuellen Bediirfnisse der
verarmten, dicht besiedelten und Slum-ahnlichen Sied-
lungen zu schaffen. Von den zustédndigen Organisationen
wurde jedoch die Realitat der urbanisierten Lager nur sehr
zogerlich anerkannt. In vielen Fallen wurden progressive
MaBnahmen von Seiten der Regierungen der Aufnahmelén-
der - manchmal auch von den Flichtlingsgemeinschaften
selbst - blockiert, aus Angst vor einer Normalisierung bzw.
davor, dass Flichtlingslager zu permanenten Stadten wer-
den konnten. Fiir viele ist daher das Konzept der CampCi-
ties ein Tabuthema.

In diesem Beitrag mochte ich am Beispiel der paléstinen-
sischen Fliichtlingslager im Mittleren Osten CampCities

in einen stadtplanerischen Kontext stellen. Palastinensi-
sche Fliichtlingslager sind weltweit die altesten offiziellen
Flichtlingslager. Mit der Entwicklung von Zeltstadten zu
Kasbah-ahnlichen Strukturen' verkérpern palastinensische
Flichtlingslager eines der stringentesten Beispiele fiir den
globalen Trend in Richtung «<Camp Urbanisierung:. Der Bei-
trag beginnt mit einer kurzen Einfiihrung in die historische
Entwicklung der paléastinensischen Fliichtlingslager von
Zeltstadten zu einigen der am dichtesten besiedelten Orte
der Welt, die fiir viele jlingere Fliichtlingslager aufzeigen
kénnten, was die Zukunft fir sie bereithalt. Im Folgenden
mochte ich die Konzeptionalisierung und Anwendung
einer Stadtplanungsmethode vorstellen, die erstmalig

von Fliichtlingen selbst mitgestaltet wurde. Der Beitrag
beruht dabei auf den direkten Erfahrungen des Autors bei
der Entwicklung und Durchfiihrung eines Pilotplanungs-
projekts, das als Teil eines gréBeren Forschungsprojekts
des SIAAL, Department for Plannung in Asia, Africa and Latin
America von der Universitat Stuttgart, zwischen 2006 und
2008 durchgefiihrt und von der UNRWA (United Nations
Relief and Works Agency) in Auftrag gegeben wurde. Ich
mochte mit diesem Beitrag die These aufstellen, das
obwohl urbanisierte Fliichtlingslager auBergewohnliche
Orte sind, da sie zu den weltweit instabilsten, Gibervél-
kertsten und inhumansten Wohnumfeldern gehoren, viele
Gemeinsamkeiten mit den informell gewachsenen Slums
vorherrschen, die den GroBteil jeder urbanen Umgebung
weltweit ausmachen. Die historische Entwicklung der drei
im Beitrag angefiihrten palastinensischen Flichtlingslager
in der Westbank, wie auch ihre derzeitigen Herausforde-
rungen, entsprechen trotz offensichtlicher Differenzen
vielfach den Problemen von klassischen Slums. Es scheint
daher ebenso angemessen wie einleuchtend, eine Briicke
zu schlagen zwischen dem vergleichsweise neuen Diskurs
Uber urbanisierte Fliichtlingslager und den bereits gemach-
ten, reichhaltigen Erfahrungen im Umgang mit informeller
Urbanisierung. Mehr als vier Dekaden intensiver Beschaf-
tigung mit informeller Urbanisierung ergab Einblicke in

die Improvisationsfahigkeiten, Widerstandsfahigkeit und

in die Bewaltigungsstrategien innerhalb informeller Viertel
und zeigen, wie diese Praktiken fiir die Rehabilitation und
Verbesserung von Slums genutzt werden kénnen. Diese
Erfahrungen liefern wertvolle konzeptionelle und operatio-
nelle Werkzeuge zur Anwendung auf die Bedlrfnisse von
«CampCities>.



