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ZUSAMMENFASSUNG

Dieser wissenschaftliche Essay definiert « das Lokale » als Ensemble
lokaler Mikrokosmen, die (ber alleinstellende Ressourcen verfiigen und
daher spezifische, fir die Nachhaltigkeit der Bewirtschaftung solcher
Ressourcen generell postulierte Regulierungsfunktionen erflillen mussen.
Diese bestehen u.a. aus der Sicherstellung der Eigenlegitimation, aus
Grenzkontrollen oder aus einem Monitoring und — hauptsachlich — aus
der Regulierung von Nutzungs- und Mitwirkungsrechte sowie
Entscheidungsprozessen. Eine wesentliche Regulierungsfunktion besteht
aber auch in der Einfuigung der lokalen regulativen Arrangements in
libergeordnete &ffentliche Politiken und staatliche Grundprinzipen,
welche Einschrankungen der prinzipiell aus Ressourcensicht notwen-
digen Handlungsautonomie solcher Mikrokosmen erfordert. Das daraus
resultierende Dilemma wird anhand von Beispielen o©kologischer,
wirtschaftlicher und sozialer Mikrokosmen aufgezeigt und im Lichte des
Postulats der ,,good governance* diskutiert.

SUMMARY

This scientific essay defines “the local” as a set of local microcosms
which by our definition dispose of outstanding resources. As such, they
must be able to perform specific regulatory functions that are considered
as necessary for the sustainable management of these resources. These
functions include, amongst others, the ensuring of self-legitimation,
border controls, monitoring and, most importantly, the regulation of use
rights, participation modes and decision making. An essential regulatory
function consists of integrating the local regulatory arrangements into
superordinate public policies and basic state principles. This tends to
restrain the actors’ autonomy which is necessary from the point of view
of a good resource regulation. The contribution shows the resulting
dilemmas by means of examples stemming from ecological, economic
and social microcosms and discusses them from the angle of the “good
governance” postulate.



1 DAS NEUE ,,LOKALE* STELLT AUCH
NEUE GOUVERNANZFRAGEN

Als vielbeschworene Reaktion auf die Globalisierung wird in einer kaum
mehr Uberschaubaren Literatur die Renaissance des Lokalen beschrieben
und oft auch mehr oder weniger enthusiastisch begriisst (Ostrom, 2010;
Bowen, 2011; Brenner, 2004; Coelho, Rastopin, 2001; Kébir, 2006;
Torre, 2006; Serreau, 2015, Beitrdge in ARE, 2016). Dieser Beitrag
diskutiert das in diesem Diskurs als ,das Lokale* bezeichnete
Realph@nomen, das wir hier als lokalen Mikrokosmos bezeichnen. Er
befasst sich mit den in der Praxis immer wieder gestellten Fragen nach
Regulierungsinhalten, Strukturen und Entscheidungsprozessen (Gouver-
nanz), die das gesellschaftliche Leben solcher lokalen Gemeinschaften
heute bestimmen bzw. bestimmen sollten.

Der Beitrag geht davon aus, dass diese Gouvernanz im Wesentlichen in
der Steuerung der diesen Gemeinschaften eigenen kollektiv interessie-
renden Ressourcen besteht. Er teilt damit prinzipiell den Ansatz, dass sich
dieses Lokale in der Nutzung Kkollektiv bedeutsamer und lokal
vorhandener Ressourcen aller Art niederschldagt, mit demjenigen der
neuen institutionellen Okonomie, die diese Gouvernanz im Rahmen der
sog. Common Pool Resource Institutions (CPRI) konzeptualisiert
(Ostrom 2010). VVon Interesse sind solche lokalen Mikrokosmen deshalb,
weil sie bewusst eine Inwertsetzung lokal verfuigbarer Ressourcen aller
Art bezwecken. Damit wollen lokale Akteurgemeinschaften sich etwa im
globalen Standortwettbewerb als Alleinstellungsmerkmal von ihrer
Umgebung abheben und den durch die Globalisierung verunsicherten
Individuen soziale Identifizierung ermdglichen (Bérard et Marchenay,
1998; Chevallier, 2004; Guthman, 2007; Ines et al. 2007; Tregear et
Gorton, 2005, Jeanneaux et al (2009); Jeanneaux et Pierre-Cornet, 2011;
Smith et al. 2007, Kapitel I11).

Der Beitrag will indessen tiber den Ansatz der CPRI hinausgehen. Er zeigt
auf, dass dieser Ansatz dem Realphanomen lokaler Mikrokosmen als
»local commons* nicht voll gerecht wird. Denn solche Mikrokosmen
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stellen heute ein fast ubiquitdres Ph&nomen dar, die sich innerhalb
vorbestandener staatlicher und gesellschaftlicher Strukturen entwickeln
und daher mit diesen interagieren mussen. Auch liegt bei der kollektiv
bewirtschafteten Ressource eine heterogene Nutzungssituation vor: die
Nutzungsanspriiche beziehen sich daher nicht auf eine einzige, sondern
auf eine Mehrzahl der von ihr bereitgestellten Guter und Dienst-
leistungen. Diesem Umstand muss die Gouvernanz Rechnung tragen.
Diese ist entgegen des CPRI-Ansatzes nicht schon dann ,,gut”, wenn sie
Uber entsprechende institutionelle Arrangements intern ,,partizipative*
Entscheidungsmechanismen sicherstellt (aktuell neben Ostrom 2010,
Serreau 2015, Debris, 2014).

Wir argumentieren, dass jene lokalen gesellschaftlichen Gebilde, die
heute nicht zuletzt unter Berufung auf weltweit stattfindende
Globalisierung- und Liberalisierungsprozesse entstehen, jedenfalls fir
unsere westeuropdischen, wirtschaftlich und gesellschaftlich vertikal
stark integrierten Welten eher lokalen Mikrokosmen als geographisch
definierten Rdumen von Common Pool Resourcen entsprechen. Die
Gouvernanzproblematik muss daher breiter angegangen werden mit der —
durchaus offenen — Frage: Weshalb ist wer berechtigt (oder verpflichtet),
als Stakeholder bezeichnet zu werden und an der Entscheidung Uber die
Regulierung lokal verfugbarer Ressourcen mitzuwirken? Diese Frage-
stellung soll ausserdem verdeutlichen, dass die entsprechenden Struk-
turen gerade nicht ,,demokratisch* sind, weil sie in der Realitat nicht
gleiche, sondern funktional unterschiedliche Mitwirkungsrechte und —
pflichten vorsehen. Im Zentrum steht nicht die primare (demokratische),
sondern die sekundére Legitimation politisch-administrativer Entschei-
dungen durch deren Outputperformanz (Scharpf, 2004; Knoepfel et al.
2011: 100f).

Bei der vorgetragenen Argumentation ziehen wir neuere Erkenntnisse der
institutionellen Ressourcentkonomie und der darin entwickelten Regulie-
rungsfunktionen institutioneller Ressourcenregime (IRR) bei (Gerber et
al, 2009). Dabei basieren wir uns auf Forschungsergebnisse, die u. a. am
Lehrstuhl ,,Politikanalyse und Nachhaltigkeit“ des IDHEAP (Universitat



Lausanne) im Rahmen zahlreicher offentlich geforderter Forschungs-
projekte entwickelt wurden (de Buren, 2016; Gerber et al. 2016). Daraus
soll fir die Gouvernanzfrage eine generalisierende Synthese entstehen.
Der Beitrag beginnt mit einer méglichst realitdtsnahen Definition des
Realphanomens der lokalen Mikrokosmen (2) und stellt dazu drei
Beispielgruppen aus den im Zusammenhang mit der Agenda 21 und der
darin angestrebten nachhaltigen Entwicklung diskutierten Bereichen
Okologie, Wirtschaft und Gesellschaft vor (3). Damit soll insbesondere
illustriert werden, dass diese Gebilde mehr sind als die von Ostrom
beschriebenen Common Pool Resource Institutions und dass diese als
LAlleinstellungsmerkmale® heute nicht nur die klassischen natirlichen,
sondern auch gesellschaftliche, wirtschaftliche oder infrastrukturelle
Ressourcen wahlen. Gezeigt wird auch, dass die Hauptprobleme ihrer
kollektiven Steuerung nicht nur in den internen Entscheidungsstrukturen
und -prozessen liegen, sondern sich auch und gerade in ihrer Abgrenzung
zu ihren Umfeldern manifestieren.

Weil es sich bei diesen Alleinstellungsmerkmalen nach unserer unten-
stehenden Definition nicht um einfache ,Sachen®, sondern um
Ressourcen handelt, wird anschliessend anhand des Ansatzes der
Institutionellen Ressourcenregime (IRR) dargelegt, wie die Gouvernanz-
frage im Sinne einer generellen und einer lokalspezifischen Ressourcen-
regulierung neu gestellt werden sollte (4.). Der Beitrag identifiziert in der
Folge jene sechs Regulierungsfunktionen, die lokale Mikrokosmen
erfillen missen, um die alleinstellenden Ressourcen nachhaltig zu
regulieren und damit die Anforderungen an eine ,,gute” Gouvernanz
sicherzustellen (5). In der Schlussfolgerung wird dargelegt, dass good
gouvernance lokaler Mikrokosmen nicht schon dann gegeben ist, wenn
die entsprechenden Entscheidungen auf stakeholderpartizipativen
Prozessen beruhen. Dies liegt insbesondere daran, dass solche
Mikrokosmen angemessen in die Ubergeordneten 6ffentlichen Politiken
bzw. Staatsprinzipien eingepasst werden missen, die eine befriedigende
Erfullung dieser Regulierungsfunktionen erschweren.
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Mit diesem breiten Argumentarium kann der Beitrag sich nur als
»wissenschaftlicher Essay“ verstehen, weil er keine geschlossene
Dokumentation empirischer Forschungsresultate vortragen will. Gerade
deshalb verdffentlichen wir ihn in unserer hauseigenen Reihe der Cahiers
de I'IDHEAP, die keine essayfeindlichen Grenzen setzt.



2 LOKALE MIKROKOSMEN

Wir bezeichnen das Ph&nomen solcher landauf, landab zunehmend
beobachtbaren gesellschaftlichen Entitaten als lokale Mikrokosmen.
Diese definieren wir als in klassischen Territorien (in der Regel:
Gemeinden) lokalisierte gesellschaftliche Einheiten mit einem klar
definierten eigenen Territorium, die sich durch eine gemeinschaftliche
Nutzung kollektiv bedeutsamer und potentiell alleinstellender lokaler
Ressourcen auszeichnen. Diese werden nach allerseits anerkannten
Regeln genutzt. Im Einzelnen lassen sich solche Mikrokosmen durch
folgende fiinf Merkmale definieren, deren drei Erstere auch fir den Fall
,hormaler* lokaler Einheiten ohne Anspruch auf Alleinstellungs-
merkmale (und eine entsprechende kollektiv bewirtschaftete Ressource)
gelten:

— (1) Sub-, Inter- oder Suprakommunalitat: die Territorien solcher
lokaler Mikrokosmen befinden sich innerhalb einer klassischen
Gebietskorperschaft, die in der Regel Gemeinden sind (Kleinste
territoriale Einheit mit dem Status einer &ffentlich-rechtlichen
Korperschaft); oftmals sind dies indessen auch inter- oder
suprakommunale Einheiten ohne Gemeindestatus. Lokale Mikro-
kosmen sind demnach in aller Regel keine Gemeinden; sie verfiigen
nicht tiber eine eigene, staatlich garantierte Entscheidungsautonomie
klassischer Art und entsprechende, auf Gleichheit beruhende
demokratische Entscheidungsmechanismen. Sie finden aber auch
nicht im ,rechtsfreien Raum* statt (vgl. unten Merkmal 5).

— (2) Nichts desto trotz sind solche Mikrokosmen gesellschaftliche
Gebilde und nicht nur physische Territorien. Die in ihnen lebenden
und/oder arbeitenden naturlichen und juristischen Personen
interagieren im Rahmen verschiedenartigster Organisationen, deren
Zugehorigkeit territorial definiert ist. Dadurch entstehen Grenzen der
Zugehorigkeit, entlang derer sich ,,Ins** (,,Mitglieder”) von ,,Outs**
(ausserhalb des Territoriums situierte ,,Nichtmitglieder*) unter-
scheiden lassen (Gerber, 2006, Knoepfel, Gerber, 2008: 24, 102;
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Schweizer, 2013: 4; Laessle, 2015a). Die rechtliche Organisations-
form kann sehr unterschiedlich sein: neben Vereinen und Genossen-
schaften lassen sich auch Gesellschaften aller Art (einfache Gesell-
schaft, Aktiengesellschaft etc.) oder sogar informelle Nachbar-
schaftsnetzwerke ohne rechtliche Institutionalisierung finden. An
den Entscheidungen solcher Mikrokosmen sind vielfach auch ,,Outs*
beteiligt; diese werden oftmals durch Akteure (bergeordneter
staatlicher oder gesellschaftlicher Einheiten vertreten (multi-level
Gouvernance: Bressers, Lulofs, 20010: 33ff; Kuks, Bressers, 2000).
(3) Starke Stellung der Grundeigentimer qua Territorialitat: die
heutige bodenrechtliche Grundordnung definiert das Verhéltnis
zwischen Nutzungsakteuren und dem Territorium als konstitutiver
Basiseinheit lokaler Mikrokosmen Uber das landesweite,
parzellenscharfe Grundbuch'. Jede Flache gehért demnach zu einer
im Grundbuch festgelegten Parzelle und jede Parzelle gehort einem
Grundeigentiimer, dessen (6ffentliche oder private) Eigentums- und
Nutzungsrechte verfassungsmassig geschiitzt sind und durch Privat-
recht oder durch (meist eigentumsbeschrankende lokale, regionale
oder nationale) und verfassungsméssig weniger geschiitzte
offentliche Politiken festgelegt werden. Lokale Mikrokosmen setzen
sich dementsprechend zusammen aus einer (seltener Fall) oder
mehreren Parzellen, die bestimmbaren (berechtigten) Nutzungs-
akteuren zugeordnet werden koénnen. In der Regel verlauft die
physische Grenze lokaler Mikrokosmen entlang den Grenzen der
Aussenparzellen.

(4) Gemeinschaftliche Ressourcennutzung: wenn die ersten drei
Definitionsmerkmale regelméssig als Merkmale solcher lokaler
Mikrokosmen genannt werden, wird der Aspekt der hier ebenfalls als
konstitutiv betrachteten kollektiven Ressourcennutzung in der
Diskussion (ber ,das Lokale” weniger beachtet. Ihr empirischer
Bestand wird aber in der Literatur zu den ,,commons* (Ostrom, 2010)

Fir die Schweiz: Schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 7. Dezember 1907, Art. 942ff
und Grundbuchverordnung vom 23. September 2011, SR 211.432.1.



und zu den institutionellen Ressourcenregimen (IRR-Ansatz: de
Buren, 2016) heute zunehmend erkannt. Denn vielfach sind die
»Angehorigen“ solcher lokaler Mikrokosmen gerade deshalb
»Angehorige“, weil sie ein gemeinsames Interesse an einer moglichst
konfliktfreien Nutzung der von ihnen und von Aussenstehenden
wertgeschatzten, weil fur ihre Identitdt konstitutiven, charakte-
ristischen Ressourcen als Alleinstellungsmerkmalen haben. Nach
dem Konzept der Weltbank (World Bank, 2006, 2011; Bundesamt
fur Raumentwicklung - ARE, 2014; Thalmann, 2016) lassen sich
diese Ressourcen dem Naturkapital, dem Sach-, Sozial- oder dem
Humankapital zuordnen. Es geht also nicht nur um die Ressource
Boden, die im lokalen Mikrokosmos definitionsgemass verfiigbar ist,
sondern auch und insbesondere um identitétsstiftende Ressourcen
des Sozialkapitals (etwa Kultur, Bildung, Gesundheit, Demographie
oder Arbeitsmarkt) oder des Sachkapitals (Gebaudebestand,
Infrastrukturangebote etc.). Lokale Mikrokosmen konstituieren sich
dort und dann, wo und wann Akteure ein kollektives Interesse an der
Nutzung von Giitern und Dienstleistungen solcher lokal verfiigbarer
Ressourcen haben, und wenn sie dieses Interesse dadurch
manifestieren, dass sie daran unterschiedlich ausgestaltete Nutzungs-
rechte und —pflichten definieren und umsetzen.

(5) Lokale regulative Arrangements (LRA) (de Buren, 2015,
Schweizer, 2015a: 90s; Aubin, 2007: 57-87, Laesslé, 2012, Knoepfel
et al 2011, Bréthaut, 2013: 63-67): Der Inhalt, die Begrenzung, die
Zuteilung oder der eventuelle Entzug solcher Nutzungsrechte (oder
Nutzungsinteressen) der ,,Angehdrigen” (Ins) oder der ,Nicht-
Angehdrigen (Outs) bedarf (oft feingliedriger) formeller oder
informeller Regulierung. Solche zeichnet sich dadurch aus, dass sie
von den Nutzungsberechtigten mehrheitlich befolgt werden.
Derartige Regulierung bestanden selbst in der Zeit der wilden
Siedlungsnahme im ,,Far West* der Vereinigten Staaten, die sich
weitgehend im ,,staatsfreien” Raum abspielten und deren Beachtung
meist auf der (stillschweigenden) Anerkennung der Macht des
Starkeren basierte.
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Da sich solche lokale Mikrokosmen nach dem ersten Definitionsmerkmal
in Rechtsraumen von Gemeinden, Regionen und Staaten befinden, gelten
hier (rechts)theoretisch auch sadmtliche Normen der entsprechenden
Gebietskdrperschaften. Wir befinden uns also nicht in einem rechtsfreien
Raum. Gleichwohl spielen fir die Regulierung der erwahnten Nutzungs-
rechte und insbhesondere fiir die Lésung von unter den Nutzungsakteuren
auftretenden Rivalitiaten lokalspezifisch ausgehandelte (formelle und
insbesondere informelle) Regelwerke eine bedeutsame Rolle. Deshalb
betrachten wir das VVorhandensein solcher (rechtlicher oder faktischer)
Regelwerke (,,Lokale Regulative Arrangements — LRA?2“) als konsti-
tutives Definitionsmerkmal der hier interessierenden Mikrokosmen. Man
kann diese Regelwerke und deren Handhabung auch als Gouvernanz
(Rodewald et al. 2014, S. 340ff; Ostrom 2010) bezeichnen.

Diese Regulierungen kénnen autonomen oder heteronomen, partizipa-
tiven oder nicht-partizipativen Ursprungs sein. Entscheidend ist vorerst
auch nicht, welche gesellschaftliche oder staatliche Ebene fiir deren
»Erlass® zustandig ist; von Interesse ist lediglich der Umstand ihrer
lokalen ,,Spezifizitit“. Sie bestimmen, welche Nutzungs- und
Steuerungsakteure aufgrund welcher Nutzungsrechte tber alleinstellende
kollektive Ressourcen entscheiden. Falschlicherweise wird unter dem
Begriff der Gouvernanz oft ein Dispositiv verstanden, an dem nur die
lokalen ,,Ins* beteiligt sind; der hier verwendete und unten naher
erlauterte Ressourcenansatz zeigt aber, dass an alleinstellenden lokalen
Ressourcen auch Nutzungsrechte bestehen, die aussenstehenden
Akteuren zustehen. Je nach Verteilung dieser Rechte kdnnen solche
Arrangements ausserdem auch reine Eigentimerstrukturen sein, die den
Nichteigentiimern keine Mitentscheidungsrechte zubilligen, obwohl diese
etwa vertraglich vereinbarte (z. B. Mieter) oder durch 6ffentliche Politi-
ken garantierte (z. B. Eltern von Schulkindern, Benutzer ¢ffentlicher Ver-
kehrsflachen etc.) Nutzungsrechte innehaben.

