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Kommunalpolitik in den Palastinen-

sischen Gebieten: Erfolg und Schei-

tern liegen nah beieinander

Einleitung

Am 29. November 2012 erkannte die
Vollversammlung der Vereinten Nationen
den Palastinensischen Gebieten den Sta-
tus eines Beobachterstaats zu. Dieser
Beschluss der internationalen Staaten-
gemeinschaft ist ein deutliches Zeichen
zu Gunsten des palastinensischen
Staatswerdungsprozesses. Er bestarkt
die Paldstinenser darin, die seit Ab-
schluss der Oslo-Vertrage anhaltenden
Bemuhungen, staatliche Strukturen in
Westjordanland
etablieren, weiter voran zu treiben.

und Gazastreifen zu

Knapp ein Jahr nach Erlangung des Be-
obachterstatus ist der Optimismus der
Paléastinenser verflogen. Die Palastinensi-
schen Gebiete befinden sich in einer an-
haltenden politischen Krise, die sich mit
dem Ricktritt Salam Fayyads vom Amt
des Ministerprasidenten am 13. April
2013 ankundigte und mit dem Rucktritt
seines Nachfolgers Rami Hamdallah am
23. Juni 2013 fortsetzt. Mehr und mehr
schwindet der Glaube der Bevdlkerung
an die Funktionsfahigkeit von Regierung
und Palastinensischer Autonomiebehdrde
(PA). Dies attestieren die Ergebnisse der
jungsten Umfrage des Palestinian Center
for Policy and Survey Research.! Darin
stimmen 49 % der Palastinenser der

! Die Palastinensische Meinungsumfrage Nr.
48 des Palestinian Center for Policy and Su-
very Research wurde vom 13.-15. Juni
2013 mit Hilfe des Auslandsburos Palasti-
nensische Gebiete der Konrad-Adenauer-
Stiftung durchgefuhrt. Eine umfassende
Darstellung der Ergebnisse sind verfugbar
auf der Homepage des Auslandsburos:
http://www.kas.de/palaestinensische-
gebiete/de/publications/34727/.

Aussage zu, die paldstinensische Fuhrung
sei von Beginn an zum Scheitern verur-
teilt gewesen. Weniger als zwei Drittel
der Palastinenser erachten die Existenz
der PA heute noch als Errungenschaft,
rund 40 % der Paléstinenser nehmen sie
stattdessen als Burde wahr. Angesichts
dieser dramatischen Entwicklung und der
Drohung von Prasident Mahmoud Abbas,
die PA aufzulésen?, muss sich die inter-
nationale Gemeinschaft auf Szenarien
einrichten, in denen der palastinensische
Staatswerdungsprozess von Akteuren
bestimmt wird, die nicht der Zentralre-
gierung angehoren. Vor allem die Kom-
munen geraten dabei vermehrt ins Zent-
rum der Aufmerksamkeit. Grund hierfur
ist zum einen die zentrale Rolle, die
Kommunalpolitik in jedem demokrati-
schen und stabilen Staat spielt: Uber die
Bereitstellung grundlegender
stellen Kommunen die Versorgung der
Bevolkerung sicher und erdffnen dieser
Uber Kommunalwahlen die Moglichkeit zu
politischer Partizipation. Durch ihre Nahe
zum Birger verfigen Kommunen dabei
Uber effektivere Mittel zur Beantwortung
unmittelbarer Bedurfnisse und sind einer
starkeren Rechenschaftspflicht

Dienste

ausge-

2 vgl. ,Abbas threatens to dissolve PA", in:
Aljazeera, 04.12.2010,
http://www.aljazeera.com/news/middleeast
/2010/12/201012435638356609.html
[28.07.2013] und ,,Abbas threatens to dis-
mantle Palestinian Authority if Israeli set-
tlement construction continues®, in:
Haaretz, 22.12.2012,
http://www.haaretz.com/news/diplomacy-
defense/abbas-threatens-to-dismantle-
palestinian-authority-if-israeli-settlement-
construction-continues.premium-1.489267
[28.07.2013].
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setzt als Organe auf zentraler Ebene.®
Ein weiterer Grund liegt in der ausge-
zeichneten Stellung, die der kommunalen
Ebene in den Palastinensischen Gebieten
zukommt: lhre Existenz geht auf die os-
manische Zeit zurick und zeugt damit
von einer fir die Region einzigartigen
Kontinuitat, die gerade im Hinblick auf
wechselnde Besatzungs- und Konflikt-
szenarien essentiell fur die palastinensi-
sche Bevdlkerung war und heute noch
ist. Durch die enorme Fragmentierung
des palastinensischen Territoriums und
die Schwéache der Zentralgewalt besitzen
die palastinensischen Kommunen zudem
einen hohen Stellenwert fur die lokale
Identitdat der Bevolkerung. Schlie3lich
sind die palastinensischen Kommunen
die einzigen staatlichen Instanzen, die
auf Grund der Kommunalwahlen vom
Oktober 2012 mehrheitlich demokrati-
sche Legitimitat geniel3en.