Zusammenfassend ist die jetzige Situation in den palasti-
nensischen Fliichtlingslagern durch folgende Charakteris-
tika gekennzeichnet: Erstens durch komplette Auslastung
und die Gefahr eines physischen Kollapses. Die Grenzen
der vertikalen und horizontalen Expansion sind so gut wie
erreicht. Trotzdem wéchst die Bevélkerung in den Lagern
weiter an. Die meisten Baukonstruktionen werden keine
weitere Vertikalisierung aushalten und viele Hauser zeigen
bereits bauliche Méngel. Zweitens gibt es eine uneinheitli-
che Baudichte. Die intensive Bebauung der letzten 15 Jah-
re hatte einen polarisierenden Effekt auf die Bausubstanz
in den Fliichtlingslagern und verstarkte die Ungleichheit.
Wahrend einige Gebiete das Wachstum auffangen konnten,
kam es in anderen zu einer extremen Uberlastung. Drittens
wurde offener Raum als Garant fir eine minimale Lebens-
qualitat und Sicherheit zugunsten radikaler baulicher Ex-
pansion geopfert. Das horizontale und vertikale Wachstum
privater Hauser verengte Zugangswege und StraBen und
lieB offentliche Platze auf ein absolutes Minimum schrump-
fen. In Notféllen sind die meisten Gebiete im Lager fir
Feuerwehrautos, Ambulanzen usw. unzugénglich. Ge-
sundheitsrisiken wie mangelnde Ventilation und fehlendes
Tageslicht beeintrachtigen das Leben im Fliichtlingslager.
SchlieBlich stehen die Lagerbewohner kurz vor einem so-
ziobkonomischen Zusammenbruch. Der beinahe komplette
Verlust von Arbeitsmdglichkeiten in Israel aufgrund der
israelischen Mauer flihrte zu einem dramatischen Anstieg
der Armut. Der internationale Boykott der Palestinian Nati-
onal Authority (Paléstinensischen Autonomiebehérde) und
der 6konomische Zusammenbruch hatten zur Folge, dass
traditionelle, generationsiibergreifende Familienunterstit-
zungssysteme wieder an Bedeutung gewannen und zum
zentralen Uberlebensmechanismus wurden.

PARTIZIPATIVE PLANUNG IN FLUCHTLINGSLAGERN

Die sich zunehmend verschlechternden Lebensbedingun-
gen in den palastinensischen Flichtlingslagern verlangen
ein radikales Umdenken: Welches sind die Grenzen der
Belastbarkeit fiir ein Flichtlingslager? Kann ein Flicht-
lingslager als ein Lebensumfeld mit Mindeststandards in
Bezug zu Raum- und somit Lebensqualitdt neu gedacht
werden? Kann ein Fliichtlingslager zu einem Ort werden,
in dem die zivilen Rechte der Fliichtlinge auf Mitgestaltung
ihres Lebensumfeldes voll respektiert werden? Angesichts
der mittlerweile bedrohlich gewordenen Verdichtung und
Verslumung der Fliichtlingslager erscheinen bloBe techno-
kratische Hilfslieferungen kaum angemessen. Vor diesem
Hintergrund initilerte UNRWA ein neues Programm zur
Verbesserung der Fliichtlingslager, das ICIP (Infrastructure
and Camp Improvement Program), das zugleich Ausdruck
einer versuchten Neudefinition der Rolle von UNRWA ist:
Eine Verschiebung vom traditionellen Notversorgungsan-
satz hin zu einem auf Nachhaltigkeit zielenden Entwick-
lungsansatz. Diese Reformbestrebungen reflektieren einen
globalen, auch andere UN-Fliichtlingsorganisationen wie
UNHCR? umfassenden Umdenkungsprozess. Bestarkt
wurde diese neue Strategie durch die Genfer Konferenz®
im Jahr 2004, bei der eine klare Unterscheidung zwischen
dem politischen Recht auf Riickkehr: und dem zivilen
<Recht in einem wiirdigen Lebensumfeld zu leben> postu-
liert wurde. UNRWA wollte einen ganzheitlichen Entwick-
lungsansatz einflihren, der die physische und soziale Um-
welt der Lager durch eine partizipatorische, gemeinsam mit
den Flichtlingen entwickelte Planung verbessern sollte.*
Diese neue Strategie folgte auf das Scheitern des Oslo-
Prozesses im Jahr 2000, welches bereits zu einer gewissen
Enttabuisierung von physischen Rehabilitierungs- und
Verbesserungsinitiativen in Fliichtlingslagern beigetragen
hatte. Dennoch war die Einfliihrung dieses neuen Ansatzes
nicht einfach. Bis heute bleibt das Programm schwach fi-
nanziert, sowohl auBerhalb als auch innerhalb der UNRWA
wird es haufig. hinterfragt und missverstanden. Das ist
nicht Gberraschend, da der CIP (Camp Improvment Plan)
sowohl das Mandat von UNRWA als auch seine Beziehung
zu den reprasentativen Institutionen der Fliichtlinge infrage
stellt. Obwohl es fiir eine Evaluation des Programms noch
zu frah ist, machen erste Piloterfahrungen bei der Umset-
zung des ICIP die potentiellen Aufgaben deutlich.
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KOMPLEXE URBANE LEBENSRAUME BENOTIGEN KOM-
PLEXE HANDLUNGSANSATZE