2 Dazu unten, Kapitel 4.



Diese Regelwerke lokaler Mikrokosmen bezwecken den Aufbau und die
Pflege von alleinstellenden Ressourcen aller Art. Dabei ist Ausgrenzung
(Boisseaux et al, 2012; Boisseaux 2012: 91f) oft sogar der Zweck der
Griindung solcher territorialer Einheiten.

Solche Regelwerke unterscheiden sich von denjenigen, die fir die
Realphanomene der Common Pool Resources (CPR) beobachtet und/oder
vorgeschlagen werden (Ostrom, 2011). Solche CPR sind damit nicht
gleichzusetzen mit den in diesem Beitrag diskutierten kollektiv
interessierenden, alleinstellenden und lokale Identifikation ermdglich-
enden Ressourcen lokaler Mikrokosmen. Dies liegt schon an der umfas-
senderen Definition dieser Ressourcen selbst, die empirisch nicht allein
das Gebiet der Ressource selbst, sondern auch und gerade die Interaktion
dieser Letzteren mit ihrem Umfeld in den Mittelpunkt riickt. Tabelle 1
zeigt, inwiefern sich diese zwei Realphdanomene und deren Regulierungen
voneinander unterscheiden. Daraus geht u.a. hervor, dass die CPR
phanomenologisch nur dann als Untergruppe lokaler Mikrokosmen
aufgefasst werden koénnen, wenn sie heterogene® Nutzungsrivalitaten
aufwiesen und geographisch nicht isoliert wéren. Genau diese Bedingung
ist bei den von Ostrom analysierten Ressourcen jedenfalls in unseren
dichtbesiedelten und vertikal und horizontal stark verflochtenen post-
industriellen Gesellschaften Mitteleuropas nicht gegeben. Hier sind
eigentliche CPR deshalb kaum (mehr) anzutreffen.

Man kann ausserdem zeigen, dass die Anwendung der acht von Ostrom
vorgeschlagenen Gestaltungsprinzipien (Ostrom 20114) auf européische,
kollektiv interessierende und lokal verflighare Ressourcen Gefahr lauft,
in Tat und Wabhrheit nicht zu allseits offenen ,,Gemeinschaftsgltern®,

3 Und nicht nur, wie in den meisten Studien der Ostrom-Gruppe, homogene Rivalitaten.
Heterogenitét aussert sich z. B. oft in Nutzungsrivalitdten rund um (mehr oder weniger
zu schitzende) Bausubstanz (Heimatschutz), Weinbaulandschaften oder Biodiversitét
(innerhalb von Okoquartieren).

Diese sind nach Ostrom et al. 2010:Ausgrenzung (Gebiet, Nutzungsberechtigte),
Ubereinstimmung mit lokalen Gegebenheiten, Festlegung der Nutzungsrechte und —
Nutzerpflichten, Entscheidungsmodalitaten, Monitoring, Sanktionen, Konflikt-
regulierungsmechanismen, Minderheitenrechte und die das Verhéltnis zur Aussenwelt
(,,nested enterprises*).
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sondern zu gegen aussen scharf abgeschotteten Clubgltern fihrt.
(Schweizer et al. 2014 ; Nahrath 2015). Genau diese Abschottung blendet
ihre real stattfindende Interaktion zwischen den ,,Ins“ und den ,,Outs* aus
der empirischen Analyse aus und kann — normativ Uberhéht — zu
gesellschafspolitisch hochgradig exklusiven gesellschaftlichen Struk-
turen fiihren.



Vergleich der Regulierungen lokaler Mikrokosmen und Gemeinschaftsguter

(Common Pool Resources)

Lokale Mikrokosmen

Local Commons - CPR®

ungleiche Partizipationsrechte
(entsprechend ungleicher
Nutzungsrechte der Nutzungsakteure)

selbstregulierte Systeme mit

« demokratischen » (meist)
gleichheitlichen Partizipationsrechte der
Stakeholder

relative Autonomie (Abhéngigkeit
von staatlichen Entscheidungen oft
mehrerer staatlicher Ebenen)

hohe Autonomie (Unabhéngigkeit von
staatlichen Entscheidungstragern)

Regulierung von homogenen und
heterogenen Rivalitéten

Regulierung von homogenen Rivalitaten

Alleinstellende Ressource ist
konstitutiv, aber nicht ,,vital*

Ressource nicht primdr alleinstellend,
sondern fir alle Berechtigten (und ggf.
auch fir Nichtberechtigte) lebenswichtig

,,Outs* als notwendige Akteure,
zentrale Rolle der Regulierung des
Verhéltnisses zwischen den ,,Ins“ und
,Outs*

,,Outs* als wenig thematisierte Akteure,
keine ausdrickliche Regulierung von
Nutzungs- und Mitwirkungsrechten der
,,Outs*

staatliche Regulierungen omniprésent,
in verdichteten postindustriellen
Gesellschaften Europas quasi
ubiquitar

Staatliche Regulierungen sollen moglichst
vermieden werden und spielen nur eine
geringe Rolle

Offenes Clubgut (open club good)

Geschlossenes Clubgut (closed club good)

> Nach Ostrom et al. 2010.

11
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3 BEISPIELE LOKALER MIKROKOSMEN IN
EINER SICH AUSDIFFERENZIERENDEN
LANDSCHAFT

Die im Folgenden skizzierten territorialen Einheiten, die die Merkmale
unserer Definition lokaler Mikrokosmen aufweisen, ist weder sys-
tematisch geschlossen, noch vollstandig oder wertend. lhre Lektiire wird
gerade in Bezug auf das Alleinstellungsmerkmal irritieren, gelten doch
gemeinhin einige der aufgefiihrten Mikrokosmen als ,,positiv* (,,Kampf
gegen die Globalisierung®), wahrend andere als ,,schadlich® bezeichnet
werden, weil sie elementare Grundfreiheiten und Gleichheitsgebote
verletzen konnen (z. Bsp. Ghettobildung). Die vorgenommene
Systematisierung entlang der drei fur die gegenwadrtige Nachhaltig-
keitsdiskussion als konstitutiv geltenden Bereiche Okologie, Okonomie
und Soziales ist insofern nur beschrénkt hilfreich, als lokale Mikro-
kosmen oft gleichzeitig zwei oder drei dieser Bereiche abdecken.
Ausserdem verzichten wir darauf, fiir jedes Beispiel die sechs angefihrten
Definitionsmerkmale integral durch zu deklinieren. Ersatzweise wird am
Schluss dieses Abschnittes eine vergleichende Ubersicht nach Massgabe
der finf Definitionsmerkmale vorgestellt (Tabelle 2).

3.1 OKOLOGISCHE MIKROKOSMEN

311 . OKOQUARTIERE*6

Nicht zuletzt unter dem Druck zur Verdichtung der bestehenden
Siedlungsgebiete arbeitet die Raumplanung des 21. Jahrhunderts
zunehmend mit parzellenscharfen Gestaltungsplanen (Abkehr von der
flachenhaften Nutzungsplanung hin zur integrierten Projektplanung:
Besse, 2010). Solche Plane decken (meist) parzellenibergreifende Terri-
torien ab, fir die Abweichungen von der raumplanerischen Grund-
ordnung mdglich sind (allgemeiner kommunaler Zonen- oder

6 ARE, 2016; Hayek, Hamman, 2014 ; Serreau, 2010)



Nutzungsplan), die fur das ,,Ubrige Gebiet* gilt. Raumgestaltung wird
damit zu einem projektbezogenen Verhandlungsprozess zwischen
politisch-administrativen Akteuren der Gemeinde, Eigentimern und
Investoren. Im Austausch gegen glnstige Investitionsbedingungen
(insbesondere: hohe Ausnutzungsziffern, architektonische Zugestand-
nisse, etc.) ringen in solchen Prozessen Ortplanungsamter, Eigentimer
und Investoren ber Abgeltungen fiir kommunale (gemeinschaftliche)
Infrastrukturleistungen’ (Gminder, 2016), die fiir das geplante Quartier
nétig werden. Diese kénnen sozialer, konomischer oder 6kologischer
Art sein. In zunehmendem Masse wirken an solchen Aushand-
lungsprozessen heute auch Nicht-Eigentimer (Mietervereinigungen,
Elternvereinigungen, Umweltschutzorganisationen etc.) mit. Das daraus
resultierende Lokale Regulative Arrangement (Gestaltungsplan) wider-
spiegelt das politische Krafteverhaltnis unter diesen Akteuren; es enthélt
in vielen Fallen Abweichungen von der ordentlichen Nutzungsplanung,
die den neu entstehenden Quartieren bewusst Alleinstellungsmerkmale
und entsprechende ldentifikationsflachen verleihen, die sie von anderen
Quiartieren unterscheiden.

Ein besonderer Typ solcher Gestaltungsplane sind Quartierspléne fur
besonders ¢kologische Mikrokosmen. Solche Okoquartiere® sollen mit
entsprechend dafiir verfassten ,Leitbildern“ oder Charten Rahmen-
bedingungen flr besonders hohe Umwelt- oder Lebensqualitit der
kiinftigen Einwohnerschaft sicherstellen. Entsprechend den Postulaten
der nachhaltigen Entwicklung sollen sie auch beziglich sozialen und
okonomischen Kriterien Vorbildcharakter haben. Vielfach dienen solche
Quartiere einer Kompensation fur nicht nachhaltige Entwicklungen in
ihrem Umfeld (,,Stinden der Vergangenheit“). Oft werden daher auch
hohere Umweltqualititsstandards gefordert als jene, die im (Gbrigen

Kanton Waadt: Conseil d’Etat, Exposé des motifs et projet de loi du 9 juin 2010, FO
305, 2010 (Gemeindesteuergesetz vom 5. Dezember 1956, Art. 4bff;
Kantonssteuergesetz vom 4. Juli 2000, Art. 70, Abs. 1 Bst. | und 44 Abs. 3 (Besteuerung
fir gemeinschaftliche Erschliessungsinvestitionen der Gemeinden. Beispiele: Nyon,
13.08, 2012; Stadt Lausanne, 23.10.2014 ; Crissier, 17.12.2012. Modellverordnung des
service cantonal des communes et des logements 2013 (12.06).

Bundesamt fur Raumentwicklung - ARE, 2016.
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Gebiet gelten. Im Gegenzug werden den Grundeigentiimern grdssere
Bauvolumina und damit hohere Grundrenten zugestanden. Solche
Okoquartiere gelten heute als Vorzeigeobjekte im interkommunalen
Standortwettbewerb. In der Regel verfligen sie nicht Uber den Status
offentlich-rechtlicher Koérperschaften (Gemeinde oder andere éffentlich-
rechtlich anerkannte Korperschaftsformen)®. Oft sind solche Quartiere
nach dem Modell einer ,Public-Private-Partnership”“ zwischen
Gemeinden und privaten Investoren aufgebaut. Als Alleinstellungs-
merkmale gelten dabei etwa besonders 6kologisch genutzte natirliche,
aber auch identitatsstiftende kulturelle oder bauliche Ressourcen.
Bewohner, die durch ihr Verhalten eine Geringschdtzung dieser
gemeinsamen Werthaltungen manifestieren, gelten dabei oft als ungern
gesehene ,,Aussenseiter”. Die Rolle der privaten Akteure (Grund-
eigentlimer als Einzelpersonen oder juristische Personen) im Rahmen
kollektiver Entscheidungsprozesse ist meist sehr bedeutsam?.

312 REGIONALE NATURPARKE!

Das gemeinsame Interesse der verschiedenen Nutzungsakteure solcher
besonders wertvoller Naturgebiete gilt der Pflege der vorhandenen
lokalen Naturressourcen, welches sich in einer Vielzahl von
(insbesondere bodenbezogenen) Nutzungsbeschrankungen niederschlégt.
Der Verzicht auf (Uber-)Nutzung soll kompensiert werden durch
touristische Einnahmen, die vornehmlich durch steigende Besucher-
zahlen von Personen generiert werden, die von ausserhalb der
Mikrokosmen stammen (,,Outs”). In jungster Zeit wird diese
Bewirtschaftung der landschaftlichen Ressourcen zunehmend ergénzt
durch Alleinstellungsmerkmale lokaler gewerblicher oder landwirt-
schaftlicher Produkte aller Art (,,produits du terroir”: Laesslé, 2012;
Kébir, 2006; Tippenhauer, 2014; Boisseaux, 2012: 49ff). Die Lokalen
Regulativen  Arrangements solcher Mikrokosmen bestehen aus

9 Bei eigentlichen Grosstiberbauungen mit drei- bis fiinftausend neuen Einwohnern ist

die Frage berechtigt, ob dabei nicht auch eine Neugriindung einer Gemeinde angezeigt
ware.

10" Extremfall : religitse Sekten etc. (,,Cuius regio, eius religio®).

1" Knoepfel, Gerber 2008; Gerber, 2006 und dort zitierte Literatur



Vollzugsakten zentral-, regional- und kommunalstaatlicher Forder- oder
Schutzregulierungen und einer Vielzahl formeller oder informeller
Nutzungsregulierungen, die aus Verhandlungen unter den interessierten
Nutzungsakteuren resultieren.

Auch in solchen LRA spielen die Grundeigentiimer eine dominierende
Rolle. Mitbeteiligt sind in der Regel aber auch lokale oder externe
Tourismusunternehmungen oder (interne oder externe) Umweltschutz-
bewegungen. Nutzungsrivalitdten zwischen schiitzender Bestands-
erhaltung und wirtschaftlicher Entwicklungsdynamik sind vorpro-
grammiert (Knoepfel, Gerber, 2008: 24f, 103f; Rodewald, Knoepfel,
2005: 43ff). Auch Naturparke sind in aller Regel keine offentlich-
rechtlichen Kdrperschaften; ihre Gouvernanz basiert vornehmlich auf
privatrechtlich organisierten Vereinen oder Stiftungen, an deren
Entscheidungen vielfach neben lokalen auch regionale oder zentral-
staatliche Akteure beteiligt sind.

3.2 WIRTSCHAFTLICHE MIKROKOSMEN

3.2.1 FLUR-, WASSER-ODER WALDKORPORATIONEN

Diese in der Schweiz kantonalrechtlich verfassten Mikrokosmen verfiigen
in vielen Féllen tber den Status 6ffentlich-rechtlicher Korperschaften
(,Korporationen“, ,,consortages“!?). (Meist eigentumsabhéngige) Zuge-
horigkeit, Nutzungsrechte, Entscheidungsorgane und deren Autonomie
sowie Streitbeilegungsverfahren sind damit grundsatzlich kantonal-
staatlich geregelt. Trotzdem bestehen auch hier betréchtliche Freirdume
fur lokale Arrangements privatrechtlicher Art. Solche Mikrokosmen
waren friher fur die wirtschaftliche Entwicklung insbesondere in
Berggebieten von grosser Bedeutung. Beispiele davon sind landwirt-
schaftliche Bewasserungsgenossenschaften (,,Suonen®: Schweizer et al.
2014; Arnold, 1987; Reynard, 2005a) oder Alpgenossenschaften (Wald:
Schmid, 2014); im urbanen Gebiet nehmen auch Birgergemeinden eine

12 schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 10. 12. 1907, Art. 59.
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&hnliche Stellung ein (Gerber, 2008a; Gerber et al., 2011). Sie wiesen
(und weisen teilweise heute noch) einen hohen ExKlusivitatsgrad auf
(klare Trennung zwischen ,,Ins“ und ,,Outs*: Schweizer et al. 2014: 365f,
Schweizer 2013) und haben heute neben ihrer (abnehmenden)
okonomischen eine (zunehmende) Bedeutung fiir die Bewirtschaftung
kultureller Ressourcen als touristische Alleinstellungsmerkmale (Rey-
nard, 2011).

322 GEOGRAFISCHE URSPRUNGSBEZEICHNUNGEN (LABELS) FUR
LOKALE LANDWIRTSCHAFTLICHE PRODUKTE!

Das europdische und das schweizerische Landwirtschaftsrecht lassen den
Gebrauch solcher Labels nur dann zu, wenn die Hersteller von (wegen
ihrer Herkunft) gastronomisch geschétzten Lebensmitteln einer solche
Labels zuteilenden ortlichen Organisation angehéren'4. ,, Angehdrige”
solcher lokaler Mikrokosmen verpflichten sich, kollektiv vereinbarte
Standards beziiglich Qualitdt und Quantitat der betroffenen Produkte
einzuhalten und in diesem Sinne Produktionseinbussen in Kauf zu
nehmen. Dadurch soll fur diese Produkte im globalisierten Wettbewerb
ein Alleinstellungsmerkmal entstehen. Entsprechende Produktions-
einbussen sollen durch héhere Preise wettgemacht werden, die die
Produktkonsumenten zu zahlen bereit sind. (Kartellistische) Mengen- und
Preisvereinbarungen unter den Produzenten solcher Territorien werden
von der Gesetzgebung als Mittel der Regionalpolitik zunehmend
akzeptiert (Kartellrecht: Walther, 2010'3).

3 Laesslé 2014; Boisseaux, 2012; Wagemann, 2005; Tippenhauer, 2014

14 EU: Verordnung Nr. 2081/92 EWG des Rates zum Schutz von geographischen Angaben
und Ursprungsbezeichnungen fur Agrarerzeugnisse und Lebensmittel vom 14. Juli
1992, in der Fassung vom 31. Marz 2006 (Verordnung EG Nr. 510/2006. Fir die
Schweiz:  Verordnung {ber den Schutz von Ursprungsbezeichnungen und
geographischen Angaben fur landwirtschaftliche Erzeugnisse und verarbeitete
landwirtschaftliche Erzeugnisse(GUS) vom 28. Mai 1997, SR 910.12 und Verordnung
liber die Ausdehnung der Selbsthilfemassnahmen von Branchen- und

_ Produzentenorganisationen vom 30. Oktober 2002 — SR 919.117.72.

5" vgl. Entscheidungen des schweizerischen Bundesgerichts: BGE 109 la 116 (1983) und
— kirzlich: BGE - offentlich-rechtliche Kammer vom 5. Oktober 2015 -
Ursprungsbezeichnung Gruyere).



Auch fur diese Mikrokosmen gilt, dass nationales Recht zwar die
gesetzlichen Rahmenbedingungen festschreibt; die konkrete Regulierung
der Umsetzung obliegt indessen der lokalen Gemeinschaft. Die
inhaltlichen Anforderungen (Nutzungspflichten und -rechte) an die
Inhaber solcher Labels (traditionelle und nicht industrielle Produktions-
weise, Qualitatsanforderungen, Mengenbegrenzungen, Verpackung etc.)
werden mit der Nahrungsmittelindustrie, mit grossen Detailhdndlern (in
der Schweiz: Migros, Coop etc.) und mitunter sogar mit Verbraucher-
organisationen ausgehandelt, und deren Einhaltung wird gemeinsam
uberwacht.