Im Folgenden soll zunachst ein Uberblick
Uber Hintergrinde und Herausforderun-
gen der palastinensischen Kommunalpo-
litik gegeben werden. Danach wird be-
leuchtet, Uber welches Potenzial sie im
Hinblick auf den palastinensischen
Staatswerdungsprozess verfugt. Es wird
dabei deutlich werden, dass der Grof3teil
kommunaler Strukturen, die man heute
in den Palastinensischen Gebieten findet,
auf wechselnde Besatzungsszenarien vor
Grundung der PA zuruckgefuhrt werden
kdnnen. Obwohl die Kommunen darin auf
ihre administrative Funktion reduziert
wurden und unter standiger Kontrolle der
jeweiligen Besatzungsmacht standen,
waren sie gerade in den 1970er Jahren
und zur Zeit der ersten Intifada Schau-
platz politischer Mobilisierung und erster
demokratischer Erfahrung. Ein Blick auf
kommunale Strukturen in den heutigen

3 Vgl. Konrad-Adenauer-Stiftung, Good
Governance begins with the Individual,
2011, Sankt Augustin. Abrufbar im Inter-
net. URL:
http://www.kas.de/wf/doc/kas_22866-544-
2-30.pdf?120725122602 [28.07.2013]. Fur
weitere Informationen siehe Norbert Kers-
ting et al., Local Governance Reform in
Global Perspective (Wiesbaden: VS, 2009)
und Fumihiko Saito, Foundations for Local
Governance (Heidelberg: Physica-Verlag,
2008).

Palastinensischen Gebieten offenbart,
dass sich an Zentralisierungstendenzen
und einem primé&r administrativen Ver-
standnis der Kommunen wenig geéndert
hat. Relativiert wird dies durch die Hete-
rogenitat der kommunalen Landschaft in
den Palastinensischen Gebieten, die of-
fenbart, dass einige Stadte Uber bedeu-
tende finanzielle und politische Ressour-
cen verfugen, die es ihnen ermdglichen,
weitgehend unabhangig zu agieren. Ge-
rade eine bessere Vernetzung dieser
Kommunen kann als Anstol3 fur Trans-
formationsprozesse genutzt werden. Ein
bedeutender Beitrag zum Staatswer-
dungsprozess kann hierdurch jedoch nur
geleistet werden, wenn die Eingebun-
denheit der Kommunen in politische Pro-
zesse berlcksichtigt wird. Eine isolierte
Betrachtung der Kommunen ist hingegen
wenig zielfUhrend, sondern riskiert eine
weitere Fragmentierung der ohnehin ge-
spaltenen politischen Landschaft in den
Palastinensischen Gebieten.

HINTERGRUNDE

Historischer Abriss*

Kommunale Strukturen bestehen im Ter-
ritorium der heutigen Palastinensischen
Gebiete seit osmanischer Zeit. Das 1864
formulierte Law of District Administration
definierte erstmals eine funfstufige Hie-
rarchie regionaler und kommunaler Ver-
waltungsebenen und legte die Befugnisse
und Verantwortlichkeiten der Gouverneu-
re fest. Letztere wurden von der Zentral-
regierung ernannt und kontrollierten vier

4 Einen guten Uberblick tber die historische
Entwicklung der palastinensischen Kommu-
nalpolitik bieten Mark Rosentraub und Wa-
sim al-Habil, , Indigenous Local Govern-
ments for Palestine“, International Journal
of Public Administration 33 (2010): 116-
128; Agence Francaise de Développement,
Local Government in Palestine, 2010. Ab-
rufbar im Internet. URL:
http://www.oecd.org/countries/palestiniana
dministeredareas/49004466.pdf sowie
Deutsche Gesellschaft fiir Internationale
Zusammenarbeit GmbH (G1Z), Local Plan-
ning in Palestine: The Heritage and the Re-
forms, 2013.
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Regierungsbezirke mit den Verwaltungs-
zentren Jerusalem, Hebron, Nablus und
Gaza. Das 1877 erlassene Law of Munici-
palities etablierte erstmals stadtische
Kommunen und spezifizierte ihren Auf-
bau und ihre Funktion. Trotz dieser fode-
ral anmutenden Strukturen herrschten
die Osmanen in zentralistischer Manier
und nutzten die kommunalen Strukturen
primar, um Patronage und familidre
Netzwerke zu starken. Demokratische
Mitbestimmung und Bedurfnisse der ara-
bischen Bevdlkerung fanden hingegen
kaum Beachtung.