Die traditionelle Rolle von UNRWA bei der Unterbringung
von Flichtlingen und dem Bau von Lagern war auf Inst-
rumente reduziert, welche die vorrangig technokratische
Haltung gegeniber Fliichtlingslagern widerspiegelt: Kata-
strophenhilfe und Wiederaufbau als Antwort und in Folge
eines bewaffneten Konflikts — ein reaktiver Ansatz, dessen
Defizite an den folgenden zwei Beispielen gezeigt werden:
UNRWASs Rolle beim Wiederaufbau des Fliichtlingslagers
Shatila (Libanon) zeigt auf alarmierende Weise die Kon-
sequenzen eines fehlenden strategischen Weitblicks. Im
libanesischen Biirgerkrieg wurde das Fliichtlingslager so
gut wie véllig zerstort. 1986 verteilte UNRWA zum Wie-
deraufbau Spendengelder an die betroffenen Fliichtlinge,
versaumte es aber, klare Regeln und Planungskoordination
fur den Wiederaufbauprozess zu entwickeln. In Kombina-
tion mit anderen Faktoren war die Folge verheerend. Das
Fluchtlingslager ist heute eines der dichtesten und Uberfill-
testen Lager mit den schlechtesten Gesundheitsbedingun-
gen und einer duBerst prekaren Gebaudesicherheit.

Am Beispiel von Rafah und Jenin zeigte sich, wie nach der
Zerstorung das Fehlen von etablierten Wiederaufbaukriteri-
en die UNRWA fir die Forderungen der Geldgeber anfallig
machte. Ein UNRWA-Mitarbeiter beschrieb die Situation
nach der Zerstérung im Gaza in der Zweiten Intifada wie
folgt: «In Gaza we have the Japanese shelter, the UAE shelter
and the Swedish shelter, each of them varies in size and stan-
dard, creating confusion and jealousy amongst the camp popu-
lation...»5, Statt einer strategischen Planung, um das best-
maogliche Ergebnis zu erreichen, machten die Geldgeber
jeweils eigene Vorgaben zum Zeitplan fiir die Implementie-
rung, zum Design und Arbeitsumfang und setzten die UN-
RWA immens unter Druck, diesen Erwartungen zu entspre-
chen. Dies wurde besonders deutlich beim Wiederaufbau
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, weil Entwicklungsaspekte, wie bei-
spielsweise die Unterstiitzung des lokalen Gewerbes und
der lokalen Institutionen, beriicksichtigt wurden. Jedoch
setzten die Geldgeber aus den Vereinigten Emiraten das lo-
kale Planungsteam unter Druck, die Hauser zu vergréBern,
und dréngten sie letztlich zu einem undurchsichtigen und
unfairen Verteilungssystem.

Ein weiteres Instrument, UNRWAs Shelter Rehabilitation
Program, unterstiitzt Fliichtlinge, deren Hauser und Le-
bensbedingungen nicht den Minimalstandards entsprechen.
Um sich fiir das Sanierungsprogramm fiir einzelne Hauser
zu qualifizieren, miissen die Bewohner Special Hardship
Criteria (strikte Armutskriterien — basierend auf Haushalts-
einkommen) erfiillen. Wahrend die Auswahlkriterien garan-
tieren sollten, dass von den begrenzten Mitteln vor allem
die armsten Bewohner profitierten - vom humanitéren
Standpunkt aus sehr verstandlich — verursachte die Anwen-
dung dieses Programms in der Praxis viele Probleme. Neue
Héauser konnten nur am selben Ort wieder erbaut werden,
egal ob dieses Gebiet liberbevélkert war oder mehr offene
Flache benétigt wurde. Hauser, die saniert werden konnten,
waren zuféllig verteilt innerhalb des Fliichtlingslagers. Oft
waren es nicht die mit den gréBten Schaden und haufig.
waren sie verbunden mit Nachbarhausern, was die Még-
lichkeit der Intervention begrenzte.

Das groBte Versaumnis lag jedoch im Fehlen eines ge-
samtheitlichen Ansatzes. Die zur Verfliigung stehenden
Werkzeuge kamen meist unkoordiniert und als reaktive Ad-
Hoc-Gesten zum Einsatz. Vorausschauende strategische
Planung im Sinne gesamtheitlicher Entwicklungsplanun-
gen fehlten véllig. Dies war teils der blockierenden Haltung
der Gastlander anzulasten. Doch auch UNRWA selbst
betrachtete die Unterkunft der Fliichtlinge als ein techno-
kratisch zu I6sendes Problem und versaumte es, mittels
strategischer Konzepte fiir die sich rasant verschlechtern-
de und die Lebenssituation der Fliichtlinge massiv beein-
trachtigende bauliche Situation in den Flichtlingsla-
gern zu planen.