Das daraus resultierende Lokale Regulative Arrangement enthalt damit
nicht nur Umsetzungsakte nationaler beziehungsweise regionaler Gesetz-
gebungen (meist erlassen durch die Behdrden der kantonalen Land-
wirtschaftspolitik), sondern auch eine Vielzahl formeller oder informeller
Vereinbarungen unter den Stakeholdern. Die Arrangements enthalten
meist auch Mechanismen zur Streitbeilegung. Die Griindung solcher
kollektiver Mikrokosmen ist eine rechtliche Voraussetzung dafiir, dass
lokale Produkte entsprechende Labels erhalten kdnnen. Trotzdem sind die
Mikrokosmen oft privatrechtlich organisiert (Vereine, Genossen-
schaften!o).

Das Landwirtschaftsrecht sieht solche lokale Arrangements auch fir
andere Situationen vor, die etwa zum Schutz bestimmter lokaler
Ressourcen ein kollektives Handeln mehrerer Betriebe erfordern, wie
ausserordentliche Massnahmen zum landwirtschaftlichen Gewaésser-
schutz!” oder Direktzahlungen fir landwirtschaftliche Landschafts-

6 GUS (Fussnote 12), Art.5 Abs. 1, Ziff. c: Anforderung an eine Organisation nach
,,demokratischen Grundsétzen**.

1 Bundesgesetz tiber den Schutz der Gewasser vom 24. Januar 1991 — SR 814.20, Art.
62a.
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leistungen'®. Anzuftihren sind auch Meliorations-genossenschaften'®, die
nach schweizerischem Recht sogar uber die Kompetenz verfiigen, fir alle
(auch widersprechenden) Grundeigentiimer verbindliche Beschlisse zu
fassen. Ahnliche Mikrokosmen lassen sich auch fir landwirtschaftliche
Biogasanlagen feststellen, die im 6ffentlichen Interesse der Energiepolitik
gefdrdert werden. Hier regulieren die lokalen Arrangements insbesondere
die fiir eine Amortisation der teuren Anlagen notwendige (mdglichst
langfristige) vertragliche oder gar raumplanerischen (Eintrag im
kantonalen Richtplan®®) Sicherung der Giillezulieferung durch die
landwirtschaftlichen Betriebe aus der Nachbarschaft (Walter, 2015).

3.3 SOZIALE, KULTURELLE UND ANDERE FUNKTIONALE
MIKROKOSMEN

331 SOZIALE AUSGRENZUNG: GHETTOS

(Durch Z&une abgegrenzte) Villenviertel mitten in Slumgebieten oder
(vom Staat aufgegebene) Armenviertel mitten oder am Rande von
Grossstadten sind Ergebnisse sozialer Entmischungsprozesse (u.a.
Gentrification). Diese manifestieren sich oft in besonderen lokalen
Mikrokosmen. Konflikte, die insbesondere an den Ré&ndern solcher
Territorien auftreten, zeugen von der Explosivitat solcher stadtebaulicher
Prozesse. Die interne soziale Homogenitét ist auch hier bedingt durch
gemeinsame kollektive Nutzerinteressen rund um (Bauland)-ressourcen,
aber auch um identitatsstiftende kulturelle, ethnische oder wirtschaftliche
Ressourcen, die solchen Territorien Alleinstellungsmerkmale verleihen
(Judische Viertel: Sandri, 2013).

8 Verordnung Uber die regionale Forderung der Qualitdt und Vernetzung von

okologischen Ausgleichsflachen in der Landwirtschaft (Oko — Qualitatsverordnung)
vom 4. April 2001 — RS 910.14, Art. 5: regionale Vernetzungsprojekte.

9" Schweizerisches Zivilgesetzbuch (ZGB) vom 10. Dezember 1907, RS 210, Art. 703
Grindungsbedingungen fiir Zwangsgenossenschaften in den Bereichen Boden-
verbesserung, Bewasserung, Aufforstung, Wege: Eine Mehrheit der betroffenen
Grundeigentumer, denen mehr als die Halfte des Bodens gehort, kann die Ubrigen zum
Beitritt zwingen.

20 Beispiel: Kanton Ziirich (Walter, 2015).



Das gemeinsame Nutzerinteresse der ,,Ins“ &ussert sich in vielfacher
Weise und grenzt die entsprechenden Quartiere von ihren Umfeldern ab.
Staatliche Politikleistungen erganzende (eigener Sicherheitsdienst, eigene
Schulen, substituierende Blrgerwehren etc.) oder diesen sogar offen
widersprechende (eigenes Geld, diskriminierende Eintrittsbedingungen,
Parallelwirtschaften etc.) Regulierungen sind die bekannten Resultate
solcher sozialer Entmischungsprozesse. Organisiert sind solche Mikro-
kosmen entweder als feudale Eigentiimerstrukturen (Nobelviertel) oder
als Einflussgebiete von verschiedenen Clans oder Verbrecherbanden
(Elendsviertel). Ein- und Ausschlusskriterien basieren auf wirtschaft-
licher Leistungsfahigkeit, ethnischer Zugehorigkeit (,,auslénderfreie
Gebiete™), religiéser Zugehorigkeit, Alter- und gegebenenfalls auch auf
Geschlechtszugehdrigkeit. Es ist offenkundig, dass solche Mikrokosmen
nur in geringem Ausmass von nationalen, regionalen oder kommunalen
Normen gesteuert werden (,,rechtsfreie Raume*). Entsprechend hoch ist
die faktische Autonomie der Nutzungsakteure, sich ihre eigenen lokalen
Arrangements aufzubauen.

3.3.2 SONDERSTATUSGEBIETE

Insbesondere in Lé&ndern, in denen der Zentralstaat Eigentimer
bedeutsamer Landvorkommnisse ist (z. B. bundeseigene Territorien oder
Prinzip des Staatseigentums an Grund und Boden), kénnen lokale
Mikrokosmen entstehen, in denen Nutzungsrechte an Ressourcen mit
Alleinstellungscharakter (Museen, Bau- und Naturdenkmaler, Erholungs-
gebiete, Gebiete mit Rohstoffvorkommen etc.) im Prinzip nicht von den
ordentlichen lokalen Behérden gesteuert werden. Dies kommt etwa in der
Schweiz dadurch zum Ausdruck, dass die entsprechenden Flachen in den
kommunalen Nutzungsplénen ,,weiss*“ sind; die Gemeinde hat fur solche
Parzellen keine Planungshoheit. Hier plant der Bund, der als Eigentimer
auch die entsprechenden Nutzungsrechte zuteilt. Beispiele dafiir sind
etwa eidgendssische Waffenplatze (Gerber, 2008; Nahrath et al, 2009),
andere militarische Einrichtungen oder die neu errichteten Bundeszentren
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fur Asylbewerber?!. Ahnliche Situationen ergeben sich fir das
Territorium von Universitdtscampus oder Flughéfen. Im In- und Ausland
vergleichbar sind Territorien, die aufgrund von Konzessionen abgetreten
werden, die dem Konzessionsnehmer nicht nur Rechte an der zentralen
Ressource (z. B. Wassernutzung, Gold-, Silberminen in Peru?? oder
grosse Landflachen in Peru oder Afrika??), sondern auch Rechte an damit
verbundenen Nebennutzungen zugestehen (z. Bsp. Schifffahrt auf einem
Stausee, Fischerei in Stauseen, Errichtung und Betrieb von Infra-
strukturanlagen etc.). Trotzdem entwickeln derartige Mikrokosmen in der
Realitat oft recht autonome Regulierungsarrangements, die es ihnen u.a.
erlauben, sich gegen ,,aussen” abzugrenzen oder sich im Gegenteil trotz
ihres Sonderstatus in den lokalen Kontext zu integrieren.

In solchen Féllen hat der Bodeneigentimer beziehungsweise der
Konzessionsinhaber kraft Eigentums mitunter gewissermassen die
Stellung eines Feudalherren inne (Knoepfel, 2008, 147ff), die er nach
seinem Gutdiinken (im Rahmen der Vertrage beziehungsweise Gesetze)
handhaben kann. Er kann beispielsweise ,,sozialer* oder ,,weniger sozial*
sein  (Minenkonzessionen in Sidamerika oder Afrika), als die
Landeigentimer ausserhalb des betroffenen Gebietes, oder von den
Nutzungsberechtigten ein besonderes ¢kologisches Engagement (z. B.
biologischer Landbau) fordern.

Sowohl im Falle des Staats-, als auch des Konzessionseigentums bilden
sich in solchen Situationen oft lokale Mikrokosmen heraus, die sich von
ihrer Umgebung gerade durch das alleinstellende Konzessionsobjekt
(Kunstbauten, Stausee, Landschaft etc.) mehr oder weniger deutlich
abgrenzen. Ahnlich den mittelalterlichen ,reichsunmittelbaren* Stadten

21" Gemass dem neuen Bundesgesetz Uber das Asylwesen, tiber das das Schweizer Volk am

29. Februar 2016 abgestimmt hat.

22 Laufende Dissertation (2014 — 2016) am IDHEAP: Vladimir Condo Salas: Politiques
publiques miniéres et gestion des conflits socio-environnementaux au Pérou.

SNIS (Swiss Network of International Studies) — Projekt ,, The effects of large-scale land
acquisition (LSA) on households in rural communities, gender relations, decision
making and food security (Dissertationen von Kristina Lanz und Laura Tejida,
Geropgraphisches Institut der Universitat Bern, Leitung: Jean-David Gerber, Laufzeit:
Mai 2013 — April 2016).
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werden sich in diesen Mikrokosmen andere regulative Arrangements
herausbilden, als ausserhalb?¥). Vor Ort treten in solchen Situationen oft
lokale Akteure auf, die die ,,Ferne” des Zentralstaats nutzen, um lokale
Arrangements auszuhandeln, die die Rahmenbedingungen der nationalen
Regeln in ihrem Interesse zu verandern trachten.

Okologische, wirtschaftliche und soziale lokale Mikrokosmen im Vergleich (nach
Massgabe der finf Definitionsmerkmale)

Beispiele und
Definitionsmerk-
male

Okologische
Mikrokosmen

Wirtschaftliche
Mikrokosmen

Soziale,
kulturelle und
andere
funktionale
Mikrokosmen

Beispiele

Gestaltungsplane,
Naturparke,
Okoquartiere

Allmenden, Flur-,
Wasser-,
Waldkorpora-
tionen,
geographische
Ursprungsbe-
zeichnungen

soziale Ghettos,
Sonderstatusge-
biete

Sub-, Inter- oder

Subkommunalitét

normalerweise

oft subkommunale

Suprakommu- (Stadtquartiere) sub- oder (mehr oder
nalitéat interkommunale weniger scharf
Vereinigungen abgegrenzte)
Gebiete
,»Ins*“ und ,,0Outs* gemeinsame parzellenscharfe von scharfer
6kologische Abgrenzungen Abgrenzung bis
Werthaltungen zwischen den zu eher
und einbezogenen und  durchléssigen

Verhaltensweisen

den nicht
einbezogenen
Parzellen

Grenzen

24

Beispiele: Ressource Gesundheit: besondere Rauchverbote, Ressource Boden/Gesund-
heit: ,,gentechfreie’ Gebiete oder Territorien mit ausschliesslich biologischem
Landbau; Ressource Boden: 6kologisch vorbildliche oder, im Gegenteil, 6kologisch
aussert problematische Bergbauregulierungen etc.
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LANDSCHAFT

Beispiele und
Definitionsmerk-
male

Okologische
Mikrokosmen

Wirtschaftliche
Mikrokosmen

Soziale,
kulturelle und
andere
funktionale
Mikrokosmen

Stellung der
Grundeigentiimer

dominierende
Rolle der
(gewinnorien-
tierten oder
genossenschaft-
lichen)
Grundeigentiimer
im
Planungsprozess

relativ schwache
Stellung der
Inhaber der Labels
(Marktsituation:
Druck seitens der
Héndler und
Grossverteiler);
starke Stellung der
Grossgrundbe-
sitzer innerhalb
der Inhaber der
Ursprungs-
bezeichnungen.

sehr starke
Position der
Grundeigenttimer
(,cuius regio, eius
religio*)

Alleinstellende Wasserflachen, Geographische »Social
Ressourcen Biotope, Ursprungsbezeich ~ commons*
Stadtgérten, nungen (geistiges (gemeinsamer
andere Eigentum) Sozialstatus,
Griinflachen Religion, Ethnie,
Beruf etc.)
Lokale Regulative  Sonderregulie- Charta, Satzungen  informelle,
Arrangements rungen mit etc. und deren teilweise sehr
(LRA) zahlreichen lokalen wirksame
Ausnahmen von Umsetzungsakte, gemeinschaftliche
ordentlicher Vertrage Normen

Bauordnung




4 NEUE LEKTURE DER GOUVERNANZ:
INSTITUTIONELLE DETERMINANTEN
DER LEISTUNGSFAHIGKEIT LOKALER
MIKROKOSMEN

41 HERGEBRACHTE LEKTURE: ,,GOOD GOUVERNANCE" =
PARTIZIPATION ALLER ,,STAKEHOLDER*?5

Jedem Praktiker sind solche oder &hnliche lokale Mikrokosmen bestens
bekannt. Jedermann weiss, dass die fiir deren Regulierung gefundenen
Losungen mehr oder weniger ,,gerecht”, ,,zielfihrend* oder ,,nachhaltig*
sind. Bekannt ist auch, dass heute ,,reine Eigentiimerlésungen* deshalb
kaum als befriedigend bezeichnet werden kdnnen, weil sie wesentliche
Nutzungsinteressen, -anspriiche oder gar -rechte interessierter Nicht-
eigentimer unbericksichtigt lassen konnen. Deshalb steht landauf, landab
die Forderung im Raum, ,,partizipative® oder gar demokratische Prozesse
zu etablieren, in denen auch Nichteigentiimerinteressen beriicksichtigt
werden sollen. Ebenfalls bekannt ist der Umstand, dass zwischen der
Qualitat in mehr oder weniger aufwendigen Verfahren schliesslich
gefundener Problemldsungen und der Ausgestaltung dieser (mehr oder
weniger ,,partizipativen”) Verfahren ein Zusammenhang besteht
(Knoepfel, 1977: 168ff; Knoepfel et al, 2011, S.188ff). Je nach politischer
Positionierung werden deshalb mehr oder weniger ,partizipative*
(eigentimer- oder nichteigentimerfreundliche) Verfahrensregeln ge-
fordert.

Heute gelten dementsprechend lokale Arrangements denn auch vielerorts
als kompatibel mit dem Prinzip von ,,good governance®, wenn sie
,.partizipativ sind. Diese Begrifflichkeit ist unseres Erachtens analytisch
zu wenig scharf, um die Problemlésungsfahigkeit dieser heute beinahe
ubiquitéren lokalen Mikrokosmen zu analysieren und zu bewerten. Denn
der Umstand, dass es sich um die Regulierung — erst noch alleinstellender

25 praktische Anleitungen: Hayek, Hamman, 2015; Debris, 2014
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— Ressourcen handelt (und nicht um ,,gewéhnliche” Regulierungen im
,ubrigen Gebiet*), zwingt zu einer ressourcenorientierten Betrachtungs-
weise, welche insbesondre auch Ungleichheiten der partizipierenden
Nutzungsakteure und ggf. sogar Partizipationsverbote nichtberechtigter
Nutzer umfasst. Wie erwéhnt, sind lokale Mikrokosmen keine éffentlich-
rechtlichen Kdrperschaften, fir die — verfassungsmassig — demokratische
Partizipationsverfahren im Sinne des one-man — one vote — Prinzips
gelten.

Unsere Definition lokaler Mikrokosmen beschrénkt solche Gebilde auf
jene Territorien, in denen sich bewusst in Wert gesetzte Ressourcen
befinden, die das konstitutive Element ihrer Alleinstellungsbemiihungen
darstellen (Definitionselement 4). Wo solche fehlen, sprechen wir nicht
von lokalen Mikrokosmen, sondern von ,,gewd&hnlichen* Politikum-
setzungsgebieten, in denen lokal-, regional- oder nationalstaatliche
(generell-abstrakte) Regeln mehr oder weniger mechanisch ,,vollzogen*
werden26, Die alleinstellenden Ressourcen sind der eigentliche Gegen-
stand lokaler Arrangements, welche neben solchen (,,vertikalen®)
Politikumsetzungsakten  (formelle oder informelle) vertragliche
(,,horizontale*) Abmachungen unter den beteiligten (internen oder
externen) Nutzungsakteuren der betroffenen Ressourcen beinhalten (de
Buren, 2016, Schweizer, 2015a: 90f; Laesslé, 2015b.).

Vor diesem Hintergrund I&sst sich eine nachhaltigkeitsorientierte und
ressourcenbasierte Debatte (ber die Qualitat der Gouvernanz fihren.
Diese letztere findet ihren Niederschlag in den bereits erwahnten
,Lokalen Regulatorischen Arrangements — LRA" (Definitionselement 5).
Diese Arrangements sind insbesondere deshalb von den (generell-
abstrakten) institutioneller Ressourcenregime (IRR) zu unterscheiden, als
sie nur zum Teil als (mehr oder weniger) mechanische Politik-
umsetzungsprodukte anzusehen sind. Denn sie entspringen auch
originaren politischen Prozessen, die in und um die lokalen Mikrokosmen

26 Wir verwendeten einen ahnlichen Begriff fiir ,,normale* Politikumsetzungen im Bereich
der Luftreinhaltepolitik: LIA als ,,local implementation areas* cf. Knoepfel, Weidner,
1985, S. 36ff.



stattfinden (de Buren, 2016). Es handelt sich dabei um Verfahren zur
Produktion sekundérer Legitimation, die im Gegensatz zur Produktion
primarer Legitimation nicht demokratischen Prinzipien unterstehen.

Schon die klassische Implementationsforschung (Mayntz, 1980,
Knoepfel et al. 2011: 214f) zeigt, dass ein und dasselbe nationale oder
regionale politisch-administrative Programm zu lokalen Umsetzungs-
massnahmen fiihren kann, deren Problemlésungskapazitidten und
schlussendlich gefundenen Problemlésungen sich qualitativ stark
unterscheiden. Im vorliegenden Falle sprechen wir von der Umsetzung
institutioneller  Ressourcenregime (IR) Uber variierende lokale
Regulierungsarrangements. Diese Unterschiede bilden entsprechende
Machtverhéltnisse unter den an der Produktion beteiligten Akteur-
konfigurationen und ihrer jeweiligen Ressourcendotation ab. Deshalb
finden sich in der Realitat etwa Quartiersplane (fiir Okoquartiere), die
weitestgehend den Vorstellungen der Tréagerschaft (Grundeigentiimer)
entsprechen und andere Nutzungsinteressen (z. B. Nutzungsrechte am
offentlichen Raum) praktisch nicht beriicksichtigen. Ausserdem koénnen
lokale Arrangements fiir den Zugang zu Ursprungsbezeichnungen fir
lokale Produkte derart exklusiv auf die Interessen der ortsansassigen
Grossproduzenten zugeschnitten sein, dass Aussenstehenden ein Zugang
verwehrt bleibt. In beiden Féllen wird die kollektiv interessierende und
fur das Alleinstellungsmerkmal konstitutive Ressource faktisch zum
geschlossenen Clubgut (Schweizer et al., 2014, S. 365f; Nahrath 2015),
obwohl oft die irrefihrende Bezeichnung ,,common good“ verwendet
wird, und die nationale oder regionale Gesetzgebung ausdriicklich
entsprechende maximale Zutrittsschwellen postulieren kann.?”