Wahrend des britischen Voélkerbundman-
dats fur Palastina wurde eine duale Ad-
ministration eingefiihrt, die systematisch
zwischen mehrheitlich judisch und mehr-
heitlich arabisch besiedelten Gebieten
unterschied. Wahrend im ersten Fall ein
neuer Verwaltungsapparat aufgebaut
wurde, kamen die unter osmanischer
Herrschaft etablierten Regularien in den
arabisch besiedelten Gebieten unveran-
dert zur Anwendung. Erganzt wurden sie
durch die 1934 und 1938 erlassenen
Amended Municipalities Laws, die dem
britischen Hohen Kommissar nahezu un-
eingeschrankte Autoritat zugestanden.
Nach Annexion des Westjordanlands
durch Jordanien wurde das britische
Verwaltungssystem zunéchst beibehal-
ten, bis 1951 eine Assimilation an das
jordanische Kommunalrecht erfolgte.
1954 und 1955 wurden eigensténdige
Gesetzestexte erlassen, die bis zum Jahr
1994 Glltigkeit behielten und eine Viel-
zahl kommunaler Angelegenheiten, wie
z. B. die Grindung kommunaler Einhei-
ten, die Wahl von Stadt- und Gemeinde-
raten und den kommunalen Haushalt im
Detail regelten.

Wahrend die Kommunalstrukturen des
Westjordanlandes im Sinne einer lang-
fristigen Angliederung an jordanisches
Staatsgebiet verandert werden sollten,
verfolgte Agypten keine vergleichbaren
Plane im Gazastreifen, den es von 1948
bis 1967 kontrollierte. Umfassende Ge-
setze wurden daher nicht erlassen, viel-
mehr beschrankte sich die &agyptische
Regierung Uber die Ernennung von

Kommunalraten auf eine direkte Form
administrativer Kontrolle.

Nach der Besatzung durch das israelische
Militéar im Jahr 1967 blieben im Westjor-
danland und dem Gazastreifen alle Regu-
larien in Kraft, die nicht mit Sicherheits-
bedenken oder militérischen Verordnun-
gen kollidierten. Obwohl die Kommunen
unter Kontrolle der israelischen Streit-
machte standen, wurden ihnen seit 1972
die Durchfuhrung von Kommunalwahlen
und ein groélReres Mall an Entscheidungs-
freiheit in den Bereichen Bildung und So-
ziales zugestanden. Hierdurch erhoffte
man sich zum einen die Etablierung einer
kooperationsbereiten  palastinensischen
Fuhrung und zum anderen die Legitimie-
rung der anhaltenden Besatzung nach
aullen hin. Die Kommunalwahlen im Jahr
1976 damit einhergehende
Wahlsieg von Kandidaten, die der PLO
nahe standen, zerschlugen diese Hoff-
nung. Israel veranderte von nun an seine
Strategie: die Autonomie der Kommunen
wurde einschrankt, gewéhlte Burger-
meister marginalisiert und die Durchfih-
rung von Kommunalwahlen bis auf weite-
res verschoben. Stattdessen setzte man
die sogenannten "village leagues" ein,
deren landlich-
konservativen Kreisen rekrutierte und
dem Verteidigungsministerium unterstell-
te. Da diese Form der Verwaltung auf
wenig Akzeptanz stie, ging man 1985
dazu Uber, pro-jordanische Blrgermeis-
ter zu ernennen.

und der

Personal man aus

Mit dem Beginn der ersten Intifada im
Jahr 1987 wuchs der Druck auf die von
Israel ernannten Kommunalpolitiker; es
kam zu zahlreichen Rucktritten und poli-
tisch motivierten Morden. Nicht zuletzt
die Sicherung grundlegender Versor-
gungsstrukturen, die wahrend des bis
1993 andauernden Aufstands entschei-
dend war, fuhrte zu einer Starkung un-
abhangiger kommunaler Entscheidungs-
trager. Im Vorfeld des Oslo-Prozesses
fuhrte dies dazu, dass der kommunalen
Ebene — trotz jahrzehntelanger Instru-
mentalisierung durch Besatzungsmachte
— politisches Potenzial zugesprochen
wurde, das auch im Hinblick auf den pa-
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lastinensischen  Staatswerdungsprozess

mit vielen Hoffnungen verbunden war.