Die Unzulanglichkeit und negativen Konsequenzen
dieses reaktiven Ansatzes waren vielen UNRWA-
Mitarbeitern langst bekannt. Erste Versuche eines
Umdenkens lassen sich bereits in die friihen 90er
Jahre zuriickdatieren, doch scheiterten sie zumeist
am Widerstand der Gastlénder, wie das Beispiel
des syrischen Neirab-Camps illustriert. Das Camp
war einst in von der franzésischen Armee zuriick-
gelassenen Baracken eingerichtet worden. Nach
Jahrzehnten des informellen Wachstums wurden
diese Baracken buchstéablich unter der dichten
Masse der Wohngebaude begraben. Die nun ein-




sturzgefahrdeten Barackenstrukturen waren so untrennbar
mit den Wohngebauden verbunden, dass effektive Abhilfe
nur im Rahmen einer Gesamtsanierung (und teils Neubau)
des Lagerzentrums sinnvoll war. Nach dem Einspruch der
syrischen Regierung scheiterte jedoch ein erster Planungs-
versuch.”

Erst die bereits erwdhnte Genfer Konferenz 2004 schaff-
te letztlich die politischen Rahmenbedingungen fiir eine
umfassendere Neuorientierung. Die wichtigste strukturelle
Reform war die geplante Eréffnung eines neuen Departe-
ments innerhalb der UNRWA. Das ICID (Infrastructure and
Camp Improvement Department) erhielt den Auftrag, Werk-
zeuge fiir eine gesamtheitlich ausgerichtete, integrierte
Verbesserung der Lebensbedingungen in den Fliichtlingsla-
gern zu entwickeln. Es fehlten quantifizierbare Basisdaten
sowie ein qualitatives Verstandnis der Urbanisierung der
Fliichtlingslager. So entstand die Idee des Camp Develop-
ment Pilot Research Project als gemeinsame Initiative von
UNRWA und der Universitat Stuttgart. Zum ersten Mal
in der Geschichte der UNRWA wurden paléastinensische
Flichtlingslager am Beispiel von Amari, Deheishe und
Fawwar als lokal-spezifische Lebensumfelder gesamt-
heitlich untersucht.® Raumliche Kartierungen zeigten
beispielsweise die komplexe, stadtdhnliche Ausdifferen-
zierung der Nutzung in klar unterscheidbare Zonen: zum
Beispiel Gewerbe- und Wohnbereiche oder eher zentral
gelegene Zonen mit besonderer Dichte von Institutionen
und offentlichen Einrichtungen. In vielen Fallen wurde
aus UNRWAs zentral gelegenem Versorgungskomplex
ein Nukleus fir ein urbanes <Stadtteilzentrum:. Auch
innerhalb der Wohnquartiere sind klar voneinander
unterscheidbare Quartiere erkennbar, die meist nach
ehemaligen Herkunftsorten benannt wurden. Viele
dieser Quartiere entwickelten zudem Gemeinschafts-
platze, die fir Feste wie Hochzeiten, Beerdigungen
oder andere Anléasse, fiir die in den engen Hausern
kein Platz ist, genutzt werden. Auch ohne Lenkung
durch Planung oder Kontrolle von aussen garantier-
ten allgemein akzeptierte Baunormen und interne
Systeme der Konfliktaushandlung das informelle
Wachstum. Das Forschungsprojekt zeigte auch die
komplexen Identitdten und sozialen Netzwerke auf
Block-, Quartiers- und Lagerebenen. Die fest zusam-
mengeschweisste Lagergemeinschaft garantiert nicht
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nur fir gegenseitige Unterstiitzung in Notlagen, sondern
schafft auch ein Gefiihl vertrauter Zugehorigkeit. In diesem
Sinne zeigten die Untersuchungen in den Fallstudien,

dass Fliichtlingslager heute nicht nur die Summe ihrer
dramatischen Geschichten, Probleme und Defizite sind.
Sie sind auch das Produkt jahrzehnte langer Investition
von Fliichtlingen in Baustruktur, Institutionen und soziale
Netzwerke. Fliichtlingslager sind Orte extremer 6konomi-
scher und politischer Not, aber gleichzeitig auch Orte des
Experimentierens und der Innovation. Die Bewohner haben
Uberlebenspraktiken, Geschick und Expertise entwickelt,
die es ihnen moglich machte, ihre Situation zu ertragen
und neue Lebensgrundlagen innerhalb und auBerhalb der
Fliichtlingslager zu schaffen. Es sind die zum Teil verwir-
renden und komplexen Normen und Vorschriften, die es
den Lagerbewohnern erméglichen, unter den Bedingungen
extremer Dichte und Armut zu Gberleben.