27 7. B. in Gestalt von Grundrechten — Niederlassungsfreiheit, Meinungsfreiheit etc. oder

Offnungsgeboten (bei geographischen Ursprungsbezeichnungen: GUS (Anm. 7), Art. 1
Abs. 2: Solche Bezeichnungen kdénnen von ,,jedem Akteur verwendet werden, der
Erzeugnisse ... verarbeitet oder vermarktet, die dem Plichtenheft entsprechen.** Und:
Art. 5: Definition der antragsberechtigten Personen: ,,représentative Gruppe*
(mindestens die Halfte der Menge und mindestens 60% der Produzenten, Verarbeiter
und Veredler*, die nach ,,demokratischen Grundsétzen** kooperieren.
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4.2 NEUE RESSOURCENZENTRIERTE LEKTURE

421 GENERELLER RESSOURCENANSATZ?8

Der Riickgriff auf das von der neo-institutionellen Okonomie entwickelte
Ressourcenkonzept, das auch dem hier weiter nicht vorzustellenden
analytische Konzept der institutionellen Ressourcenregime (IRR)
zugrunde liegt (Gerber et al. 2009), erlaubt eine neue Lektire solcher
Arrangements unter dem Gesichtswinkel der Gouvernanz lokaler
Mikrokosmen. Denn diese haben die Funktion, die Nutzungen der als
konstitutiv erachtenden lokalen Ressourcen zu steuern. Zentral ist dabei
der Begriff der Nutzungsrivalitaten. Postuliert wird, dass eine nachhaltige
Bewirtschaftung solcher — alleinstellender — Ressourcen nur dann
mdglich ist, wenn (definitionsgemass) auftretende Verknappungen der
von ihnen bereitgestellten und wertgeschatzten Giter und Dienst-
leistungen nicht zur unkontrollierten Verdrangung anderer (homogener
und heterogener) Nutzungsakteure fiihren. Denn solche Verdrangungen
kdnnen zur Zerstorung der Reproduktionsfahigkeit der alleinstellenden
Ressource selbst, und damit zu ihrem Verschwinden filhren. Daraus
resultiert oft auch ein Zerfall des betroffenen Mikrokosmos.

Die Analyse solcher Nutzungsrivalititen und ihrer méglichen Lésungen
setzt eine prazise empirische Bestimmung der beteiligten Akteure und der
von diesen beanspruchten Giter bzw. Dienstleistung der betroffenen
Ressource, deren Nutzungsrechte und deren wechselseitiger Beziehungen
voraus. Es lassen sich dabei folgende drei Akteurgruppen unterscheiden,
wovon die zwei ersten eigentliche Nutzungsakteure aus der
Zivilgesellschaft sind (Knoepfel et al. 2001: 228ff; Knoepfel et al.,
2007b:37ff), weshalb sie als Anwarter auf funktional unterschiedlicher
Partizipationsrechte an den Entscheidungen der Steuerungsakteure zu
betrachten sind.

28 Gerber et al, 2009; de Buren, 2016; ferner: Knoepfel et al. 2007



(1) (interne und externe) eigentumslegitimierte Nutzungsakteure :
das sind im Falle lokaler Mikrokosmen (Mit)Eigentumer, auf deren
Land sich Teile der betroffenen Ressourcensysteme befinden;

(2) (interne und externe) politiklegitimierte Nutzungsakteure ohne
Eigentumsrechte: das sind Akteure, denen lokale regulatorische
Arrangements Zutritts- und/oder Nutzungsrechte zubilligen, ohne
dass sie Eigentimer (oder eigentumsbasierte Besitzer, wie
beispielsweise Mieter, Pachter, Inhaber von Hypotheken etc.) sind.
Beispiele dafiir sind etwa landschaftsnutzende Touristen, Wald-
spazierganger, Akteure aus der Wertschopfungskette landwirt-
schaftlicher Produkte, wie Héndler lokaler Produkte oder deren
Konsumenten, Angehorige von Okoquartiereinwohnern  etc.
Darunter fallen auch kiinftige Nutzungsberechtigte (spatere Genera-
tionen von Okoquartieren etc.);

(3) (interne und externe) Steuerungsakteure, die selbst nicht als
Nutzungsakteure auftreten, sondern denen als politisch-
administrativen oder gesellschaftlich-korporativen Akteuren die
gemeinschaftliche Steuerung der Nutzungsakteure im Sinne der
Losung von Nutzungsrivalititen obliegt. Dies kénnen lokale, aber
auch regionale oder zentralstaatliche Akteure sein (multi-level
Gouvernanz).

Die Politikanalyse lehrt, dass jede dieser drei Akteurgruppen Uber
unterschiedliche Handlungsressourcen (Knoepfel, 2017) verflgt,

weshalb es zu relativen Machtunterschieden kommt (Knoepfel et al, 2011,

S. 86ff). Diese Ressourcen sind mobilisierbare Rechtsmittel (Akteure der
Zivilgesellschaft) oder Handlungskompetenzen (Behdrden) aller Art (=
Ressource Recht), Geld, Personal, Wissen, Organisation, Konsens, Zeit,

29 Gemass Akzessionsprinzip (ZGB Art. 667), wonach der Grundeigentimer auch

Eigentiimer aller Gegenstande ist, die mit dem Grund fest verbunden sind oder des
Untergrunds bzw. des Luftraums tber dem Boden, gilt dies prinzipiell fur alle lokal
verfugbaren natiirlichen Ressourcen und fiir die meisten Ressourcen des Sachkapitals;
eine differenziertere Betrachtungsweise wird beim Sozial- und Humankapital
notwendig.
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politische Unterstiitzung sowie Gewalt oder Infrastruktur®. Fiir samtliche
Akteure lokaler Mikrokosmen, die an der ,Implementation” generell-
abstrakter Ressourcenregime beteiligt sind, oder die sich daraus
legitimieren, nimmt die Ressource Recht einen besonderen Stellenwert
ein (Savary, 2008, 198ff; Schweizer, 2015). Denn (aus zentral-, regional-
oder lokalstaatlichen Regeln zusammengesetzte) institutionelle Regime
definieren rechtlich den Umfang und die Grenzen der Nutzungsrechte der
Grundeigentimer und der Nichtgrundeigentiimer durch die eigentums-
rechtliche Grundordnung (meist Zivilrecht) und durch Normen, die aus
spezifischen offentlichen Politiken stammen (6ffentliches Recht).

422 RESSOURCENANSATZ UND GOUVERNANZ : VARIIERENDE
PARTIZIPATIONSRECHTE3!
Bereits auf der Ebene solcher (generell-abstrakten) institutionellen
Regimen (IR) lassen sich (vermutlich nachhaltigkeitsfordernde®?) von
(vermutlich nachhaltigkeitsbeeintrachtigenden??) Regimetypen unter-
scheiden (Gerber et al. 2009). Diese unterscheiden sich nach dem
erwédhnten Konzept des IRR-Ansatzes beziiglich ihrer Kohérenz und
ihrem Ausmass. Kohérente Regime weisen sich aus durch eine Ko-
ordination ihrer nutzungsrelevanten ¢ffentlichen Politiken untereinander
bzw. zwischen diesen und der jeweiligen eigentumsrechtlichen Grund-
ordnung. Inkohédrenzen zwischen (konkurrierenden) Schutz- und
Nutzungspolitiken werden darin ebenso systematisch vermieden wie
unklare Eigentumsbeschreibungen oder Widerspriiche zwischen der
eigentumsrechtlichen Grundordnung und 6ffentlichen Politiken. Solche
Inkohérenzen dussern sich zum Beispiel darin, dass nationales oder
regionales Recht das Grundeigentum derart stark schiitzt, dass 6ffentliche
Politiken und darin enthaltene Eigentumsbeschrankungen im Feld
chancenlos bleiben. Das Ausmass institutioneller Regime umschreibt,
welche potentiell auftretenden Nutzungsrivalitdten durch entsprechende

% In unserem Falle: Grund- und Produktionsmitteleigentum fir die Herstellung und

Reproduktion der fur das Alleinstellungsmerkmal zentralen Ressource.
Dupuis, Knoepfel, 2015, S. 35f, 150ff

« integrierte Regime »

«komplexe Regime »
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Regeln abgedeckt sind und welche nicht. Das Fehlen entsprechender
Regeln, kann zu ,,wilden* (weil nicht regulierten) Nutzungsrivalitaten und
zu entsprechend ,wilden“ Aneignungsprozessen fiihren, die fur die
nachhaltige Entwicklung der betroffenen Ressource(n) nachteilig sind.

Fehlende Koharenz und/oder mangelhaftes Ausmass der (ibergeordneten
(zentral-, regional- oder gar kommunalstaatlichen) institutionellen
Regime konnen die Akteure lokaler Mikrokosmen zu ihren Gunsten
nutzen: sie kdnnen bei Inkohdrenzen zum Beispiel nur jene Rechtsnormen
mobilisieren, die ihren Interessen entsprechen. Oder sie nutzen Licken
im (nationalen, regionalen oder kommunalen) Regelwerk aus. In diesem
Sinne lassen sich verschiedene Mobilisierungsstrategien identifizieren,
die letztendlich eher zu einer (linearen) Konkretisierung, zu einer
generellen Nicht-Beriicksichtigung (Passivitat), zu einer Umgehung, zu
einer Rechtsbeugung oder zu einer regulatorischen Innovation fihren
(Schweizer, 2015a: 80ff; Schweizer, 2015b). Beispiele ,,innovativer
lokaler Losungen sind etwa die kreative Uberwindung von Wider-
spriichen offentlicher Politiken oder die Schliessung von Liicken in den
Ubergeordneten Regelwerken durch ortliche Vereinbarungen. In der
schweizerischen Realitdt kommt es oft zu unerwarteten institutionellen
Innovationen (z.B. AOC fur lokale Weine in den Kantonen Wallis und
Waadt: Laesslé, 2017; 192ff; Wasserkanale im Kanton Wallis: Schweizer
et al. 2014: 51ss).

In Anbetracht der mitunter betrachtlichen faktischen Regulierungs-
autonomie, die unter anderem auf den erwéhnten ,,Mangeln* (generell-
abstrakter) institutioneller Ressourcenregime basiert, lasst sich der Inhalt
(individuell-konkreter) lokaler regulatorischer Arrangements (LRA)
zentralstaatlich nur beschrénkt steuern. Empirisch steht jedenfalls fest,
dass allseits anerkannte Rivalitatsregulierung im Sinne von ,good
goverance* nicht gleich zu setzen ist mit einer einfachen linearen
Umsetzung institutioneller Ressourcenregime. Denn diese Letzteren
kénnen selbst bereits den ,,Sprengstoff” von ,,bad governance* enthalten
(z. B. infolge eines zu geringen Ausmasses oder innerer Widerspriich-
lichkeiten), die in der Implementationsphase oft zu ungeldsten Rivalitaten
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fuhren konnen. Dergestalt kdnnen sie die Steuerungsféhigkeit lokaler
Arrangements insgesamt schwéchen.



5 SECHS NOTWENDIGE
REGULIERUNGSFUNKTIONEN LOKALER
MIKROKOSMEN

5.1 GOOD GOVERNANCE: LEISTUNGSFAHIGE REGULIERUNG
DER ALLEINSTELLENDEN RESSOURCEN

Kohérente und vollstdndige lokale Arrangements sind nach dem IRR-
Ansatz in der Lage, eine nachhaltige Nutzung alleinstellender Ressourcen
lokaler Mikrokosmen sicherzustellen. Nahrath et al. (2011) weisen in
Anlehnung an die acht Ostrom’schen Gestaltungsprinzipen fir CPR
Institutionen3# (die hier nicht weiter hinterfragt werden) nach, dass solche
s0g. ,.,integrierte* Arrangements in der Lage sind, die fiir den Bestand der
betroffenen Ressourcen notwendeigen Regulierungsfunktionen befrie-
digend zu Igsen. Die zentrale Gouvernanzfrage ist deshalb nicht primar,
ob die Akteure solcher Mikrokosmen partizipative Strukturen aufbauen,
sondern ob sie mit diesen Strukturen die im Folgenden aufgefihrten sechs
Regulierungsfunktionen”’ erfiilllen kénnen. Im Rahmen Lokaler Regu-
lativen Arrangements missen sich die beteiligten Akteure Spielregeln
setzen, mittels derer sie die Regulierungsfunktionen erfiillt kénnen. Diese
betreffen nicht nur ihr gegenseitiges Verhéaltnis untereinander (1, 4-5),
sondern auch und gerade ihr Verhaltnis zu ihren jeweiligen Umfeldern,
das ggf. ihren Regulierungsspielraum einschrankt (2, 3 und 6).

— (1) Sicherstellung der Eigenlegitimation

Wenngleich wir die faktische Befolgung der Regulierungen lokaler
Mikrokosmen durch die Nutzungsakteure als eines ihrer Definitions-
merkmale betrachten, steht damit nicht fest, dass diese fir alle Zeiten
feststeht. Legitimation muss durch entsprechende Prozesse sténdig
reproduziert werden; sie ist keine ,,gottgewollte” VVorgabe, sondern muss
durch die Leistungen dieser Mikrokosmen dauernd erneuert werden

34 vgl. Aufzahlung oben Fussnote 4.
# Hergeleitet bei Nahrath et al., 2011.
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(Outputlegitimation). Fallt sie weg, ,,zerfallen* auch die Mikrokosmen, z.
Bsp. in dem sie ihre Fahigkeit zur lokalortlichen Identittsstiftung
verlieren, zu anderen Mikrokosmen mutieren oder ihre Alleinstellungs-
merkmale verlieren und zu Bestandteilen des ,,ibrigen Gebietes* werden.
Diese Legitimations(re)produktion erfolgt erfahrungsgemass durch
redundante Verhaltensweisen, in denen ,Wir-Gefiihle“, Possessiv-
pronomina (,,unser Territorium®) verbunden werden mit den Steuerungs-
leistung, die die Akteure solcher Mikrokosmen alltaglich erbracht und
wertgeschatzt werden.

- (2) ,,Grenzkontrollen*

Kollektive Entscheidungsmechanismen miissen eine minimale Kontrolle
grenziiberschreitender Aktivitaten bzw. Akteure sicherstellen, weil dies
zum Erhalt der fiir das Alleinstellungsmerkmal bedeutsamen Ressourcen
erforderlich ist. Regulierungsbedarf besteht insbesondere betreffend
Eintritt (Zutrittsrechte etwa beziiglich des Erhalts von Ursprungs-
bezeichnungen fir lokale Produkte wie Kase, Wein etc.), Auf-
nahmeverfahren (z. Bsp. Prifung neuer Mieter oder Eigentiimer im
Hinblick auf die gewiinschte soziale Durchmischung; ,,Okotests* etc.)
oder Ausschluss (im Falle der Verletzung spezifischer Nutzungs-
pflichten).

Dass diese ,Ausgrenzung“ erhebliche juristische (Verletzung des
Gleichbehandlungsgebots oder von Grundrechten aller Art), soziale
(Ausschluss wirtschaftlich schwacher Personengruppen), ékonomische
(Kartellbildung) und politische (Gefédhrdung der gesellschaftliche Ko-
hésion) Fragen aufwirft, ist mit ein Grund fir das Entstehen dieses
Aufsatzes. In der Tat lauft die u. E. oft Giberbordende Willkommenskultur
gegeniber ,,dem Lokalen* oft Gefahr, die dort herrschenden eigentums-
bedingten Ungleichheiten zu verkl&ren und solche Gebilde trotz ihrer sehr
exklusiven Grenzen mittels eines fragwiirdigen theoretischen Uberbaus
gar als ,commons* zu ,verkaufen“. Der wesentliche Unterschied
zwischen dem IR-Ansatz und dem Konzept der ,,Common Pool Resource
Institutionen — CPRI*) liegt denn auch darin, dass der Erstere (gerade aus



Kritik am Letzteren) immer Regime postuliert, die nicht nur
Eigentumsrechte, sondern auch 6ffentliche Politiken einschliessen, die in
aller Regel auch universelle politische und gesellschaftliche Steuerungs-
prinzipien in ,,das Lokale* hineintragen sollen. Dieses Bestreben kommt
in der Regulierungsfunktionen 5 zum Ausdruck, die als Korrektiv zur der
hier postulierten (aus der Sicht der nachhaltigen Ressourcenentwicklung
indessen notwendigen) Regulierungsfunktion der ,,Grenzziehung“
anzusehen ist. Es geht nicht nur um das Einfiigen einer ,,nested enterprise*
in irgendeinen (eher wenig geschatzten) Kontext (Regulierungsfunktion
8 bei Ostrom).

— (3) Abgrenzung privater und staatlicher Regulierungs-gegen-
stéande

Mikrokosmische Regulierungen betreffen alle Giter und Dienst-
leistungen der gemeinhin als kollektiv betrachteten, lokal verfligharen
und alleinstellenden Ressourcen. Diese sind zunachst abzugrenzen von
rein privaten Ressourcen einzelner Personen. Diese — auf den ersten Blick
offensichtliche — Grenze ist im Einzelfall jedoch nicht immer leicht zu
ziehen, da solche Ressourcen mitunter auch am Alleinstellungsmerkmal
der lokalen Gemeinschaft partizipieren konnen (Blumengérten,
Obstbestande etc.; vgl. Stotten, 2015)%. Unter den Angehérigen lokaler
Mikrokosmen besteht mitunter eine ziemlich umfassende soziale
Kontrolle, die auch fir solche privaten Ressourcen zu kollektiven
Nutzungsanforderungen fiihren kann.

Fur die Praxis ebenso bedeutsam ist die Abgrenzung jener
Regulierungsgegenstande, die weiterhin ,,rein staatlich* reguliert
werden. Solche betreffen im Falle von Gestaltungsplanen die
Organisation der Schneerdumung, die Sicherheit der Schulwege, die
Strassenbeleuchtung oder die offentliche Sicherheit. Im Falle der
geographischen  Ursprungsbezeichnung sind dies beispielsweise

%6 Gemass Verordnung tber die regionale Forderung der Qualitét und der Vernetzung
von o©kologischen Ausgleichsflachen in der Landwirtschaft (Oko - Qualitats-
verordnung) vom 4. April 2001 — Fassung vom 14. November 2007 — Stand: 1. Januar
2011.
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regionale Quantitéts- oder Qualitatsanforderungen an lokale Produkte und
bei sozial-funktionalen Mikrokosmen geht es etwa um die (auch innerhalb
der Mikrokosmen anzuwendenden) generellen Postulate der 0ber-
geordneten Rechtsordnung, wie etwa des Mieterschutzes, der
Niederlassungsfreiheit oder von Diskriminierungsverboten aller Art.
Erfahrungsgeméss konnen lokale regulatorische Arrangements (ber-
geordnetes Recht in diskriminierender Weise verletzen oder ,lastige*
Nutzerpflichten®” ,,unterschlagen“ und deren Regulierung implizit dem
kommunalen oder regionalen Staat aufbiirden.