Existenz und Aufbau kommunaler Struk-
turen in den Palastinensischen Gebieten
sind somit in weiten Teilen Ergebnis einer
150-jahigen Besatzungsgeschichte. Noch
heute gehen zahlreiche kommunale Pro-
zeduren auf Gesetze zurick, die vor
1994 erlassen wurden. Stadte und Ge-
meinden sind noch immer die maf3gebli-
chen kommunalen Einheiten, wobei Heb-
ron und Nablus ihren Status als administ-
rative Zentren des Westjordanlandes
aufrechterhalten konnten. Auch das Amt
des Gouverneurs geht auf osmanische
Herrschaft zuriick. Geschaffen als regio-
nale Kontrollinstanz, von der Zentralre-
gierung ernannt, um dieser Bericht zu
erstatten, verdeutlicht es, welches kom-
munalpolitische Verstandnis die unter-
schiedlichen Besatzungsmaéchte teilten:
Kommunen wurden primar als verlanger-
ter Arm der Zentralregierung benutzt
und flr eigene politische Interessen in-
strumentalisiert. Dies &nderte sich erst
zur Zeit der israelischen Besatzung, die
den Kommunen zumindest in den 1970er
Jahren weitreichende Autonomie im Bil-
dungsbereich und in sozialen Angelegen-
heiten zustand sowie der ersten Intifada,
in der Kommunen essentielle Aufgaben in
der Versorgung von Aufstandischen
Ubernahmen und zunehmend als natio-
nale Akteure angesehen wurden.

Kommunalpolitische Strukturen nach
1994°

Die kommunale Struktur der Paléstinen-
sischen Gebiete setzt sich aus zentraler,
regionaler und lokaler Ebene zusammen.
Befugnisse und Verantwortlichkeiten der

5 Vgl. United Nations Development Pro-
gramme, Support to Local Government Re-
form Project. Diagnostic Report, 2004;
United Nations Development Programme,
Update of Diagnostic Report for the Local
Governance System in the occupied Pales-
tinian territory (oPt), 2009; Agence Fran-
caise de Développement, Local Government
in Palestine, 2010; Deutsche Gesellschaft
fur Internationale Zusammenarbeit GmbH
(G12), Local Planning in Palestine: The Heri-
tage and the Reforms, 2013.

jeweiligen Ebenen und ihr Verhéltnis zu-
einander werden im 1997 erlassenen
Kommunalgesetz definiert, das 2008
durch ein Dekret des Prasidenten erganzt
wurde.

Wichtigstes Organ der zentralen Ebene
ist das Ministerium fir kommunale Ange-
legenheiten (MoLG), das seinen Sitz in
Ramallah hat und seit 2003 dem Pre-
mierminister unterstellt ist.
1994 mit der Intention gegrindet, kom-
munale Strukturen zu etablieren, um
Entwicklung und Demokratie zu férdern
und den Dialog zwischen kommunalen
Verantwortungstragern zu starken. Die
spezifischen Verantwortlichkeiten des Mi-
nisteriums umfassen 1) die Formulierung
allgemeiner Richtlinien; die Aufsicht
kommunaler Befugnisse und Verantwort-
lichkeiten sowie die Steuerung finanziel-
ler, administrativer, juristischer und
sonstiger kommunaler Verfahrensweisen;
2) die Bewaltigung technischer und ad-
ministrativer Aufgaben, welche Planung
und BaumaBnahmen auf regionaler Ebe-
ne betreffen sowie 3) das Erlassen aller
Verordnungen und Richtlinien, die fiur die
Wahrnehmung kommunaler Verantwort-
lichkeiten notwendig sind. Das Ministeri-
um nimmt diese Aufgaben Uber regionale
Zweigstellen (sog. Direktorate) wahr, die
Uber kommunale Entwicklungen Bericht
erstatten und eine Brickenfunktion zwi-
schen Ministerium und Kommunen ein-
nehmen.

Es wurde

Auf regionaler Ebene fungieren Gouver-
neure in insgesamt 16 Regionalbezirken
(11 im Westjordanland, 5 im Gazastrei-
fen und in Ostjerusalem) als Repréasen-
tanten des Prasidenten, der sie ernennt
und dem sie zur Berichterstattung ver-
pflichtet sind. Obwohl es keine gesetzli-
che Grundlage fir die Befugnisse der
Gouverneure gibt, sind diese de facto fur
die palastinensischen Polizeikrafte sowie
fur die regionale Koordinierung einiger
offentlicher Dienste (in den Bereichen
Gesundheit, Bildung, Transport, ..) ver-
antwortlich.