Aufbauend auf den Forschungserfahrungen wurde ein
Konzept fiir eine partizipative Planung entwickelt. Der CIP
ist das erste Planungsdokument, das aufzeigt, wie mit
Sensibilitat und unter Berucksichtigung der lokalen Bevél-
kerung ein umfassender Entwicklungsplan erstellt werden
kann. Uber einen Zeitraum von zwei Jahren erarbeitete das
Stuttgart-UNRWA-Forschungsteam mit der lokalen Gemein-
de einen ersten umfangreichen raumlichen Koordinations-
und Planungsentwurf fir ein palastinensisches Fllichtlings-

lager, das auBerhalb einer Notfallsituation entwickelt wurde.

Statt einer groBangelegten Intervention, wie das Neirab
Rehabilitation Project oder der derzeitige Umbau von Nahr el
Bared, war hier das Ziel eine sensible Verbesserung durch
ein kontinuierliches Step-by-step-Verfahren. Dies geschah
zum Teil auch aus pragmatischen Griinden, da das Budget
fur dieses Projekt nur einen Bruchteil im Vergleich mit den
zwei anderen genannten Projekte ausmachte.

Doch der Fokus auf kleine Schritte anstatt umfassen-
derVeranderungen ist nicht nur pragmatisch. Der hier
vertretene Ansatz sieht eine Verschiebung von einem
umfassenden, zentral geleiteten Projekt hin zu einer Liste
von Projekten vor, die von den Lagerbewohnern selbst
durchgefiihrt werden kénnen. Die Absicht ist, einen sanften
und flexiblen urbanen Transformationsprozess anzustoBen,
der sowohl die urbane Bausubstanz wie auch die Lagerge-
meinschaft stirken soll, was auch den Aufbau von lokalen
Organisationsstrukturen einschlieBt, die dafiir sorgen
sollen, das bereits Erreichte zu bewahren und fortzuset-
zen. 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
Erfahrungen und Bewaltigungsstrategien zu nutzen, die
von lokalen Experten zusammengetragen wurden und
besser als irgendeine externe humanitéare Organsisation
effektive Veranderungen einleiten kénnten.

Parallel zur raumlichen Optimierungsplanung macht das
CIP in Fawwar Vorschlage fiir die Starkung der sozia-

len Gemeinschaft und 6konomischer Aspekte, wie die
Einfuhrung eines selbstverwalteten Mikrokreditsystems,
Konsolidierung des lokalen Gewerbes, Verbesserung inf-
rastruktureller Kapazitaten und Schulung von Mitarbeitern
der lokalen Institutionen. Durch physische und sozio6ko-
nimische Massnahmen der CIP sollen vorhandene positive
Dynamiken und Prozesse unterstiitzt, vorangetrieben und
strategisch gelenkt werden - ein Ansatz, der als «Akku-
punktur Stadtplanung> bezeichnet werden kdénnte.
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VON UNRWAS (PHANTOMHERRSCHAFT> ZU LOKALER
SELBSTVERWALTUNG

UNRWA hat, wie viele andere humanitére Hilfsorganisatio-
nen, in Flichtlingen seit eh hilfsbedirftige Opfer gesehen.
So wie die UNRWA es versaumt hat, den Urbanisierungs-
prozess anzuerkennen, der die Zeltstadte in komplex
gebaute Umwelten verwandelte, wurde auch nicht erkannt,
dass die traumatisierten und stimmlosen Opfer emanzipier-
te Subjekte werden wollen, sobald eine Art Normalisierung
im Lagerleben eingekehrt ist. Der paternalistische Ansatz
- eine Hilfsorganisation hilft einer anonymen Gruppe von
Begiinstigten — vermag in der Regel nicht die vielféltigen
Formen sozialer Mobilisierung, wie das Entstehen von
lokalen Initiativen oder Institutionen, zu erkennen und zu
nutzen. So war auch die Beziehung zwischen UNRWA

und der Lagergemeinde, jahrzehntelang durch Frustration,
Misstrauen, Fehlkommunikation und gegenseitiges Miss-
verstandnis gekennzeichnet.