— (4) Monitoring

Die Akteure lokaler Mikrokosmen iberwachen den Zustand der kollektiv
interessierenden Ressourcen und sie beobachten und sanktionieren die
Verhaltensweisen der berechtigten Nutzungsakteure. Diese Kontrolle ist
ein wichtiges Merkmal lokaler Mikrokosmen. Denn diese Letzteren
konnen ihre Alleinstellungsmerkmale mittel- und langfristig nur dann
erhalten, wenn sich die Nutzungsakteure ,,an die Spielregeln halten* und
ihre Nutzungsrechte nicht in jenem Ausmass wahrnehmen, wie sie dies
»ausserhalb“ des Mikrokosmos kénnten. Auch wenn die Bezeichnungen
variieren, handelt es sich funktionell um eine Art Mikropolizei
(Uberwachung) und Mikrogerichtsbarkeit (Sanktionen). Konkret werden
diese Funktionen zu Recht teilweise auch durch die Ubergeordneten
Gemeinwesen (zum Beispiel Gemeinden) ausgedibt.

— (5 Regulierung von Nutzungs- und Mitwirkungsrechten sowie
Entscheidungsprozessen

Diese Regulierungen bilden den Kerngehalt Lokaler Regulativer
Arrangements und legen Umfang und Gegenstande kollektiver
Regulierungen, Rechte und Pflichten der Nutzung der alleinstellenden
Ressourcen, die Rolle der Nutzungsakteure in den Kkollektiven
Entscheidungsprozessen und schliesslich deren Modalitaten fest. Solche

37 7. B. Schneeraumung auf 6ffentlich zuganglichen aber gleichwohl in Privateigentum
des oder der Grundeigentiimer stehenden Strassen und Platzen — eigene Erfahrungen
des Autors als Gemeinderat der Gemeinde Crissier (VD).



oft hart umstrittene Feinregulierungen beziehen sich beispielsweise auf
folgende Bereiche (Beispiele aus den drei hier behandelten lokalen
Mikrokosmen)?3:

Umfang und Gegenstand kollektiver Regulierungen: Lokale
Mikrokosmen beschranken definitionsgeméss die individuelle
Autonomie ihrer Mitglieder in Bezug auf deren Nutzung der
Kollektivressource. Dies gilt prinzipiell unabhangig von ihrer
Stellung als Eigentumer, Pachter, Mieter oder Nicht-Eigentimer. So
kénnen die Satzungen von Okoquartieren etwa die Schneeraumung
als individuelle oder als kollektive Aufgabe bezeichnen; sie kénnen
den Individuen privat oder kollektiv verwaltete C02-Budgets zuteilen
oder kollektive Zustandigkeiten fiir die Pflanzen in den Gérten
vorsehen bzw. diese Wahl den individuellen Nutzern uberlassen. Die
altrechtlichen Satzungen fur Woasserkandle legten etwa die
individuellen Wasserbezugsmengen (,,Wasserstunden* im Rahmen
des sog. ,Wasserkehrs*) oder die Pflichten der am Gemeinwerk
beteiligten ,,Geteilten” fest. Die Inhaber von geographischen
Ortsbezeichnungen werden von der ortlichen Organisation, der sie
angehdren missen, zu bestimmten Qualitdtsanforderungen (z. B.
Herkunft oder Zuckergehalt der Reben) und Mengen-
beschrankungen, mitunter sogar zu bestimmten Abgabepreisen oder
zur Verwendung einheitlicher (alleinstellender) Weinflaschen
verpflichtet. Man kann diesbeziiglich kollektiv- oder individuums-
freundliche Regulierungen feststellen (Laesslé, 2017: 290ff)

Nutzungsrechte, Nutzerpflichten und Rivalitatslésungen: Nachhaltig-
keitsforderliche  individuelle  Nutzungsbeschrankungen  und
minimale Mitwirkungspflichten finden sich in jedem lokalen
Mikrokosmos. Dasselbe gilt fiir ebenfalls in den Satzungen
festgelegte Mechanismen zur Beilegung von (homogenen und
heterogenen) Nutzungsrivalititen, die fur die ortlichen Gemein-

38 Naheres zu den Okoguartieren: ARE, 2016, zu den geographischen

Herkunftsbezeichnungen — AOC: Laesslé, 2016 und Tippenhauer, 2014, zu den
Wasserkanalen in Bergebieten (,,Suonen*): Schweizer et al. 2014, Schweizer, 2015).
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schaften gelten. So finden wir in Okoquartieren Regulierungen iiber
den normalen, gesteigerten oder gar ausschliesslichen Gebrauch der
oOffentlichen oder halboffentlichen Raume (L&rm, Umgang mit
Biotopen, Tieren etc.), (Zwangs-) Mitgliedschaften in Haus- und
Quartiergemeinschaften oder Anhdérungsverfahren zur Vermeidung
von Nutzungsrivalitaten aller Art (Verkehr, Gemeinschaftsanlagen
etc.). Sehr detaillierte Vorschriften sehen o6rtliche Wasser- oder
Weinsatzungen vor (insbesondere Mengenbeschrénkungen oder
Mitgliederbeitrdge fiir Instandhaltungsarbeiten oder Kosten fir
Werbeaktivitaten). In dlteren Suonenstatuten finden sich auch (recht
drastische) Sanktionen fiir Widerhandlungen, die bis zum Ausschluss
fiihren konnten.

Rechte der Nutzungsakteure im kollektiven Entscheidungsprozess:
Wie ausgefiihrt, sehen die Satzungen lokaler Mikrokosmen oft fir
verschiedene Nutzungsakteure unterschiedliche Mitwirkungsrechte
vor. Die wichtigste Unterscheidung ist vermutlich jene zwischen
Eigentimern und Nicht-Eigentiimern. So waren und sind heute noch
Mitwirkungsrechte an Flurgenossenschaften oder an ,,Gemein-
werken* (Wasserkandle®), aber auch an Entscheidungen zur VVergabe
und Handhabung geographischer Ursprungsbezeichnungen oft nur
den Eigentimern vorbehalten. Mitunter findet man aber auch
Mitwirkungsrechte von Nicht-Eigentimern (Weinhandler ausserhalb
des Dorfes, Detailhandelsketten; Kraftwerkbetreiber oder andere
ausserhalb des Wasserkanalgebietes gelegene Wassernutzer). Eine
weitere Unterscheidung ist jene zwischen Ins und Outs (vgl. oben
Funktion 2), zwischen Gross- und Kleineigentiimern (in Abhangig-
keit von Flachen oder Umsatzzahlen) oder zwischen staatlichen und
zivilgesellschaftlichen Akteuren (vgl. oben Funktion 3).
Modalitaten der Entscheidungsprozesse: Trotz der prinzipiellen
analytischen Unterscheidung zwischen Nutzungs- und Steuerungs-
akteuren (vgl. oben Kapitel 4) finden sich vielfach lokale
Mikrokosmen mit Doppelzugehorigkeiten, die als (partielle)
Selbstverwaltungen konzipiert sind und in denen die Steuerungs-
akteure (zumindest teilweise) identisch sind mit den Nutzungs-



akteuren. Dies ist in ausgepragter Weise der Fall bei genossen-
schaftlich organisierten Kdrperschaften (des kantonalen 6ffentlichen
Rechts: Wasserkandle — ,,Geteilschaften* oder ,,consortages oder
des Privatrechts (Okoquartiere). Aber auch hier finden sich entlang
den oben erwéhnten Gruppen von Nutzungsakteuren abgestufte
Mitentscheidungs- oder Mitwirkungsrechte. Unterschiede finden
sich auch beziiglich (mehr oder weniger umfangreicher)
Kompetenzen von Exekutivorganen, Mehrheitsanforderungen
(Einstimmigkeit, Mehrheitsprinzip) oder beziglich der Frequenz
allfalliger (jahrlich, entsprechend der ,,Erntemenge* der Ressource
variierender) Anpassungen der individuellen Nutzungsrechte.

Generell lassen sich selbst innerhalb der drei hier vorgestellten Gruppen
lokaler Mikrokosmen enorme Unterschiede feststellen, die aus der Sicht
der Mitglieder mehr oder weniger ,,gerecht“ sein mdgen, mehr oder
weniger Rechtssicherheit versprechen, mehr oder weniger formalisiert
oder flexibel sind. Sie stellen oft &usserst innovative Produkte institu-
tionellen Engeneerings dar (Laesslé 2016: 298ff.) Auch der Stellenwert
externer (ggf. sogar staatlicher) Mitwirkung an den Entscheidungs-
prozessen kann sehr stark variieren. Der wichtigste Gegenstand der
Regulierungen dieser Kategorie ist und bleibt die Lsung von Nutzungs-
rivalitaten aller Art.

Weil solcher mikropolitischen Autonomie lokaler Mikrokosmen indessen
deutliche Grenzen gesetzt sind, wird die Regulierungsfunktion 6 heute
notwendiger denn je.3?

39" Diese erscheint bei Ostrom nur am Rande (als design principle 8: ,,nested enterprises*)
und u.E. eher als von aussen gesetzter (ungeliebter) Zwang und nicht als fir die
Ressource lebenswichtige Regulierungsfunktion, wie sie hier konzipiert wird.
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— (6) (Korrigierende) Einfigung der lokalen regulativen
Arrangements in ({bergeordnete &ffentliche Politiken und
staatliche Grundprinzipien#?

Auch dann, wenn lokale Mikrokosmen ausdriicklich auf nationalem,
regionalem oder kommunalem Recht basieren, setzt deren Griindung und
Erhalt immer starke zivilgesellschaftliche Initiativen aus dem lokalen
Bereich voraus, die nicht selten geradezu wie eine ,,lokale Souveranitats-
deklaration” daherkommen. So setzt die Griindung von Okoquartieren
private oder genossenschaftlich organisierte Grundeigentiimerinitiativen
voraus, die Schaffung von Ursprungsbezeichnungen (AOC-Gebiete)
kann ohne Initiativen aus der Produzentenschaft ebenso wenig erfolgen
wie die Errichtung von bundeseigenen Asylantenheimen kaum gegen den
offenen Widerstand privater Grundeigentimer moglich ist. Ohne
(tolerierendes) Wohlwollen bzw. gar Zustimmung lokaler zivilgesell-
schaftlicher Akteure sind solche Mikrokosmen nicht denkbar. Gute
Beispiele dafiir sind u. a. auch pestizidfreie, gentechfreie oder exklusiv-
biologische Land- wirtschaftsgebiete, die ggf. auch gegen den Willen
(minoritdr gebliebener) Landwirte ,,ausgerufen* werden, und deshalb —
wie im Zusammenhang mit der Regulierungsfunktion der ,,Grenz-
ziehung” (Regulierungsfunktion 2) gezeigt - oft auf den Tischen der
Gerichte. Diese heute wohl unterschétzte Problematik wird im folgenden
Abschnitt zur ,,notwendigen, aber beschrankten Autonomie® diskutiert.
Er zeigt die im Titel dieses Aufsatzes angekiindigte Schwierigkeit oder
gar die schiere Unmdglichkeit, die theoretisch und praktisch notwendigen
Gebote einer ressourcenaddaquaten Regulierungsautonomie in Einklang
zu bringen mit rechtstaatlich-demokratischen Gestaltungsprinzipien
herkdmmlicher Art.

40 Diese spielen in der Literatur der Gruppe um Ostrom u.E. zu Unrecht nur eine geringe
Bedeutung (Knoepfel et al. 2001: 29f).



5.2 NOTWENDIGE, ABER BESCHRANKTE AUTONOMIE

Abgrenzung zum Aufbau bzw. Erhalt des Alleinstellungsmerkmals setzt
mithin ein Mindestmass an (auch regulatorischer) Autonomie voraus.
Praktisch wird dieser Umstand etwa dann sichtbar, wenn in ordentlichen
(Ubergeordneten) (Plan-) Genehmigungsverfahren mikrokosmos-spezi-
fische Ausnahmeregelungen zur Debatte stehen. Rechtlich dussert sich
dies in der Bewertung des Verhéltnisses zwischen Regel und Ausnahme
oder zwischen Gleichbehandlung und Ungleichbehandlung (Moor, 2005:
134ff). Mikrokosmen lokaler Art leben auch davon, dass Ubergeordnete
Regelwerke ,,in begriindeten Féllen* Ausnahmen zulassen. Als Beispiel
verweisen hier einmal mehr auf Erfahrungen kommunaler Raum-
planungsbehoérden, die sich mit Gestaltungsplanen herumschlagen. Hier
betreffen die Ausnahmeregelungen etwa bauliche Abstandsregeln,
Ausnutzungsziffern, Gebdudehdhen oder (soziale) Wohnungsstandards,
deren Gewahrung etwa durch finanzielle Beitrdge der Grundeigenttimer
an notwendige Infrastruktureinrichtungen aller Art abgegolten wird.
Infolge der schieren Ubiquitat von Gestaltungsplanen werden die
allgemeinen Regeln in vielen Agglomerationsgemeinden vollends
abgel6st durch (sich generalisierende) Ausnahmeregelungen.

In den erwéhnten Beispielen ist es Aufgabe der Akteure der lokalen
Mikrokosmen, die verlangten Ausnahmeregeln zu begrinden und im
Streitfall vor den Gerichten zu verteidigen. Dabei geht es meist tiber weit
mehr als ,,bloss* technische Fragen. Die Ausnahmeregelungen kdénnen,
wie oben gezeigt, mitunter gar wirtschafts- oder grundrechtliche
Probleme aufwerfen. Beispiele sind etwa die erwéhnten Konflikte mit
dem Kartellrecht, Konflikte mit der Niederlassungsfreiheit (z. B.
Zulassung als Einwohner von Okoquartieren - etwa: Mietrecht) oder mit
anderen, den Schutz (gegebenenfalls minoritarer) Personen betreffenden
Grundrechten (Erziehung, Erndhrung, Religion, Sprache, generelle
Gleichheitsgebote). Wie in Tabelle 3 skizziert, spielen diese Grund-
prinzipien auch in unseren drei Beispielgruppen eine nicht zu
unterschatzende Rolle. Es ist Aufgabe der sechsten Regulierungsfunktion,
neben allfélligen Einpassungen der Lokalen Regulativen Arrangements
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an die 0bergeordneten Normen der (nationalen oder regionaler)
Institutionellen Regime auch daftir zu sorgen, dass die relativ autonome
Gestaltung der internen Regulierungsfunktionen nicht solche Grundsétze
staatlichen Handelns verletzt. In Tabelle 3 skizzieren wir mdgliche
Spannungsfelder mit einer Auswahl der géangigsten Grundprinzipien
staatlichen Handelns (fur die Schweiz).

Ausmass méglicher Konflikte zwischen Lokalen Regulativen Arrangements bei
Okologischen, wirtschaftlichen und sozialen, kulturellen und anderen funktionalen
Mikrokosmen und ausgewahlten Grundprinzipien staatlichen Handelns (Zahlen:
wichtigste Aspekte der betroffenen Regulierungsfunktionen)

Okologische Wirtschaftliche Soziale,
Mikrokosmen Mikrokosmen kulturelle und
(Gestaltungs- (Allmenden, andere
plane, Flur-, Wasser-, funktionale
Naturparke, Waldkorpora- Mikrokosmen
Okoquartiere) tionen, (soziale Ghettos,
geographische Sonderstatus-
Ursprungsbe- gebiete)
zeichnungen)
Demokratie mittel niedrig niedrig
Souverénitat von 3: expansive ggf. 2und 5:
Parlament und Autonomie: (,,Gegendemo-
Volk Verletzung kratie*)
staatlicher bzw.
privater
Kompetenz-
bereiche
5: Verletzung
Uibergeordneten
Rechts
Rechtstaat sehr hoch hoch sehr hoch (je nach
Gleichbe- 2 und 5: ungleiche 2 und 5: Bereich):
handlung, Eintrittsbedingung  willkirliche 2und5:
Erfordernis einer en (cuius regio, Zuteilung von Ausgrenzungen,
gesetzlichen eius religio) Nutzungsrechten, Diskriminie-
Grundlagen mangelnder rungen

Minderheiten-
schutz




Okologische Wirtschaftliche Soziale,
Mikrokosmen Mikrokosmen kulturelle und
(Gestaltungs- (Allmenden, andere
plane, Flur-, Wasser-, funktionale
Naturparke, Waldkorpora- Mikrokosmen
Okoquartiere) tionen, (soziale Ghettos,
geographische Sonderstatus-
Ursprungsbe- gebiete)
zeichnungen)
Foderalismus niedrig niedrig niedrig-mittel
Subsidiaritéts- (da ebenfalls (id) 3: Expansions-
prinzip und autonomie- gefahr zu Lasten
kantonale, fordernd) der Gemeinde
kommunale (horizontal und
Autonomie vertikal);
Grundrechte hoch hoch mittel-hoch:
Minderheiten- 1: Mobbing von 2: Kartelle 4und5:
schutz Minderheiten, (Wettbewerbs- expansive
(insbesondere Eigentimerbevor-  ausschluss) Mikropolizei
Grundrechte von zugung; 4: expansive
Nichteigen- 4: expansive Mikropolizei
tlmern) Mikropolizei 5: Bevorzugung
5: Eigentiimer- von
privilegien Grosseigentiimern

Legende: Erinnerung der finf Regulierungsfunktionen, deren Hand-
habung zu potentiellen Verletzungen von vier staatlichen Grund-
prinzipien fuhren kann und daher durch die Regulierungsfunktion sechs

zu beheben sind:

1: Eigenlegitimation

2: Grenzkontrollen

3: Abgrenzung privater und staatlicher Regulierungsgegenstande
4: Monitoring (Mikropolizei, -gerichtsbarkeit)
5: Regulierung von Nutzungs- und Mitwirkungsrechten sowie
Entscheidungsprozessen
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6 WIDERSPRUCHLICHE ANFORDERUNGEN
AN DIE GOUVERNANZ LOKALER
MIKROKOSMEN

Welche (internen/externen) Akteure sollen nach welchen (andere Akteure
in welcher Weise einzubeziehenden) Verfahrensweisen die kollektiv
bedeutsamen Entscheidungen lokaler Mikrokosmen treffen? Welchen
Grad an - fir Ressourcensteuerung prinzipiell erforderlicher -
Autonomie fir lokale Aushandlungsprozesse kénnen sie aufweisen? Wie
soll das Verhéltnis solcher lokalen Einheiten mit ihrer Umgebung
ausgestaltet werden? Was haben solche Mikrokosmen mit demokra-
tischen Gestaltungsprinzipien zu tun?

Es ist ein Irrglaube zu meinen, dass lokale Mikrokosmen immer
»demokratische* Entscheidungsstrukturen aufweisen oder aufweisen
mussen, in denen allen Gruppen die gleichen Mitwirkungsrechte zustehen
wirden. Ebenso unzutreffend ist die Idylle einer fast unbegrenzten
Regulierungsautonomie. Mit der Territorialitdt als Kkonstitutivem
Merkmal dieser Gebilde werden in all jenen Rechtsrdumen, die
verfassungsmassige Garantien des Grundeigentums postulieren, als
wesentliche Akteurgruppe die Grundeigentiimer oder andere dinglich
berechtigte Personengruppen auftreten (Knoepfel, 1977, S. 180ff,
Knoepfel, 2012, Nahrath, 2003, S. 192ff; Nahrath 2005, 2008; Varone,
Nahrath 2014). Diesen Letzteren steht mit dieser Verfassungsnorm eine
stérkere VVerhandlungsposition zu, als den Nichteigentiimern, die jedoch
ebenfalls (guter- und/oder dienstleistungsspezifische) Nutzungsrechte
oder Nutzungspflichten an den lokalen Ressourcen innehaben. Das oft
beschriebene Spannungsverhaltnis zwischen Eigentimern und Nicht-
eigentlimern ist daher vorprogrammiert. Dies gilt auch dort, wo als
Grundeigentiimer die Gemeinde, der Regional- oder der Nationalstaat
auftritt. Theoretisch kénnen in unserer eigentimerfreundlichen Grund-
ordnung Lokale Regulative Arrangements (feudale) ,,Eigentimer-
demokratien®, nicht aber ,,demokratische* Nutzer-demokratien sein, weil
eine ldentitdt von Grundeigentimer- und Nutzerschaft - entgegen der



Idealvorstellung der Eigentlimerdemokratie von Rousseau (1761: 414ff.)
- heute wahrscheinlich nirgendswo besteht.