Schlielllich existieren auf lokaler Ebene
433 kommunale Gebietskdrperschaften
(sog. Local Government Units), die sich
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aus 134 Gemeinden und 213 Ddrfern
(village councils) (letztere haben weniger
als 5.000 Einwohner) zusammen setzen
Das 1997 erlassene Kommunalgesetz dif-
ferenziert gleichwohl nicht
Stadten und Gemeinden. Stattdessen un-
terscheidet es Kommunen des Typus A
(16 Regionalbezirke), B (24 Stadte, vor
1994 gegrindet), C (41 Stadte mit mehr
als 15.000 Einwohnern, nach 1994 ge-
griundet) oder D (40 Stadte, mit mehr als
5.000 und weniger als 15.000 Einwoh-
nern, nach 1994 gegrindet). Gemal
dem Kommunalgesetz kommen allen
Kommunen unabhéngig vom Typus, dem
sie zugeordnet sind, die gleichen 27
kommunalen Pflichtaufgaben zu: Diese
umfassen Infrastrukturplanung, das Er-
teilen von Bau- und Konstruktionsge-
nehmigungen, Wasser- und Energiever-
sorgung, Abwasserwirtschaft, Abfallent-
sorgung, Gesundheitsversorgung, Ka-
tastrophenpravention, Aufsicht Uber Bil-
dungs-, Kultur- und Sporteinrichtungen
und Parkanlagen sowie berufliche und
industrielle Regulierung. Um diese viel-
faltigen Aufgaben wahrzunehmen, verfi-
gen die meisten Kommunen UuUber funf
Abteilungen: Verwaltung, Finanzen,
Bauwesen, Gesundheit und Technik. Zur
Finanzierung ihrer Dienste kénnen Kom-
munen auf vier verschiedene Einnahme-
quellen zurickgreifen: direkte Einnah-
men (Gebuhren aus Wasser- und Elektri-
zitatsnutzung sowie Gewerbesteuer, Ge-
buhren fur Baugenehmigungen, Geblh-
ren), Regierungszahlungen (Vermdégens-,
Unternehmens- und Automobilsteuer),
internationale Hilfszahlungen sowie sons-
tige Einnahmen (Spenden, Bankdarle-
hen). Jede Kommune verfiigt Uber einen
Stadt- bzw. Gemeinderat, der von den
Biurgern der Kommune gewahlt wird und
dem der Blurgermeister vorsteht.

zwischen

Herausforderungen und Verbesse-
rungsbemiuhungen

Kommunale Strukturen in den Palasti-
nensischen Gebieten stehen vor ver-
schiedenen administrativen, partizipati-
ven und strategischen Herausforderun-
gen. Trotz zahlreicher Entwicklungsmaf3-
nahmen besteht in administrativer Hin-
sicht nach wie vor ein Dienstleistungsde-

fizit, d. h. ein Grofteil der im Gesetz fir
kommunale Angelegenheiten festgeleg-
ten Aufgabenbereiche kdnnen von den
Kommunen nicht oder nur unzureichend
wahrgenommen werden. Bislang kon-
zentrieren sich die kommunalen Aktivita-
ten hauptséachlich auf die Bereiche Elekt-
rizitat, Wasser, Abfallentsorgung und Inf-
rastrukturmanahmen.® Die Grunde hier-
fur sind juristischer und finanzieller Na-
tur: Da das Gesetz fur kommunale Ange-
legenheiten keinerlei Priorisierung bezlig-
lich der genannten Aufgabenbereiche
vornimmt und deutliche Unterschiede
hinsichtlich materieller und personeller
Ressourcen bestehen, sind vor allem
kleine Kommunen Uberfordert. Die viru-
lent hohe Anzahl solcher Kommunen ist
wiederum Ergebnis
Kommunalisierungspolitik, die 1994
durch die PA eingeleitet wurde. Ver-
scharft wird diese Problematik noch
durch die unsicheren finanziellen Res-

einer intensiven

sourcen, mit der besonders kleine Kom-
munen konfrontiert sind.”

In jungster Zeit wurde eine Reihe von
MaRBRnahmen ergriffen, um die hohe An-
zahl der Kommunen zu reduzieren und
ihre finanziellen Bedingungen zu verbes-
sern: Obwohl der Gedanke, Gemeinden
zu amalgamieren, d. h. zu gréReren
kommunalen Einheiten zusammenzufas-
sen, bereits seit 2004 besteht, zeugte die
Vorlage eines Strategiepapiers der Amal-
gamation Task Force im Jahr 2009 von
einer neuen Entschlossenheit des Minis-
teriums fur kommunale Angelegenheiten,
die bestehende Kommunalstruktur zu re-
formieren.® 2010 - 2013 wurde die Um-
setzung der darin formulierten MalRnah-
men im Rahmen der ersten Phase des
Municipality Development Programs im
Municipal Development and Lending Fund
(MDLF) von Teilen der internationalen
Gebergemeinschaft unterstutzt. Der Ab-

8 vgl. Kristin Hentschel und Ulrich Nitschke,
~Fundament fur einen neuen Staat“, E + Z
54 (2013): 177.