Ein erster Schritt auf dem Weg zur Neuorientierung des
Verhéltnisses von UNRWA mit den Lagergemeinschaften
ist eine Anerkennung der tatséachlichen sozialen und politi-
schen Strukturen und Netzwerke in den Lagern. Hier liegen
offizielle Rollendefinition und tatsachliche Situation oft
weit auseinander. Hinzu kommen erhebliche Unterschie-
de in den fiinf Landerregionen. In Syrien und Jordanien
kontrolliert vor allem der Staat durch verschiedene Organe
die Flichtlingslager. Demgegentiber ist die Situation in den
paléastinensischen Gebieten und im Libanon véllig anders.
Hier gibt es ein Netz von komplexen Machtstrukturen,
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das sich zusammensetzt aus einem oder zwei miteinan-
der im Konflikt stehenden Komitees (im Libanon), einem
Sicherheitskomitee, Prominenz, politischen Fraktionen,
der Palestine Scholars’ League (ein Zusammenschluss,
welcher der Hamas nahesteht), PLO-Gewerkschaften und
-organisationen (Arbeiter, Frauen, Ingenieure etc.), CBOs®
(Community based Organizations), NGOs'® und lokalen
UNRWA-Einsatzkoordinatoren (Camp Service Officers).
Die Machtbalance zwischen diesen Kréaften verandert sich
dynamisch und variiert von Lager zu Lager und zwischen
den verschiedenen Regionen. Eine besonders hervorzuhe-
bende Strukur ist jedoch das Local Committee oder Popular
Committee (Lokale Fliichtlingslagerkomitee), das sich als
wichigster, von der Lagergemeinschaft selbst bestim-

mer Verwaltungskorper sowohl in den paléastinensischen
Gebieten der Westbank und in Gaza als auch in Libanon
herausgebildet hat.

Fir alle Fliichtlingslager trifft jedoch zu: Statt von einem
Souveran werden Fliuchtlingslager von einem Verbund
mehrerer Teilsouveréne regiert. Nach der Rechtslage steht
den Institutionen der Gastlander die Rolle des klassischen
Souverans zu. Doch vor allem in der Westbank und in
Libanon bleibt diese Rolle de facto unausgefiillt. Anstelle
der libanesischen Regierung oder der israelischen Militar-
besatzung (Westbank) treten die Teilsouveranitaten von
PLO/PNA und ein Netz von weiteren Akteuren. Die Situa-
tion wird noch komplexer, wenn auch noch die Rolle von
UNRWA in diesem Herrschaftsgefiige beriicksichtigt wird.
Dafiir méchte ich den Begriff <Phantomherrschaft> einfih-
ren, um die spezielle Position von UNRWA gegeniiber den
Flichtlingslagern zu beschreiben.

Michel Foucault erinnert uns daran, dass unser Interesse
nicht der Macht gelten muss, die von der Ausiibung von
Herrschaft ausgeht, sondern vielmehr den Folgen einer
durch eine bestimmte Regierungsfiihrung erzeugten Macht.
Obwohl UNRWA nicht mit dem Ziel gegriindet wurde oder
das Ziel anstrebt, die Fliichtlingslager zu verwalten, wird
ihr von vielen Bewohnern der Flichtlingslager der Status
des Machtinhabers zugeschrieben. Viele Bewohner ma-
chen UNRWA fiir alle Missstande in den Fliichtlingslagern
verantwortlich. lhrem Arger tiber die scheinbare Passivitat
von UNRWA Ausdruck verleihend, stellte eine Bewohnerin
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 be-
schreiben, und bezeichneten die Untéatigkeit der UNRWA
als eine Hauptursache dafiir.




Gemass dem deutschen Philosophen Carl Schmitt ist der
Machthaber derjenige, der den Ausnahmezustand ausruft.
Er zeichnet sich nicht durch die Ordnung aus, die er tber
die Verfassung institutionalisiert hat, sondern durch die
Aufhebung dieser Ordnung (vgl. Agamben 1998). In den
Flichtlingslagern wird der Ausnahmezustand durch mehr
als einen Machthaber bewirkt. Viele Akteure, oftmals die
politischen Vertreter dieser Flichtlingslager und diejeni-
gen, die als lokale Machthaber bezeichnet werden kénnen,
bestehen auf den Ausnahmestatus der Fliichtlingslager
und lehnen deshalb sowohl deren Unterordnung unter
staatliche Kontrolle als auch die Schaffung von demokra-
tisch gewahlten Selbstverwaltungen ab, welche fir sie
einer <Normalisierung> gleichkdme. Tatsachlich handelt es
sich aber oft um eine Machtsicherungsstrategie und die
Vermeidung moglicher Machtbedrohung durch jede Form
von Wahlen.

Das Leben in einem solchen Sonderraum, der entweder
von realen, scheinbaren oder lokalen Machthabern prokla-
miert wird, hat ernsthafte Folgen fiir seine Bewohner, ins-
besondere aber fiir die Urbanisierung des Fliichtlingslagers
wie auch fir seine Beziehung zur urbanen oder landlichen
Umwelt. Eine umfassende Verbesserung der Bedingungen
in den Flichtlingslagern kann jedoch nicht in einem Son-
derraum stattfinden, in dem kaum eine stadtische Ordnung
angewandt wird, Regeln und Gesetze aufgehoben sind.
Tatséachlich ist er dem diamentral entgegengesetzt. Dies
fahrt zu einem nicht einfach zu I6senden Dilemma. Das
Anliegen, partizipative und strategische Planungsansatze
sowie «community empowerment:> einzufihren, bleibt leere
Rhetorik, wenn nicht das Problem der c<camp governance>
direkt angegangen wird.