Nachhaltige Gouvernanz lokaler Mikrokosmen ist in Anbetracht der
Komplexitat der sechs Regulierungsfunktionen keine einfache Sache*!.
Sie lasst sich entgegen den von den Vertretern der CPRI und der von
Ostrom niedergeschriebenen acht ,,design-principles” (Ostrom, 2010)
oder populdrer Modelle von Stakeholderpartizipation nicht beschranken
auf die interne Steuerung der Nutzungsrechte an den alleinstellenden
Ressourcen (im Sinne der Regulierungsfunktionen 1, 3 — 5), sondern
umfasst auch und gerade das Verhéltnis zwischen den Akteuren der
Mikrokosmen und jenen ihrer Umwelt (Funktionen 2 und 6). Ausserdem
hat solche Gouvernanz wenig zu tun mit einer simplen Ubertragung
herkémmlicher gleichheitsbasierter Demokratiemodelle.

Die Steuerungsakteure lokaler Mikrokosmen missen nach dem hier
vertretenen Konzept die sechs angefiihrten Regulierungsfunktionen
erflllen. Daher ist entgegen einer weitverbreiteten Auffassung die
Debatte uber ihre Gouvernanz zundchst nicht auf der Ebene ihrer mehr
oder weniger transparenten und partizipativen Entscheidungs-
mechanismen zu fiihren. Sie muss verlagert werden auf die tieferliegende
Ebene der Qualitat der aus solchen Verfahren resultierenden Regulie-
rungen. Diese I&sst sich daran messen, inwieweit die Arrangements die
Regulierungsfunktionen tatsachlich erfillen.

Diese Fahigkeit setzt nach der vorgetragenen Argumentation kohérente
und vollstandige (und damit ,integrierte*) Lokale Regulative Arrange-
ments voraus. Richtigerweise wird gemeinhin angenommen, dass diese
Fahigkeit dann hoher ist, wenn das Arrangement aus einem partizipato-

41 Das Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) widmet der Nachhaltigkeit der

Gouvernanz in seiner Publikation zu den sozialen Aspekten der nachhaltigen
Entwicklung ein eigenes Kapitel, das entsprechende Grundsétze fur die
Nachhaltigkeitsbeurteilung von Grossprojekten enth&lt. Postuliert wird, dass
Quartierplane ausdricklich ein eigenstandiges Kapitel zur geforderten Gouvernanz der
neu entstehenden Quartiere enthalten sollen. Einer der ersten Anwendungsfélle bietet
der Quartiersplan ,,Les Outres* der Gemeinde Crissier (VD) vom Dezember 2015, in
den auf Vorschlag des Autors dieses Beitrags ein solches (allerdings noch recht vages)
Kapitel aufgenommen wurde.
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rischen Prozess hervorgeht, an dem die wichtigsten ,Stakeholders*
beteiligt werden. Als Stakeholder werden hier die beiden Gruppen der
(internen und externen) Ressourceneigentiimer, der durch o6ffentliche
Politiken bezeichneten Nicht-Eigentlimer und der politisch-administra-
tiven oder gesellschaftlichen Steuerungsakteure angesehen. Infolge der
prinzipiellen inhaltlichen Ungleichheit der Nutzungsrechte und —pflichten
der an der Bewirtschaftung der alleinstellenden Ressource beteiligten
Akteure und ihrer ungleichen Verteilung unter den Nutzungsakteuren,
sind diese Partizipationsrechte gerade nicht ,,gleichheitlich* ausgestaltet.
Die Partizipationsrechte und —pflichten basieren vielmehr auf grund-
rechtlich geschitzten Eigentumsrechten (in der Regel: Grundeigentum)
und auf diese relativierenden Rechtspositionen von (internen oder
externen) Nicht-Eigentlimern, die (demokratisch legitimierte) éffentliche
Politiken kommunal-, regional- oder zentralstaatlicher Natur umsetzen.
Nachhaltigkeitsorientierte Gouvernanz muss daher die funktions-
spezifisch auszugestaltende Zuteilung dieser Rechte, und nicht nur
staatspolitisch motivierte (und oft gutgemeinte) Demokratisierungs-
potentiale thematisieren.

Mit dieser Formel ist aber auch der hier vertretene und weit tber Aspekte
der Partizipation(sverfahren) hinausgehende Ansatz der ,,good
governance” am Ende seines Lateins, denn auch die Sicherstellung von
Stakeholderpartizipation kann die befriedigende Erfullung der sechs
Regulierungsfunktionen allein nicht sicherstellen. Dies gilt insbesondere
fir die Funktion der Einbettung der LRA in Ubergeordnete Regelwerke
und die daraus resultierenden Ungleichheiten.

Wie gezeigt, ist es insbesondere die sechste Regulierungsfunktion, deren
Einlésung mitunter zu teilweise inkoharenten und unvollstandigen LRA
fuhrt, weil sich etwa die Funktion der ,,Grenzkontrollen* (Funktion 2),
oder jene des Monitorings (Funktion 3) nicht hermetisch bzw. umfassend
einlésen lassen, ohne den Grundsédtzen Ubergeordneter ressourcen-
spezifischer Regeln (Institutionelle Regime), oder allgemeinen Staats-
prinzipien zuwider zu laufen.



Es ist daher vermutlich angezeigter, anstatt Anforderungen an eine ,,good
governance, “ Bedingungen fiir das VVorliegen von ,,bad governance* zu
formulieren, die es in jedem Falle zu vermeiden gilt. Unter Verwendung
eines einfachen Umkehrschlusses I&sst sich in diesem Sinne vermuten,
dass die Gouvernanz jener lokalen Mikrokosmen, die eine oder mehrere
der sechs Regulierungsfunktionen nicht ,,allseits befriedigend* einldsen
kénnen, nicht nachhaltig sein kann. Dies gilt etwa fur jene lokalen
Arrangements, die flir die Lodsung anstehender Rivalitdten wider-
spriichliche Signale aussenden und keine klaren Nutzungsregulierungen
enthalten, weil sie konfliktreichen, ,,wilden* Aneignungsprozessen freie
Bahn lassen. Dasselbe trifft zu fir jene Arrangements, die in Folge einer
eindeutig unausgewogenen Nutzungsrechtszuteilung (im Sinne einer
allzu hohen Eigentiimerfreundlichkeit oder aber einer offensichtlichen
Eigentimerfeindlichkeit (notwendiges ,,Gleichgewicht* Nicol, 2013, S.
43ff) nicht leistungsfahig sind. Denn dadurch werden Konflikte ausgeldst,
die schlussendlich zur Zerstoérung der die angestrebten Alleinstellungs-
merkmale konstituierenden Ressourcen fiihren und in fine die betroffenen
lokalen Mikrokosmen selbst zerstéren.
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1 THE NEW ‘LOCAL’ RAISES NEW
QUESTIONS REGARDING GOVERNANCE

The vast literature on the much-vaunted rebirth of the local describes it as
a reaction to globalization, and the enthusiasm with which it greets this
development varies (Ostrom, 2010; Bowen, 2011; Brenner, 2004; Coelho,
Rastopin, 2001; Kébir, 2006; Torre, 2006; Serreau, 2015, Beitrage in
ARE, 2016). This essay discusses the actual phenomena referred to as ‘the
local’ in this discourse and calls them ‘local microcosms’. It focuses on
questions relating to regulatory content, structures and decision-making
processes (governance), which arise constantly in practice and shape, or
are supposed to shape, the social life in such local communities.

The essay assumes that this governance largely consists in controlling the
collective resources belonging to these communities and of interest to
them. It basically shares the view that this ‘local’ is reflected in the use of
all kinds of collectively important and locally available resources with
that of the new institutional economics and the way it conceptualizes
governance in the context of so-called Common Pool Resource
Institutions (CPRI) (Ostrom 2010). Such local microcosms are of interest
because they consciously aim to valorize all kinds of locally available
resources. Through this, for example, local communities of actors aim to
distinguish themselves from their surroundings as a unique selling
proposition in the global location competition and to facilitate
identification for individuals who are made to feel insecure by
globalization (Bérard et Marchenay, 1998; Chevallier, 2004; Guthman,
2007; Ines et al. 2007; Tregear et Gorton, 2005, Jeanneaux et al (2009);
Jeanneaux et Pierre-Cornet, 2011; Smith et al. 2007, Chapter I11).

This article aims to go beyond the CPRI approach, however. It
demonstrates that this approach does not do full justice to the real
phenomenon of local microcosms as ‘local commons’. Such microcosms
represent an almost ubiquitous phenomenon today; they develop within
pre-existing state and societal structures and must, therefore, interact with
them. The situation regarding the use of the collectively managed
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resource is heterogeneous: hence the claims relating to the use of a given
resource do not relate to a single good or service provided by the resource
but to several. This circumstance must be taken into account by the
governance. In contrast to the CPRI approach, this governance is not
considered as ‘good’ if it ensures internal ‘participative’ decision-making
mechanisms through corresponding institutional arrangements (currently,
in addition to Ostrom 2010: Serreau 2015, Debris, 2014).

| argue that for our western-European worlds with their strong vertical
economic and social integration, these local societal structures, which
arise not least in connection with processes of globalization and
liberalization unfolding all over the world today, correspond more to local
microcosms than to geographically defined spaces of common pool
resources. Hence the question of governance must be approached from a
broader perspective through the adoption of the entirely open question:
Why is someone justified (or obliged) in being referred to as a stakeholder
and in contributing to the decision-making about the regulation of locally
available resources? This interrogation should make it clear, moreover,
that the corresponding structures are not ‘democratic’ because they do not
provide equal but functionally varying participation rights and obligations
in reality. The focus here is not on the primary (democratic)
legitimization, but on the secondary legitimization of political-admini-
strative decisions through their output performance (Scharpf, 2004;
Knoepfel et al. 2011: 100f).

My argumentation refers to recent insights from institutional resource
economics and the regulatory functions of institutional resource regimes
(IRR) developed in this context (Gerber et al, 2009). | also draw on
research findings developed, among others, at the Chair of Policy
Analysis and Sustainability of the IDHEAP (University of Lausanne) in
the context of numerous publicly funded research projects (de Buren,
2016; Gerber et al. 2016). | propose to provide a general synthesis for the
question of governance on this basis. The article begins with a definition
of the actual phenomenon of local microcosms, which is as close as
possible to reality (2) and presents three exemplary groups from the



context of Agenda 21 and its targeted sustainable developments in the
areas of ecology, economy and society (3). The aim here is to
demonstrate, in particular, that these structures are more than the common
pool resource institutions described by Ostrom and as ‘unique selling
propositions’, they do not only select the traditional natural resources
today but also societal, economic and infrastructural resources. | also
show that the main problems relating to their collective control not only
relate to the internal decision-making structures and processes, but also
manifest particularly in their demarcation from their surroundings.

Given that, based on the definition provided below, these unique selling
positions are not simple ‘things’ but resources, using the institutional
resource regime (IRR) approach, | then demonstrate how the governance
question should be reformulated in the sense of general and specifically
local resource regulation (4.). This is followed by the identification of the
six regulatory functions that local microcosms must fulfil so as to regulate
the unique resources sustainably and, hence, ensure the fulfilment of the
requirements of ‘good’ governance (5). The conclusion demonstrates that
the good governance of local microcosms is not necessarily a given when
the corresponding decisions are based on participative stakeholder
processes. In particular, this is due to the fact that such microcosms must
be suitably adapted to the upstream public policies or state principles,
which make it more difficult to fulfil these regulatory functions in a
satisfactory way.

Based on this broad argumentation and given that it does not aim to
present a conclusive documentation of empirical research findings, this
paper can only be understood as a ‘scientific essay’. For this reason, it is
being published in the IDHEAP’s publication series Cahiers de
I"IDHEAP which does not set any limits in relation to essays.
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2 LOCAL MICROCOSMS

| refer to the societal entities that that can be observed as emerging
progressively from one end of the country to the other as local
microcosms. They are defined as localized societal units within traditional
territories (usually communes) that have a clearly delineated territory of
their own and are characterized by the shared use of important collective
and potentially unique local resources. These are used on the basis of
commonly recognized rules. Such microcosms can be defined on the basis
of the following five characteristics, the first three of which also apply for
the case of ‘normal’ local units which do not make any claim in terms of
unique characteristics (and a corresponding collectively managed
resource):

— (1) Sub, inter- and supercommunality: the territories of such local
microcosms are located with a traditional territorial entity, usually a
commune (the smallest territorial unit that has the status of a public-
law entity); in many cases, they are also inter- or supra-communal
units that do not have communal status. Accordingly, local
microcosms are generally not communes; they never have their own
state-guaranteed traditional  decision-making autonomy and
corresponding equality-based democratic decision-making mecha-
nisms. However, they are not located in the ‘law-free space’ either
(see, Characteristic 5 below).

— (2) Nonetheless such microcosms are societal structures and are not
merely physical territories. The people who live and/or work in them
interact in the context of a wide range of organizations, the member-
ship of which is territorially defined. This gives rise to boundaries of
belonging, based on which it is possible to distinguish between ‘ins’
(members) and ‘outs’ (hon-members located outside of the territory)
(Gerber, 2006, Knoepfel, Gerber, 2008: 24, 102; Schweizer, 2013: 4;
Laesslé, 2015a). The legal organizational form of local microcosms
can be highly variable: in addition to associations and cooperatives,
it is possible to find all kinds of companies (simple companies, joint-



stock companies etc.) and even informal neighbourhood networks
that are not legally institutionalized among them. ‘Outs’ are multiply
involved in the decisions made by such microcosms; they are
frequently represented by actors from superordinate state or societal
units (multi-level governance: Bressers, Lulofs, 20010: 33ff; Kuks,
Bressers, 2000).

(3) Strong position of landowners qua territoriality: today’s basic
order governing the ownership of land defines the relationship
between users and the territory as the basic constitutive unit of local
microcosms through the national, plot-based land register.*? Based
on this, every area belongs to a plot defined in the land register and
every plot belongs to a landowner, whose (public or private) rights of
ownership and use are subject to constitutional protection and defined
under private law or through public policies, most of which impose
ownership restrictions at local, regional and national level and are
usually afforded less constitutional protection. Hence local micro-
cosms are composed of one (rare case) or more plots which can be
allocated to certain (authorized) users. The physical boundary of
local microcosms usually runs along the borders of the external plots.
(4) Common resource use: while the first three defining charac-
teristics of such local microcosms are regularly mentioned, the aspect
of collective resource use, which is also considered as a constitutive
element here, tends to receive less attention in the debate surrounding
‘the local’. However, their empirical existence is increasingly
acknowledged today in the literature on the ‘commons’ (Ostrom,
2010) and institutional resource regimes (on the IRR approach, see
de Buren, 2016). In many instances, the ‘members’ of such local
microcosms are ‘members’ because they have a shared interest in
ensuring that the use of the resources as unique selling positions
remains as conflict-free as possible because they are valued by them
and outsiders and constitutive and characteristic of their identity.

42 For Switzerland: Swiss Civil Code (Schweizerisches Zivilgesetzbuch) of 7 December

1907, Art. 942ff and Grundbuchverordnung (Land Register Ordinance) of 23
September 2011, SR 211.432.1.
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According to the World Bank’s concept (World Bank, 2006, 2011;
Bundesamt fur Raumentwicklung - ARE, 2014; Thalmann, 2016),
these resources can be assigned to the categories of natural,
manufactured, social and human capital. Hence the focus is not only
on the resource land, which is available in the local microcosm by
definition, but also and particularly on the identity-building resources
of social capital (e.g. culture, education, health, demography or
labour market) and physical capital (building stock, infrastructure
supply etc.). Local microcosms are established where and when
actors have a collective interest in the use of the goods and services
provided by such locally available resources and when they express
this interest by defining and implementing differently designed rights
of use.

— (5) Local regulatory arrangements (LRA) (de Buren, 2015,
Schweizer, 2015a: 90s; Aubin, 2007: 57-87, Laesslé, 2012, Knoepfel
et al 2011, Bréthaut, 2013: 63-67): the content, demarcation,
distribution and the possible withdrawal of such use rights (or
interests) of the ‘members’ (ins) or non-members (outs) requires
(often highly detailed) formal or informal regulation. This is
characterized by the fact that it is complied with by the majority of
actors holding use rights. Such regulation even existed during the
wild seizure of land in the ‘far west” of the USA, which largely
unfolded in the ‘state-free’ area, and compliance with it relied mainly
on the (tacit) recognition of the power of the strong.

Given that, as stated in the first defining characteristic, such local
microcosms are located in the legal spaces of communes, regions and
states, in terms of legal theory, all of the norms governing the
corresponding spatial entities also apply here. Hence, local microcosms
are not located in a law-free space. Nevertheless, (formal and, in
particular, informal) regulations that have been negotiated on a locally
specific basis play an important role in the regulation of the
aforementioned use rights and, particularly, in the resolution of the
rivalries that arise between the users. For this reason the existence of such



(legal or implicit) regulations (‘local regulatory arrangements’ — LRA)43
is considered a constitutive and defining characteristic of the microcosms
of interest here. These regulations and their deployment can also be
referred to as governance (Rodewald et al. 2014, 340 ff; Ostrom 2010).

These regulations can be autonomous, heteronymous, participative or
non-participative in origin. Which societal or state level is responsible for
their ‘enactment’ is not primarily crucial either; what is of interest here is
simply the fact of their local ‘specificity’. They specify which actors
decide on the use and control of unique collective resources and based on
which use rights. The concept of governance is often incorrectly
understood as a mechanism that only involves the local “ins’; however the
resource approach adopted here and explained in greater detail below
shows that use rights to unique local resources exist which are also
allocated to external actors. Depending on the distribution of these rights,
such arrangements can also be pure ownership structures that do not
allocate any co-decision rights to the non-owners, despite the fact that the
latter have contractually agreed use rights (e.g. tenants) or rights
guaranteed by public policies (e.g. parents of school children, users of
public transport areas etc.).

The purpose of these regulations for local microcosms is to facilitate the
development and maintenance of all kinds of unique resources. However,
the aim of the establishment of such territorial units is exclusion
(Boisseaux et al, 2012; Boisseaux 2012: 91f).