7 Vgl. The World Bank, West Bank and Ga-
za. Municipal Finance and Service Provision.
Report No. 52437-GZ, 2010.

8 vgl. The World Bank, West Bank and Ga-
za. Municipal Finance and Service Provision.
Report No. 52437-GZ, 2010.
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schluss dieser Phase zeigt, dass die bis-
herige Top-Down-Strategie nicht zielfuh-
rend war. Ursachlich hierfur ist der Wi-
derstand von Kommunen, die vielfach
um ldentitdts- und Ressourcenverlust
furchten sowie die unzureichende Kom-
munikation, die wahrend des Amalgama-
tionsprozesses zwischen Regierung und
Ministerium wie auch zwischen Kommu-
nen und Ministerium herrschte. In der
zweiten Phase des Municipality Develop-
ment Programs 2013-2015 soll daher ei-
ne Anpassung der bisherigen Strategie
erfolgen.® Um die finanziellen und ver-
waltungstechnischen Kapazitaten der
Kommunen zu verbessern, wurde 2005
der Municipality Development and Len-
ding Fund (MDLF) gegriindet. Unter Lei-
tung eines palastinensischen Aufsichtsra-
tes bundelt der Fonds die Gelder von Ge-
bern nach gemeinsam festgelegten The-
menschwerpunkten. In einem zweiten
Schritt werden sowohl Trainings als auch
Gelder nach einem Kriterienset aus Ein-
wohnerzahl, Bedurftigkeit und kommuna-
ler Leistungsfahigkeit verteilt. Um eine
Anreizfunktion im Distributionsprozess zu
schaffen, erhalten Kommunen umso um-
fassendere finanzielle Unterstitzung, je
Kernkompetenzen ab-
schneiden. Dazu gehoéren z. B. die Erstel-
lung korrekter Haushaltsplane und deren
Offenlegung an die Burger oder die Auf-
stellung eines kommunalen Entwick-
lungsplanes mit Burgerbeteiligung
(SDIP). Dennoch bleibt es schwierig,
dem umfangreichen Unterstitzungsbe-
darf kleinerer Kommunen, die etwa mit
ehrenamtlichem Personal arbeiten oder
mit den Herausforderungen einer Lage
im C-Gebiet kdmpfen, vollstandig gerecht
zu werden. Ungeachtet dessen stellt der
MDLF ein wichtiges Instrument zur finan-
ziellen Unterstitzung palé&stinensischer

besser sie in

Kommunen dar, das sich auf internatio-
naler Ebene wachsender Beliebtheit er-
freut.

AuRer der Uberforderung kleiner Kom-
munen stellt auch die mangelnde Dienst-

9 Vgl. Municipal Development & Local Gov-
ernance Sector Working Group, Draft Min-
utes vom 29. April 2013.

leistungsqualitat und Birgerorientierung
aller Kommunen ein Problem dar. Beson-
ders nennenswert ist in diesem Zusam-
menhang die Einfuhrung sogenannter
»One-Stop-Shops“, Burgerservicebiros,
die sich durch optimierte Prozesse, stan-
dardisierte Software, transparente Ge-
buhren und professionelle Mitarbeiter
auszeichnen. Sie zeugen von einem be-
ginnenden Kulturwandel, der mit einer
starkeren Bilrgerorientierung der Kom-
munen
Selbstverstandnis des Birgers vom Bitt-
steller zum Kunden einhergeht.*®

und einem sich wandelnden

Neben administrativen Herausforderun-
gen steht die palastinensische Kommu-
nalpolitik vor partizipativen Herausforde-
rungen: Die kommunalen Strukturen in
den Palastinensischen Gebieten sind
stark zentralistisch ausgerichtet und bie-
ten Blrgern in Stadten und Gemeinden
oftmals ein nur ungeniigendes Mal} an
Mitbestimmung. Die Grinde hierfur sind
vielfaltig. Zum einen erwéachst das zent-
ralistische Verstandnis kommunaler
Strukturen in den Pal&stinensischen Ge-
bieten aus ihrer historischen Rolle als In-
strument und verlangerter Arm wech-
selnder Besatzungsmachte. Zum anderen
war die Etablierung der PA selbst Ursa-
che fur die Machtkonzentration auf zent-
raler Ebene. Gerade in der Anfangsphase
des Staatswerdungsprozesses galten alle
Bemihungen dem  Aufbau stabiler
Staatsorgane, die einer Fragmentierung
des kinftigen palastinensischen Territo-
riums vorbeugen sollten.* Neben diesen
historischen Grinden beférdert auch die
explizite Festschreibung zentraler Befug-
nisse im Gesetz fur kommunale Angele-
genheiten den geringen Einfluss palasti-
nensischer Kommunen. In diesem Geset-
zestext heillt es: “The executive author-
ity [i.e., the MoLG] formulates the gen-

10 vgl. Kristin Hentschel und Ulrich Nitsch-
ke, ,Fundament fur einen neuen Staat“, E +
Z 54 (2013): 117.