Der Pilotplanungsprozess in dem in der Westbank gelege-
nen Flichtlingslager Fawwar macht die groBen Schwierig-
keiten deutlich, die auch in einem verhéltnismassig stabi-
len Fliichtlingslager im Zusammenhang mit der Frage der
lokalen Machtverhéltnisse autreten kénnen. Die vielféltigen
Konflikte legen exemplarisch dar, wie ein partizipativer Pla-
nungsprozess etablierte Machtpositionen hinterfragen und
verandern kann. Insbesondere das schwierige Verhaltnis
zwischen der Lagergemeinschaft und UNRWA wandelte
sich von einer durch Misstrauen gegeniiber Agentur und
CIP gepragten Atmosphére zu einer erstmalig gleichbe-
rechtigten Partnerschaft bei der Definition von Massnah-
men und Entwicklungsprioritaten. Das konkrete Ziel - die
Verbesserung der Lebensbedingungen im Fliichtlingslager
- schuf hierfiir einen konstruktiven Rahmen. Neben den Er-
folgen im pragmatischen Umgang miteinander, zeigte der
Planungsprozess ein noch viel grundlegenderes Potential
auf: Partizipation und lokales Empowerment bei Planungs-
initiativen an der gesellschaftlichen Basis sind dazu verur-
teilt, projektbezogen und temporar zu bleiben, wenn der
Status quo sich nicht @ndert. Ein radikales Umdenken in
Bezug auf Selbstverwaltung ist notwendig, damit Verspre-
chen und Potential der Verbesserung der Lebensbedin-
gungen in den Flichtligslagern vollkommen ausgeschépft
werden kénnen - hier ist vorausgesetzt, dass UNRWA die
Flichtlingsgemeinschaft weder repréasentieren kann noch
sollte. Ein Planungsprozess kénnte hierbei als Katalysator
wirken. Die im Planungsprozess gebildeten Strukturen
kénnten sich zu dauerhaften, lokalen Verwaltungsstruk-
turen verstetigen, die mit UNRWA und anderen Akteuren
auf gleichberechtigter Ebene agieren und die mittel- und
langfristige Eigentimerschaft fiir den CIP ibernehmen.
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Der Planungsprozess von Fawwar hat in seinen Anfangen
gezeigt, wie sich eine solche Struktur entwickeln kénnte.
Es entstand eine Working Group (Arbeitsplattform) unter
dem Dach des Local Committees, das alle wichtigen Ent-
scheidungen im Planungsprozess traf und als <Tiréffner in
die Gemeinde’ fungierte. Die Working Group garantierte
erstmals breite Einbeziehung einer Vielzahl bislang unter-
reprasentierter Gruppen wie Frauen oder Jugendliche. Im
Arbeitsprozess verschwand allméhlich der anfangliche Wi-
derstand der Lagereliten, gewéhnliche> Lagerbewohner am
Entscheidungsprozess teilhaben zu lassen. So entstand
eine zielorientierte und im Sinne der Gesamtgemeinschaft
arbeitende breite Plattform, die nicht nur Bottom-up-Pla-
nung, sondern auch effektives Verhandeln mit Partnern auf
der kommunalen und staatlichen Ebene ermdglichte. Ver-
treter von Nachbargemeinden und externen NGO wurden
zu Beratungen eingeladen und wichtige Entscheidungen
wurden einvernehmlich getroffen.

SCHLUSSFOLGERUNGEN:

DIE FLUCHTLINGSLAGER NACH CIP?

Worin werden die kurz-, mittel- und langfristigen Auswir-
kungen des CIP in den Fliichtlingslagern bestehen? Bis
jetzt bleiben die Versprechen, eine grundlegende Verbes-
serung der Lebensbedingungen in den hochverdichteten
Fluchtlingslagern zu erreichen, verbale Versprechen. Bei
einer erfolgreichen Umsetzung von CIP kénnten partizi-
pative Planungsprozesse jedoch die Beziehung zwischen
Hilfsorganisation und Fllichtlingsgemeinden radikal neu
definieren, im Sinne einer Verlagerung von Verantwortung
von UNRWA hin zu einer in der Gemeinschaft verankerten
Selbstsverwaltungsstruktur.