Such regulations differ from those observed and/or proposed for the real
phenomena of common pool resources (CPR) (Ostrom, 2010). These CPR
should not be equated with the resources of local microcosms discussed
in this essay, which are the focus of collective interest, unique and
facilitate local identification. This is due to the more comprehensive
definition of these resources themselves, which empirically bring into
focus not only the territory of the resource itself, but also and particularly
the latter’s interaction with its surroundings. Table 1 demonstrates the

43 Cf. chapter 4 below.
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extent to which these two real phenomena and their regulation differ from
each other. It follows inter alia from this that the CPR could only be
recorded phenomenologically as a subgroup of local microcosms if they

did present heterogeneous44 rivalries in relation to the use of the resource
and were not geographically isolated. This very condition of the resources
analysed by Ostrom does not arise, at least in our densely-populated and
vertically and horizontally highly interwoven central-European societies.
Actual CPR are rarely found here anymore.

Moreover, it is also possible to demonstrate that the application of the
eight design principles proposed by Ostrom (Ostrom 2010)* to resources
of collective that are available locally in Europe runs the risk of actually
leading not to “common goods” that are open in all respects but to ‘club
goods’ which are clearly closed off to external access. (Schweizer et al.
2014; Nahrath 2015). Due to this exclusion, the actual interaction between
the “ins” and the ‘outs’ is omitted from the empirical analysis and — if
normatively inflated — can give rise to justify societal structures that are
highly exclusive in socio-political terms.

4 And not only, as is the case in the majority of the Ostrom group studies, homogenous
rivalries. Heterogeneity is often expressed, for example, in rivalries relating to the use
of built structures (heritage protection), vineyard landscapes and biodiversity (within
eco-neighbourhoods) requiring greater or lesser degrees of protection.

These design principles concern User Boundaries, Resource Boundaries, Congruence
with Local Conditions, Appropriation and Provision, Collective Choice Arrangements,
Monitoring Users, Monitoring the Resource, Graduated Sanctions, Conflict Resolution
Mechanisms, Minimal Recognition of Rights, Nested Enterprises (“‘when a common-
pool resource is closely connected to a larger social-ecological system”(Ostrom 2010:
653).



Comparison of the regulation of local microcosms and common pool resources

Local Microcosms

Local Commons - CPR46

Unequal rights of participation
(reflecting the users’” unequal use
rights)

Self-regulated, ‘democratic’ (mostly)
equal rights of participation for
stakeholders

Relative autonomy (dependence on
decisions of often several levels of
state)

High degree of autonomy (independence
from state decision-making bodies)

Regulation of homogenous and
heterogeneous rivalries

Regulation of homogenous rivalries

Unique resources constitutive but not
‘vital’

Resource not primarily unique but of vital
importance for all authorised (and possibly
unauthorised) users

‘Outs’ as necessary actors: central
role of the regulation of the
relationship between ‘ins’ and ‘outs’

‘Outs’ receive little attention as actors: no
express regulation of use or participation
of outs (apart from simple exclusion)

State regulation omnipresent:
regulation phenomenon practically
ubiquitous today in dense post-
industrial societies

State regulation is to be avoided if possible

Open club good

Closed club good

55

In the following section | demonstrate that such local microcosms are
almost ubiquitous phenomena today which encompasses areas of our lives
relating to social, economic and cultural identity and are often perceived
as involving the protection ‘of the local’ against ‘globalization’.

46 According to Ostrom et al. 2010.
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3 EXAMPLES OF LOCAL MICROCOSMS IN
AN INCREASINGLY DIFFERENTIATED
LANDSCAPE

The description | provide below of territorial units that present the
characteristics of local microcosms is neither systematically structured,
complete nor evaluative. Given that some of the presented microcosms
are generally considered ‘positive’ (‘fight against globalization’) while
others are viewed as ‘harmful” because they can infringe on fundamental
basic freedoms and principles of equality (e.g. ghetto formation), reading
about them will provoke irritation, particularly in relation to their unique
selling position. Their ordering on the basis of the three constitutive areas
of the current sustainability debate, i.e. environment, economy, society, is
only helpful to a limited extent because local microcosms often cover two
or three of these areas. Moreover, | do not provide a full account of the
six aforementioned defining characteristics for each example. A
comparative overview table (Table 2) based on the five defining
characteristics is provided instead at the end of this section instead.

3.1 ECOLOGICAL MICROCOSMS

311 “ECO-NEIGHBOURHOODS” (ARE, 2016; HAYEK, HAMMAN, 2014,
SERREAU, 2010)
Twenty-first-century spatial planning works increasingly with plot-based
design plans, not least as a result of pressure for the densification of
existing built-up areas (shift from area-based land-use planning to
integrated project planning: Besse, 2010). Such plans (mostly) cover
territories that extend beyond the plots, for which deviations from the
basic spatial planning order are possible (general communal zoning or
land-use plan) and which apply to the ‘rest of the area’. As a result, spatial
planning is becoming a project-related process of negotiation between the
political-administrative actors at communal level, the land-owners and
investors. In exchange for favourable investment conditions (in particular:



high coefficients of utilization (= high spatial density), architectural
concessions etc.), local planning authorities, land and property owners
and investors involved in such processes haggle for concessions relating
to the communal (community) infrastructure services required for the
planned neighbourhood*” (Gmiinder, 2016). These services can be social,
economic or ecological in nature. Such negotiation processes increasingly
involves actors that are not land or property owners (e.g. tenants
associations, parents’ associations, environmental protection organiza-
tions etc.). The resulting local regulative arrangement (design plan)
reflects the political power relationship between these actors; in many
cases it contains deviations from the official land-use plan which
deliberately endow the new neighbourhoods with unique features and
corresponding identification areas which distinguish them from other
neighbourhoods.

Neighbourhood plans for particularly ecological microcosms represent a
special instance of such design plans. Based on ‘mission statements’ or
charters, such eco-neighbourhoods*® are supposed to provide conditions
that will enable future residents to enjoy a particularly high quality of life
and environment. In accordance with the principles of sustainable
development, these neighbourhoods should also be exemplary in relation
to social and economic criteria. In many cases, they act as compensation
for previous unsustainable developments in their surroundings (‘sins of
the past’). Hence higher environmental standards are often required in
these neighbourhoods than those applicable in the rest of the area. In
exchange, the landowners are granted permission to create higher
construction volumes and, accordingly, to collect higher ground rents.
Such eco-neighbourhoods are viewed as showpieces in the inter-
communal location competition today. They do not usually have the status

47 Canton Waadt: Conseil d’Etat, Exposé des motifs and law project of the 9™ of June

2010, FO 305, 2010 (Law on local taxes of the 5™ of December 1956, Art. 4bff; Cantonal
law on general taxes of the 4™ of July 2000, Art. 70, section 1 lit. | and 44 Section. 3
(Taxation for communitarian communal infrastructural costs. Examples: Nyon, 13.08,
2012; City of Lausanne, 23.10.2014; Crissier, 17.12.2012. Model ordinance of the
cantonal municipalities and housing service 2013 (12.06).

48 Bundesamt fiir Raumentwicklung ARE, 2016.
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of public-law entities (commune or other form of spatial entity recognised
under public law).*® Indeed, such neighbourhoods are often developed on
the basis of the public-private-partnership model between communes and
private investors. The unique features involved here are natural, identity-
forming cultural and architectural resources which are used in a
particularly ecological way. Residents who show disregard for these
shared values through their behaviour are often viewed unfavourably as
‘outsiders’. Private actors (property owners as individuals or legal
entities) usually assume a very important role in the context of the
collective decision-making processes involved here.>

312 REGIONAL NATURE PARKS (KNOEPFEL, GERBER 2008;
GERBER, 2006 AND LITERATURE CITED THERE)

The maintenance of available local resources, which is reflected in a
number of use restrictions (related to land use in particular), serves the
common interest of the different actors who use such particularly valuable
natural areas. The avoidance of (over-) use should be compensated
through greater income from tourism, which is mainly generated by
increasing numbers of visitors originating from outside the microcosms
(‘outs’). Recently, this approach to the management of landscape
resources has been increasingly complemented by the unique features of
all kinds of local commercial and agricultural products (produits du
terroir: Laesslé, 2012; Kébir, 2006; Tippenhauer, 2014; Boisseaux, 2012:
49ff). The local regulatory arrangements for such microcosms consist of
the implementation acts for central, regional and communal protection
regulations and a large number of formal and informal use regulations,
which arise from negotiations between the interested users.

Land-owners also play a dominant role in such LRAs. Local or external
tourism operators and (internal or external) environmental protection
bodies are also usually involved. Rival uses between the protective

49" Inthe case of large-scale construction projects accommodating 3,000-15,000 residents,

it is justifiable to ask whether the establishment of a new commune would not be
appropriate.

50" Extreme case: religious sects etc. (““Cuius regio, eius religio”)



conservation of the resource stock and economic development dynamics
are pre-programmed (Knoepfel, Gerber, 2008: 24f, 103f; Rodewald,
Knoepfel, 2005: 43ff). Nature parks are not usually public-law entities;
their governance is predominantly based on associations or foundations
with a private-law basis, whose decision-making processes often involve
regional and central-state actors as well as local ones.

3.2 ECONOMIC MICROCOSMS

321 COMMONS, VILLAGE LANDS, WATER AND FOREST
CORPORATIONS

These microcosms, which are constituted under cantonal law in
Switzerland, have the status of public-law corporations in many instances
(Geman: Korporationen; French: consortages).® Their membership
(usually ownership-based), use rights, decision-making bodies, autonomy
and conflict resolution processes are basically regulated at cantonal level.
Nevertheless, considerable scope also exists here for local arrangements
of a private-law nature. Such microcosms were very important for
economic development in the past, particularly in mountain regions.
Examples include agricultural irrigation cooperatives (Suonen: Schweizer
et al. 2014; Arnold, 1987; Reynard, 2005a) and Alpine pasture
cooperatives (Wald: Schmid, 2014); the Biirgergemeinden (‘civic
communities’) assume a similar role in urban areas (Gerber, 2008a;
Gerber et al., 2011). They displayed (and still do in part today) a high
degree of exclusivity (clear distinction between ‘ins’ and ‘outs’:
Schweizer et al. 2014: 365f, Schweizer 2013) and, in addition to their
(declining) economic role, assume an (increasing) significance today in
the management of cultural resources as unique tourism features
(Reynard, 2011).

51 Swiss Civil Code of 10. 12. 1907, Art. 59.
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3.2.2 GEOGRAPHICAL INDICATIONS OF ORIGIN (LABELS) FOR
LOCAL AGRICULTURAL PRODUCTS (LAESSLE  2014;
BOISSEAUX, 2012; WAGEMANN, 2005; TIPPENHAUER, 2014)

The use of such labels is only recognized under European and Swiss

agricultural law if the producers (based on their origins) of gastrono-

mically valued foods are members of a local organization that issues such

labels.*> The ‘members’ of such local microcosms undertake to comply
with collectively agreed standards regarding the quality and quantity of
the products in question and, accordingly, to accept certain production
losses. This should lead to the establishment of a unique selling position
for these products in the globalized competition. Corresponding
production losses should be offset by higher prices, which the consumers
of such products are willing to pay. (Cartel-like) volume and price
agreements between the producers from such territories are increasingly
accepted by the legislation as a regional policy tool (competition law:
Walther, 2010)%,

Although the legal conditions for these microcosms are enshrined in the
national law, the concrete regulation of their implementation is the
responsibility of the local community. The substantive requirements (use
rights and obligations) of the holders of such labels (traditional and non-
industrial production methods, quality requirements, quantity limits,
packaging etc.) are negotiated with the food industry, major retailers
(Migros, Coop etc. in Switzerland) and sometimes also consumer
organizations, and compliance is jointly monitored.

2 EU: Council Regulation (EEC) No 2081/92 of 14 July 1992 on the protection of
geographical indications and designations of origin for agricultural products and
foodstuffs, version of 20 March 2006 (Council Regulation (EC) no 510/2006). For
Switzerland: Ordinance of 28 May 1997 on the Protection of Designations of Origin
and Geographical Indications for Agricultural Products and Processed Agricultural
Products (PDO/PGI Ordinance), SR 910.12 and Ordinance of 30 October 2002 on the
Extension of Mutual Measures for Trade and Manufacturers Organisations — SR
919.117.72.

23 Cf. decisions of the Swiss Federal Supreme Court: BGE 109 la 116 (1983) and —
recently: BGE - public-law chamber of 5 October 2015 — designation of origin for
Gruyere).



Hence, the resulting local regulative arrangement contains not only
implementation acts arising from national or regional legislation (mostly
enacted by the cantonal agricultural policy authorities) but also a large
number of formal or informal agreements between the stakeholders. In
most cases, the arrangements also include conflict resolution mecha-
nisms. The establishment of such collective microcosms is a legal
precondition for the qualification of local products for the corresponding
labels. Nevertheless the microcosms are often organized in accordance
with private law (associations, cooperatives®*).

Agricultural law also contains provisions for such local arrangements for
other situations that require collective action on the part of several
operations to protect certain local resources, for example, extraordinary
measures for agricultural water protection®® and direct payments for
agricultural landscape services.>® These also include land improvement
cooperatives (Meliorationsgenossenschaften),’” which, under Swiss law,
even have the authority to pass resolutions that are binding on all land
owners (including dissenting ones). Similar microcosms can also be
observed for agricultural biogas plants, which are financed in the public
interest of energy policy. In this instance, the local arrangements regulate
the (if possible long-term) supply of manure by agricultural operations
from the locality on a contractual or even spatial-planning (inclusion in
the cantonal master plan®®) basis. The guaranteeing of this supply is
necessary for the amortization of the costly equipment (Walter, 2015).

> PDO/PGI Ordinance (quoted in footnote 11), Art. 5 para. 1, let. ¢: Requirement that an
organization be based on “democratic principles”.

55 Federal Act on the Protection of Waters of 24 January 1991 — SR 814.20, Art. 62a.

¢ Ordinance on the Regional Promotion of the Quality and Interconnection of Ecological
Compensation Areas in Agriculture (Ordinance on Environmental Quality) of 14 April
2001 - SR 910.14, Art. 5: regionale Vernetzungsprojekte.

37 Swiss Civil Code (ZGB) of 10 December 1907, RS 210, Art. 703 basic conditions for
mandatory cooperatives in the areas of soil improvement, irrigation, afforestation,
paths: a majority of affected land-owners, to whom over half of the land belongs, can

_ force the others to join.

58 Example: canton of Zurich (Walter, 2015).
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3.3 SOCIAL, CULTURAL AND OTHER FUNCTIONAL
MICROCOSMS

331 SOCIAL EXCLUSION: GHETTOS

Mansion neighbourhoods (enclosed by fences) in the middle of slum areas
or poor neighbourhoods that have been abandoned by the state in the
middle or on the periphery of cities are the results of social segregation
processes (inter alia gentrification). These often manifest in special local
microcosms. Conflicts, which arise on the edges of such territories in
particular, reflect the explosiveness of such urban planning processes. The
internal social homogeneity is also a result here of common collective use
interests in relation to (development land) resources and also around
identity-creating cultural, ethnic and economic resources, which lend
such territories their unique characteristics (Jewish neighbourhoods:
Sandri, 2013).

The common user interests of the “ins’ is expressed in a variety of ways
and demarcates the corresponding neighbourhoods from their sur-
roundings. Regulations which complement policy services (own security
service, own schools, substitute self-defence militias) or even contradict
them (own money, discriminatory conditions of access, parallel
economies etc.) are the familiar outcomes of such social segregation
processes. Such microcosms are organized either as feudal property
structures (prestigious neighbourhoods) or as areas under the influence of
various clans or crime gangs (slums). The criteria for inclusion and
exclusion are based on economic performance, ethnic belonging
(“foreigner-free areas’), religious affiliation, age-group and, possibly also,
gender. It is obvious that such microcosms are only controlled to a minor
extent by national, regional and communal norms (‘law-free spaces’). The
users enjoy a correspondingly high level of autonomy in developing their
own local arrangements.



3.3.2 SPECIAL STATUS AREAS

Particularly in countries, in which the central state is the owner of
significant land banks (e.g. territories owned by the state and countries
with an overall state ownership of land), local microcosms can arise, in
which the use rights to resources with unique characteristics (museums,
built and natural monuments, recreational areas, areas with raw material
deposits etc.) are not controlled in principle by the official local
authorities. This is expressed in Switzerland, for example, by the marking
of such areas in white in the communal land-use plans and the commune
does not have any planning sovereignty in relation to the corresponding
plots. The federal authorities are responsible for planning in such cases
and, in its capacity as land owner, for the allocation of the associated use
rights. Examples of such areas include, for example, Swiss arms ranges
(Gerber, 2008; Nahrath et al, 2009), other military facilities and the newly
established federal centres for asylum seekers.>® Similar situations arise
in relation to the territory of university campuses and airports.
Comparable territories at home and abroad are territories that are
surrendered on the basis of concessions, which grant the concession
holder not only rights to the central resource (e.g. water use, gold and
silver mining in Peru® and large areas of land in Peru and Africa®®) but
also rights to the associated ancillary uses (e.g. navigation on a reservoir,
fishing in reservoirs, construction and operation of infrastructure etc.).
Despite this, such microcosms often develop highly autonomous
regulatory arrangements in reality, which enable them, among other
things, to demarcate themselves from the ‘outside’ or, conversely,
integrate themselves into the local context despite their special status.

59 According to the new Federal Act on the Asylum System (Bundesgesetz Uber das
Asylwesen), on which the Swiss population voted on 29 February 2016.

60 current doctoral thesis project (2014 — 2016) at the IDHEAP: Vladimir Condo Salas:
“Politiques publiques miniéres et gestion des conflits socio-environnementaux au
Pérou.”

SNIS (Swiss Network of International Studies) — Project “The effects of large-scale land
acquisition (LSA) on households in rural communities, gender relations, decision
making and food security (doctoral theses by Kristina Lanz and Laura Tejida, Institute
of Geography of the University of Bern, led by: Jean-David Gerber, duration: May
2013 — April 2016).
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In such cases, the land-owner or concession holder sometimes has the
status of a feudal lord by virtue of the ownership (Knoepfel, 2008, 147ff),
which they can exercise as they see fit (within the framework of the
applicable contracts or laws). For example, they can be more or less
‘socially minded’ than the land owners outside the area in question (e.g.
mining concessions in South America or Africa) or demand a particular
strong ecological commitment (e.g. organic farming) from the holders of
use rights to the territory.

In both the case of state and concession property, in such situations local
microcosms form which more or less clearly demarcate themselves from
their surroundings through the unique object of the concession (art
structures, reservoirs, landscape etc.). As was the case in medieval towns
with the privileged status of ‘imperial immediacy’, regulatory arrange-
ments will emerge in these microcosms that differ from those prevailing

outside the area.*” In such situations, local actors often emerge on the
ground which exploit the ‘remoteness’ of the central state and negotiate
local arrangements which endeavour to alter the general conditions of the
national rules in their interest.

%2 Examples: resource health: special smoking bans; resource land/health: GMO-free
areas or territories with exclusively organic farming; resource land: ecologically
exemplary or, conversely, ecologically extremely problematic mining regulations etc.



Comparison of local microcosms

Examples and Ecological Economic Social, cultural
defining Microcosms Microcosms and other
characteristics functional
microcosms
Examples Design plans, Commons, village  Social ghettos,

nature parks, eco-
neighbourhoods

lands, water,
forest
corporations,
geographical
designations of
origin

special status
areas

Sub-, inter- and
supracommunality

Subcommunality
(urban
neighbourhoods)

Usually sub- or
inter-communal
associations

Often sub-
communal areas
(with varying
degrees of
demarcation)

Ins — outs

Common
ecological values
and behaviours

Very clear
demarcation
between
authorized and
unauthorized plots

From clear
demarcation to
predominantly
permeable
boundaries

Position of land-
owners

Dominant role of
the (profit-
oriented or
cooperative) land
owners in the
planning process

Relatively weak
position of the
label holders
(market situation:
pressure on the
part of traders and
major
distributors);
strong position of
large land-owners
among label
holders.