1 vgl. Hillel Frisch und Menachem Hofnung,
“Power or Justice? Rule of Law in the Pales-
tinian Authority”, Journal of Peace Research
44 (2007): 334 und Sandra Pogodda, ,,In-
consistent interventionism in Palestine: ob-
jectives, narratives, and domestic policy-
making“, Democratization 19 (2012): 539.
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eral policy to be adhered to by the Pales-
tinian local councils and supervises the
implementation of the functions and du-
ties of these councils, the organizational
aspects of public projects, the budgeting
process, the financial, administrative and
legal controls pertaining to the areas of
organization and regional planning in the
Palestinian territories”.*®> Uber diese ex-
plizite juristische Formulierung hinaus,
erdffnen zahlreiche Liucken und Ambiva-
lenzen des Gesetzes die Moéglichkeit zum
Machtmissbrauch. Besonders virulent ist
dies im Fall der Gouverneure: Obwohl
sich deren Befugnis auf die Kontrolle von
Polizeikraften beschranken soll, nehmen
sie regelmaRig ihre traditionelle Rolle als
~Watchdogs“ der Zentralgewalt ein und
greifen unbefugt in kommunale Belange
ein.

Wahrend EntwicklungsmalBnahmen im
administrativen Bereich auf grolle Zu-
stimmung der Zentralregierung stof3en,
verlauft die Auseinandersetzung mit dem
partizipativen Defizit kommunalpoliti-
scher Strukturen eher schleppend. Die
gestufte Durchfuhrung von Kommunal-
wahlen im Oktober 2012 und Mérz 2013,
ebenso wie deren ruckwirkendes Statt-
finden in Stadten, die bislang nicht teil-
genommen haben, sind wichtige Schritte
in Richtung Partizipation. Hinreichend,
um einen demokratischen Prozess einzu-
leiten, sind sie jedoch nicht. Stadt- und
Gemeinderate mussen nicht nur demo-
kratisch gewahlt sein; sie mussen in ei-
nem zweiten Schritt auch die Chance er-
halten, eigenstéandig Uber ihre Belange
zu entscheiden, ohne kontinuierliches
Eingreifen regionaler und zentraler In-
stanzen. Gerade hinsichtlich dieses Punk-
tes herrschen grol3e Unterschiede zwi-
schen den palastinensischen Kommunen:
Kommunen des Typs B sind traditionelle
Verwaltungszentren, deren Geschichte
weit Uber die der Zentralebene zurtck-
reicht und die auf Grund ihrer Erfahrung
und hervorragenden Vernetzung uber ein
starkes machpolitisches Bewusstsein ver-
fiigen. Uberwiegend in einwohner- und

2 ygl. Local Councils Law No. (1), art. 2,
sect. 1.

einkommensstarken Regionen angesie-
delt, verfigen diese Kommunen uber
Steuereinnahmen und Kooperationen mit
dem Privatsektor. Dies fuhrt dazu, dass
sie sich den Beschlissen hoherer Ebenen
widersetzen kdnnen und weitgehend un-
abhangig agieren. Dem stehen Kommu-
nen des Typs C und D gegenuber, die
sich durch einen Mangel an Erfahrung
und Ressourcen auszeichnen und die
Entscheidungsgewalt héherer Ebenen ak-
tiv einfordern.

Potenziale: Die Rolle der Kommunalpo-
litik im palastinensischen Staatswer-
dungsprozess