Paléastinensische Fliichtlingslager kénnten zu Laboratorien
fir eine neue Art raumlicher Organisation von Fliichtlings-
unterkiinften werden, die sich in ihrer Struktur, Perspektive
und Organisation von jeder anderen Form der Konzentrie-
rung von Fliichtlingen unterscheidet ~ eine urbane Umwelt,
in der Fliichtlinge fast alle Biirgerrechte haben und dabei
ihren Status als Fliichtlinge, d.h. als Nicht-Staatsbiirger,
beibehalten. Die durchschnitttliche Bevélkerungszahl

der Fliichtlingslager in den paléstinensischen Territori-

en betragt etwa 35.000 Personen, was der GréBe einer
Kleinstadt entspricht. Es ist deshalb nur folgerichtig, dass
nachhaltige «camp governance> von kommunalem Manage-



ment lernen sollte.’? Dabei miissen diese neuen Verwal-
tungsstrukturen der Fliichtlingslager nicht nur gegen-
Uber denjenigen, fir die sie da sind (den Bewohnern der
Fliichtlingslager), sondern auch gegeniiber den libergeord-
neten Behorden rechenschaftspflichtig bleiben. Zentrale
Entscheidungen diirfen dabei nicht im Alleingang gefallt
werden, vielmehr bedirfen sie der Partizipation und der
Abstimmung mit der UNRWA, den entsprechenden regio-
nalen Vertretern und den nationalen Regierungen. Externe
Akteure miissen hinzu gezogen werden, um die Effektivi-
tat der Lagerverwaltungsstrukturen, einen transparenten
Wahlprozess, die Form der Entscheidungsfindung und die
Ausgaben zu Gberwachen.

Erfolgreiche CIP werden die lokale Entwicklung anschie-
ben und kénnten die Flichtlingslager in eine vorteilhafte
Position gegenuiber umliegenden Dérfern und Stadten
bringen, die keine internationale Unterstiitzung erhalten.
Unterschiede beim Zugang zu Bildung, Gesundheitsan-
geboten und Hilfsprogrammen machen sich schon heute
bemerkbar. In abgelegenen landlichen Gebieten haben
sich Fliichtlingslager bereits zu wirtschaftlichen Zentren
entwickelt und kénnten zukliinftig verstarkt an Bedeutung
als regionale Motoren fiir Entwicklung gewinnen. Lokale
Modelle von <camp governance> kénnten ihre Umgebung
dahingehend beeinflussen, dass dies méglicherweise
auch zur Anregung eines Reformprozesses der politischen
und administrativen Strukturen fiihrt und die Bevolkerung
ermutigt, stérkere Transparenz, Rechenschaft und direkte
Partizipation in Planungsprozessen einzufordern.

Die Funktion der UNRWA in Bezug auf die Fliichtlingsla-
ger wird sich im Zuge klarer definierter Verantwortlichkei-
ten und der Etablierung lokaler Verwaltungsinstitutionen
zwangslaufig. andern. Dies kann der Organisation mégli-
cherweise helfen, ihr Budget einzuhalten und ihre Haupt-
leistungen im Bildungs- und Gesundheitsbereich effektiver
auszuliben. Letztere werden aufgrund des projezierten
natirlichen Bevélkerungswachstums in den Flichtlingsla-
gern ausgebaut werden muissen. Mit der vollstandigen Im-
plementierung dieses Entwicklungsansatzes wird UNRWA
gefordert sein, andere Leistungen wie Ausbildung, Training
und Monitoring sowie die Interessensvertretung im Namen
der Flichtlingslager bereit zu stellen. Dies wiirde bedeu-
tende interne Reformen der UNRWA nach sich ziehen und
einen neuen und dringend notwendigen Typus einer huma-
nitédren Hilfsorganisation schaffen.

Ein solches Entwicklungsszenario gleicht der Forderung
der Migrationsforscherin Susan Banki nach <ocal integra-
tion in the intermediate term> als bestmdgliche Zwischen-
I16sung (vgl. Banki 2004; Crisp 1999). In Uberlegungen zu
kenianischen Flichtlingslagern argumentierte Banki, dass
die Fahigkeit der Fliichtlinge, am wirtschaftlichen und
kommunalen Leben der Aufnahmeregion teilzuhaben, nicht
notwendigerweise ihren Status als Fliichtlinge aufhebt.
Vielmehr ist ihre volle Partizipation am gesellschaftlichen
Leben der Aufnahmeregion als ein grundlegendes Men-
schenrecht zu verstehen, welches ihr politisches Recht auf

Riickkehr oder Entschadigung nicht komprometieren sollte.

Auf den palastinensischen Fall Gbertragen, kénnte diese
Vorstellung zu einem fundamental neuen Verstandnis der
Flichtlingslager als im sozialen und wirtschaftlichen Leben
der Aufnahmeregion vollkommen integrierten CampCities
auf palastinensischem Territorium fiihren. Eine globalere
Sicht, dass solch eine Rekonzeptionalisierung nicht nur
notwendig, sondern auch méglich ist.
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