Die bisherigen Ausfihrungen haben
deutlich gemacht, dass palastinensische
Kommunen vor administrativen und par-
tizipativen Herausforderungen stehen.
Zahlreiche Projekte zu ihrer Bewaéltigung
weisen auf eine positive Gesamtentwick-
lung der kommunalen Ebene hin. Gelingt
es, diesen Trend fortzusetzen, resultieren
daraus bedeutende Implikationen fir den
paldstinensischen Staatswerdungspro-
zess: So besteht die Perspektive, dass
Kommunen das palastinensische Territo-
rium nicht nur formell ,,markieren“, son-
dern dessen Bewohnbarkeit durch die
Bereitstellung aller grundlegenden Diens-
te lebenswert machen. Gelingt dies, de-
monstrieren die Kommunen die Funkti-
onsfahigkeit staatlicher Strukturen in den
Palastinensischen Gebieten. Schlief3lich
sind gerade die Anklndigungen weiterer
Kommunalwahlen ein wichtiges Mittel,
um das Gewaltmonopol der PA aufrecht
zu erhalten und so einen Zustand der
Fuhrungslosigkeit zu verhindern. Die
Kommunalpolitik nimmt somit eine wich-
tige Rolle als Vehikel im palastinensi-
schen Staatswerdungsprozess ein. lhre
Rolle ist auf Grund des politischen Kraf-
tespiels, in das sie eingebettet ist, aber
dennoch begrenzt. So ist eine Sicherstel-
lung der Grundversorgung durch die an-
haltende Besatzung Israels besonders in
den sog. C-Gebieten des Westjordan-
lands mitunter schwer zu gewahrleisten:
Rund 70 % der Bevdlkerung haben dort
keinen Zugriff auf bestehende Wasser-
netzwerke, 24 % haben keinen gesicher-
ten Zugriff auf Nahrungsmittel, in 29 %
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des Gebiets ist es fur Palastinenser prak-
tisch unmdéglich, Baumafnahmen in die
Wege zu leiten.*® Der Plan des Ministeri-
ums fur kommunale Angelegenheiten, fur
129 von insgesamt 255 Gebietskdrper-
schaften
lungspléne vorzulegen und diese in Ab-
stimmung mit der Israelischen Ziviladmi-
nistration (ICA) zu implementieren,
scheitert nicht zuletzt an einer fehlenden
Kooperationsbereitschaft von der israeli-
schen Seite. Daruber hinaus ist es aber
auch die Intransparenz, die die PA im
Umgang mit den C-Gebieten selbst an
den Tag legt, die den Planungsprozess
von palastinensischer Seite verzogert
und dazu fuhrt, dass seit Juli 2011 gera-
de einmal 34 Entwicklungspléne vorge-
legt wurden.* Wahrend die administrati-
ve Funktion von Kommunalpolitik somit
von der israelischen Besatzung und der
politischen Strategie der palastinensi-
schen Fiuhrung abhangig ist, wird ihr par-
tizipatives Potenzial vor allem durch die
anhaltende Spaltung zwischen Hamas
und Fatah geschwécht. Noch immer wer-
den Anhénger der jeweiligen Oppositi-
onspartei im Hamas-kontrollierten Gaza-
streifen und im Fatah-regierten Westjor-
danland an einer Teilnahme am politi-
schen gehindert; besonders
schwerwiegend ist der Boykott der
Kommunalwahlen 2012 durch die Ha-
mas, der es den Birgern u. a. in Gaza
unmoglich machte, eine demokratische
Wahl im eigentlichen Sinn durchzufih-
ren.’® Ob die von Prasident Abbas und
der Hamas zum wiederholten Male ange-
kindigte Bildung einer nationalen Ein-
heitsregierung tatsachlich zu einer Star-

in den C-Gebieten Entwick-

Prozess

13 vgl. United Nations, Office for the Coor-
dination of Humanitarian Affairs occupied
Palestinian territory (2011): Humanitarian
Factsheet on Area C of the West Bank. Je-
rusalem. Abrufbar im Internet. URL:
http://www.ochaopt.org/documents/ocha_o
pt_Area_C_Fact_Sheet July 2011.pdf
[28.07.2013].

14 vgl. Municipal Development & Local Gov-
ernance Sector Working Group, Draft Min-
utes vom 29. April 2013.

1% vgl. Michael Mertes, Jérg Knocha und Mi-
lan Karner, ,Wahlen ohne Wahl“, KAS-
Landerbericht, 2012. Abrufbar im Internet.
URL: http://www.kas.de/palaestinensische-
gebiete/de/publications/32433/
[28.07.2013].

kung des partizipativen Potenzials von
Kommunalpolitik fuhrt, bleibt abzuwar-
ten. Uber die genannte Abhéangigkeit
administrativer und partizipativer Poten-
ziale hinaus bleibt die Staatswerdung der
Palastinensischen Gebiete nicht zuletzt
ein diplomatischer Prozess, der nur be-
dingt vom Vorliegen staatlicher Struktu-
ren abhangt, sondern stark vom politi-
schen Geschick einzelner Akteure beein-
flusst wird. Angesichts der politischen
Eingebundenheit der Kommunen und des
Staatswerdungsprozesses als Ganzem ist
es wenig zielfuhrend, die Kommunen als
isolierte Entitdten zu betrachten. Im Ge-
genteil: Die vertikale Kommunikation
zwischen den
kommunaler Politik in den Palastinensi-
schen Gebieten muss geftérdert werden.
Eine weitreichendere horizontale Vernet-
zung bedeutender Kommunen und ge-
meinsame Interessenformulierung kénn-
ten sich durch eine Starkung des palésti-
nensischen Stadtetages, der Association
of Palestinian Local Authorities (APLA),
verbessern. Wird all diesen Faktoren
Rechnung getragen, werden die Grund-
lagen fur weitreichende Transformations-
prozesse auf kommunpolitischer Ebene
gelegt.

verschiedenen Ebenen