Very strong
position of land-
owners (“cuius
regio, eius
religio”)
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Examples and
defining
characteristics

Ecological
Microcosms

Economic
Microcosms

Social, cultural
and other
functional
microcosms

Unique resources

Water areas,
biotopes, urban
gardens, other
green areas

Labels
(intellectual
property)

‘Social commons’
(shared social
status, religion,
ethnic group,
profession etc.)

Locale regulative
arrangements

Special
regulations
involving
numerous
exceptions from
the official
building
regulations

Charters, statutes
etc. and their local
implementation
acts

Informal, in part
highly effective
community norms




4 A NEW READING OF GOVERNANCE:
INSTITUTIONAL DETERMINANTS OF THE
PERFORMANCE OF LOCAL MICROCOSMS

41 TRADITIONAL READING: ‘GOOD GOVERNANCE’ =
PARTICIPATION OF ALL ‘STAKEHOLDERS’ (PRACTICAL
GUIDES: HAYEK, HAMMAN, 2015; DEBRIS, 2014)

Such or similar local microcosms are very well known to all practitioners.
Everyone knows that the solutions found for their regulation are more or
less “fair’, ‘expedient’ or ‘sustainable’. It is also known that today ‘pure
owner-based solutions’ can hardly be described as satisfactory because
they can ignore the important use-related interests, claims or even rights
of interested non-owners. For this reason, demands for the establishment
of “participative’ or even democratic processes, in which the interests of
non-owners should also be taken into account, can be heard right across
the country. Also well-known is the fact that there is a connection between
the quality of the solutions established through more or less complicated
processes and the design of these (more or less ‘participative’) processes
(Knoepfel, 1977: 168ff; Knoepfel et al, 2011, p.188ff). For this reason,
demands are made for more or less “participative’ (owner- or non-owner-
friendly) procedural rules, depending on political position involved.

Accordingly, in many places today local arrangements are deemed
compatible with the principle of ‘good governance’ if they are
‘participative’. In my view, this terminology is not sufficiently clear to
enable the analysis and evaluation of these local microcosms which are
practically ubiquitous today. The fact that what is involved is the
regulation of — primarily unique — resources (and not the ‘usual’
regulations’ in the ‘rest of the area’) forces the adoption of a resource-
oriented point of view, which includes, in particular, inequalities between
the participating users and, possibly even, the prohibition of the
participation of unauthorized users. As already stated, local microcosms
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are not public-law bodies, to which constitutionally-based democratic
participation processes in the sense of ‘one man one vote’ apply.

My definition of local microcosms limits such structures to territories, in
which consciously valued resources are located, which represent the
constitutive element of the efforts to establish their unique position
(fourth defining characteristic). Locations where such resources are
lacking, are not referred to as local microcosms but as ‘normal’ policy
implementation areas in which local, regional or national (general-
abstract) rules are ‘implemented’ in a more or less mechanical fashion.5
The unique resources are the actual object of local arrangements, which
in addition to such (‘vertical’) policy implementation acts, encompass
(formal or informal) contractual (‘horizontal”) agreements between the
participating (internal or external) users of the resources in question (de
Buren, 2016, Schweizer, 2015a: 90f; Laesslé, 2015b.).

It is possible to hold a sustainability-oriented and resource-based debate
on the quality of the governance against this background. The quality of
the governance is reflected in the aforementioned “local regulatory
arrangements (LRA)” (fifth defining characteristic). These arrangements
must be distinguished from the (general-abstract) institutional resource
regime (IRR), in particular, because, given that they also arise from
original policy process that feature in and around the local microcosms,
they should only be partly viewed as (more or less) mechanical policy
implementation products (de Buren, 2016). What is involved here are
processes for the production of secondary legitimization, which unlike
processes for the production of primary legitimation, are not subject to
democratic principles.

The traditional policy implementation research (Mayntz, 1980, Knoepfel
et al. 2011: 214f) shows that one and the same national or regional
political-administrative programme can give rise to local implementation
measures, whose problem-solving capacities and ultimate solutions can

63 In a previous study, we used a similar term i.e. “local implementation areas (LIA)”, to

denote ‘normal’ policy implementation in the area of air pollution control policy, cf.
Knoepfel, Weidner, 1985, 36ff.



vary considerably in quality. In the case in question here, we are referring
to the implementation of institutional resource regimes (IRR) through
varying local regulatory arrangements. These differences lead to the
formation of corresponding power relations between the actor configu-
rations involved in the production and their corresponding resource
endowment. For this reason, in reality, neighbourhood plans (for eco-
neighbourhoods) exist, which largely reflect the ideas of the responsible
actors (e.g. property owners) and take little or no account of other use-
related interests (e.g. use rights to the public space). Moreover, local
arrangements regulating the access to designations of origin for local
products can be so exclusively tailored to the interests of the locally-based
major producers, that access is blocked for outsiders. In both cases, the
resource of collective interest, which is constitutive in terms of its unique
feature, becomes a de facto club good (Schweizer et al., 2014, 365f;
Nahrath 2015) — although the misleading term ‘common good’ is often
used here and the national or regional legislation can expressly suggest
maximum thresholds for access to it.%*

4.2 A NEW RESOURCE-CENTRED READING

421 GENERAL RESOURCE APPROACH (GERBER ET AL, 2009, DE
BUREN, 2016, ALSO: KNOEPFEL ET AL. 2007)

Recourse to the resource concept developed by neo-institutional

economics, which underlies the analytical concept of institutional

resource regimes (IRR) (Gerber et al. 2009) and will not be presented here

in any more detail, allows a new reading of such arrangements from the

perspective of the governance of local microcosms. The function of these

54 For example in the form of basic rights — freedom of establishment, freedom of opinion

etc. or requirements in relation to the establishment of businesses (in the case of
geographic designations of origin: PDO/PGI Ordinance (footnote 11), Art. 1 Section
2: Such designations can “be used by any operator who markets ... products that meet
the relevant product specification. And: Art. 5: Definition of persons entitled to submit
an application for registration: *““A group is deemed to be representative where: a. its
members produce, process and refine; b. at least half of the volume of the product; at
least 60% of the possessors and 60% of the refiners of the product are members thereof;
and c. they can show that the group is organised on the basis of democratic principles.”
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arrangements is to control the use of the local resources which are
considered constitutive. The concept of rivalrous uses is of central
importance here. The theory is that such — unique — resources can only be
managed sustainably if scarcities that arise (by definition) in the goods
and services provided by the resource do not result in the uncontrolled
suppression of other (homogenous and heterogeneous) uses. Such
suppression can result in the destruction of the reproductive capacity of
the unique resource itself and, accordingly, its disappearance. This often
leads to the collapse of the associated microcosm.

The analysis of such rivalrous uses and their possible resolution requires
the precise empirical determination of the actors involved and the goods
and services of the resources in question claimed by them, their rights of
use and their relationships with each other. The following three actor
groups can be differentiated, of which the first two are actual civil society
users (Knoepfel et al. 2001: 228ff; Knoepfel et al., 2007b: 37ff), and for
this reason they should be viewed as possible candidates for functionally
varying rights of participation in the decisions of the controlling actors.

— (1) (internal and external) users legitimated through ownership: in
the case of local microcosms these are (co-)owners, on whose land
parts of the resource systems in question are located;®

— (2 (internal and external) users legitimated through public policies
and without property rights: these are actors, to whom access and/or
use rights are granted by local regulatory arrangements and who are
not the owners of the resources in question (or ownership-based
users, for example, tenants, lessees, mortgage holders etc.). Examples
of such actors include, for example, tourists who use landscapes,
forest ramblers, actors from the agricultural products value chain, e.g.
traders of local products or their consumers, associates of eco-

65 In accordance with the principle of accession (ZGB Art. 667), according to which the

land owner is also the owner of all objects that are permanently connected to the ground
or underground and the air space above the ground, this applies in principle to all
locally available natural resources and for the majority of physical capital resources;
a more differentiated perspective is necessary in the case of social and human capital.



neighbourhood inhabitants etc. They also include future holders of
use rights (subsequent generations of eco-neighbourhoods etc.);

—  (3) (internal and external) controlling actors, who do not present as
users themselves but who, as political-administrative or societal-
corporative actors, are responsible for the joint control of users in
relation to the resolution of rivalrous uses. They can be local, regional
or central-state actors (multi-level governance).

Policy analysis states that each of these three actor groups has different
action resources at their disposal (Knoepfel, 2017), which is why relative
differences arise in relation to their power (Knoepfel et al, 2011, 86ff).
These resources involve all kinds of mobilizable legal remedies (civil
society actors) and powers (authorities) (= resource law): money,
personnel, knowledge, organization, consensus, time, political support,
violence and infrastructure.8® The resource law assumes a special
significance for all actors of local microcosms who are involved in the
implementation of general-abstract resource regimes or draw legitimation
from this (Savary, 2008, 198ff; Schweizer, 2015). Institutional regimes
(which are composed of central-state, regional or local rules) legally
define the scope and limits of the use rights of owners and non-owners
through the basic property law (usually civil law) and through norms
originating from specific public policies (public law).

4.2.2 THE RESOURCE APPROACH AND GOVERNANCE: VARYING

PARTICIPATION RIGHTS (DUPUIS, KNOEPFEL, 2015, 35F, 150FF).
It is already possible to differentiate regime types that probably foster
sustainability®” from those that hinder it® on the level of such (general-
abstract) institutional regimes (IR) (Gerber et al. 2009). According to the
aforementioned IRR approach, these differ in terms of their coherence and
extent.

 In this case: ownership of land and the means of production for the manufacture and
reproduction of the resource which is central to the unique characteristic.

67 “integrated regimes”

8 *“complex regimes”
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Coherent regimes are characterized by the coordination of their use-
relevant public policies with each other and with the relevant basic
property rights order. Inconsistencies between (rivalrous) protection and
use policies are systematically avoided in such regimes as are unclear
descriptions of ownership and contradictions between the basic property
rights order and public policies. Such inconsistencies are expressed, for
example, by the fact that property ownership is afforded such strong
protection under national and regional law that public policies and the
ownership restrictions they contain have no chance of success in reality.
The extent of such institutional regimes indicates the potential rivalrous
uses that are covered by corresponding rules and those that are not. The
absence of corresponding rules can lead to ‘wild’ (i.e. unregulated)
rivalrous uses and correspondingly ‘wild’ appropriation processes which
are disadvantageous to the sustainable development of the affected
resource(s).

A lack of coherence and/or faulty extent of the superordinate (central-
state, regional or even communal) institutional regime can be exploited
by the local microcosm actors to their own advantage: for example, in the
case of inconsistencies they can chose to mobilize only those legal norms
that correspond to their interests. Or they can exploit gaps in the (national,
regional or communal) rules. Accordingly, it is possible to identify
different mobilization strategies which ultimately lead to a (linear)
substantiation, general non-observance (passivity), avoidance, bending of
the law or regulatory innovation (Schweizer, 2015a: 80ff; Schweizer,
2015b). Examples of “innovative’ local solutions include, for example,
the creative surmounting of contradictions between public policies or
closure of gaps in the upstream rules through the establishment of
agreements at local level. Unexpected institutional innovations are
common in everyday reality in Switzerland (e.g. AOC designation for
local wines in the canton of Vaud: Laesslé, 2017: 192ff; water channels
in the canton of Valais: Schweizer et al. 2014: 51ff).

In view of the sometimes considerable actual regulatory autonomy, which
is based, among other things, on the aforementioned ‘shortcomings’ of



(general-abstract) institutional resource regimes, the content of
(individual-concrete) local regulatory arrangements can only be
controlled by the central state to a limited extent. In any case, it is an
empirical fact that the regulation of rivalries, which is accepted by all of
the parties involved in the spirit of ‘good governance’, cannot be equated
with a simple linear implementation of institutional resource regimes. The
latter can themselves contain the ‘dynamite’ of ‘bad governance’ (e.g. due
to an excessively limited extent or internal contradictions), which can
often give rise to unresolved rivalries during the implementation phase.
To this extent they can generally weaken the controlling capacity of local
arrangements.
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5 SIXESSENTIAL REGULATION FUNCTIONS
OF LOCAL MICROCOSMS

51 GOOD GOVERNANCE: EFFECTIVE REGULATION OF THE
UNIQUE RESOURCES

According to the IRR approach, coherent and complete local regulatory
arrangements are in a position to ensure the sustainable use of the unique
resources of local microcosms. Following Ostrom’s eight design
principles for CPR institutions® (which are not further examined here),
Nahrath et al. (2011) demonstrate that such ‘integrated’ arrangements are
in a position to fulfill the regulatory functions necessary to maintain the
stock of the resources in question satisfactorily. Therefore the central
governance question is not primarily whether the actors involved in such
microcosms develop participative structures but whether they can fulfil
the six regulatory functions™ listed below with the help of these
structures. The actors must define rules for themselves in the context of
the local regulatory arrangements through which they can fulfil these
regulatory functions. These concern not only their relationship with each
other (1, 4-5) but also, and in particular, their relationship with their own
milieus which may limit their regulatory scope (2, 3 and 6).

— (1) Ensuring self-legitimation

Although the de facto compliance with the rules of local microcosms by
the users is taken for granted as one of their defining characteristics, this
does not mean that it is carved in stone for all time. Legitimation must be
constantly reproduced through corresponding processes; it is not a ‘god-
given’ precondition and must constantly be renewed through the services
of these microcosms (output legitimation). If it disappears, the micro-
cosms also “disintegrate’, for example by losing their capacity to foster
local identity, mutating into other microcosms, or losing their unique

69 Cf. footnote 39 above.
70" Deduced in Nahrath et al, 2011.



features and becoming components of the ‘rest of the territory’.
Experience shows that this (re-)production of legitimation arises through
redundant behaviours, in which ‘we feelings’, i.e. possessive pronouns
(“our territory™), are associated with the control that the actors of such
microcosms provide and value on an everyday basis.

— (2) “Border controls”

Collective decision-making mechanisms must ensure a minimal level of
control of ‘cross-border’ activities and actors as this is essential for
conserving the unique features of important resources. Regulation is
required in particular in relation to entry (access rights regarding the
conservation of designations of origin for local products like cheese, wine
etc.), acceptance procedures (e.g. testing of new tenants or owners in
relation to desired social mix: ‘ecotests’ etc.) and exclusion (in the case
of violation of specific obligations regarding the use of the resource).

The fact that this ‘exclusion’ raises considerable legal (violation of equal
treatment requirement and all kinds of basic rights), social (exclusion of
economically weak groups), economic (cartel formation) and political
(threat to societal cohesion) questions is one of the reasons behind the
decision to write this essay. In reality, the — in my view often excessive —
culture of welcome afforded to ‘the local’ often runs the risk of
transfiguring the inequalities arising from ownership, and even in the
‘selling’ of such phenomena as ‘commons’ despite their very exclusive
boundaries through a questionable theoretical reasoning. Hence the key
difference between the IRR approach and the concept of common pool
resource institutions — CPRI) also lies in the fact that the former
(specifically as a criticism of the latter) always theorizes regimes, which
include not only property rights but also public policies, which, as a
general rule, should introduce universal political and societal control
principles into ‘the local’. This aim is expressed in regulatory function
six, which should be viewed as a corrective remedy for the regulatory
function (which is necessary from the perspective of the sustainable
development of a resource) of ‘demarcation’ suggested here: it is not

75



76

CAHIER DE L’IDHEAP 298
SIX ESSENTIAL REGULATION FUNCTIONS OF LOCAL MICROCOSMS

merely a question of integrating a ‘nested enterprise’ into some not
particularly valued context or other (Ostrom’s design principle number
8).

— (3) Demarcation of private and state regulatory objects

Microcosmic regulations concern all goods and services provided by the
locally available and unique resources which are generally considered as
collective. These should first be differentiated from the purely private
resources of individual persons. This demarcation — which appears
obvious at an initial glance — is not always easy to apply in individual
cases as these resources can also be part of the unique feature of the local
community (flower gardens, orchards etc.; cf. Stotten, 2015).”* The
members of such local microcosms are subject to rather comprehensive
social control, which can lead to the imposition of collective use
requirements for such private resources.

The demarcation of the regulatory objects that are still regulated on a
‘purely state” basis is particularly important from a practical perspective.
In the case of design plans, such objects concern the organization of snow
clearing, securing of school paths, provision of street lighting and
safeguarding of public safety. In the case of geographical designations of
origin, they include, for example, regional quantity or quality
requirements for local products, and in the case of socio-functional
microcosm they concern the general postulates of the superior legal order
(which should also be applied within the microcosms), for example
protection of tenants, freedom of establishment and prohibition of
discrimination on any grounds. Experience shows that local regulatory
arrangements can violate superior legislation in a discriminatory way, or

7T In accordance with the Ordinance of 4 April 2001 on the Regional Promotion of the

Quality and Interconnection of Ecological Compensation Areas in Agriculture
(Ordinance on Environmental Quality) — version of 14 November 2007 — Status as of:
1 January 2011.



‘suppress’ ‘inconvenient” user obligations’™ and implicitly impose their
regulation to the communal or regional state levels.

— (4) Monitoring

The actors in local microcosms monitor the status of the resources of
collective interest and observe and sanction the behaviour of the
authorized users. This control is an important feature of local microcosms
as they can only conserve their unique features in the medium- and long-
term if the users ‘obey the rules’ and do not avail of their use rights to the
extent that would be possible ‘outside’ the microcosm. Although the
terminology used in this context varies, what is involved here is a kind of
micro-policing (monitoring) and micro-jurisdiction (sanctions). In reality,
these functions are also rightly exercised in part by the superordinate
community entities (e.g. communes).

— (5) Definition of internal regulations governing uses and decision-
making

These regulations form the core content of local regulatory arrangements
and define the scope and objects of collective regulations, rights and
obligations for the use of unique resources, the role of users in the
collective decision-making processes and, finally, the modalities of the
latter. Such often highly contested detailed regulations relate, for
example, to the following areas (examples from the three local
microcosms dealt with in this essay™):

e Scope and object of collective regulations: By definition, local
microcosms limit the individual autonomy of their members in
relation to their use of the collective resource. This applies in
principle, irrespective of their position as owners, leaseholders,
tenants or non-owners. Hence, the statutes of eco-neighbourhoods

72 For example the clearing of snow on publicly-accessible roads and squares which are

the private property of land-owners — author’s own experience as communal councillor
of the Council of Crissier (canton of Vaud).

For more information on the eco-neighbourhoods, see: ARE, 2016; on the geographic
designations of origin — AOC: see Laesslé, 2016 and Tippenhauer, 2014; on the Suonen
irrigation channels in mountain regions, see Schweizer et al. 2014, Schweizer, 2015.
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can designate snow-clearing as an individual or collective task; they
can allocate privately or collectively managed CO2 budgets to the
individual members, and assign collective responsibility for plants in
the gardens or leave this to the choice of individual users. The old
statutes for irrigation cooperatives defined the individual volumes of
water that could be drawn and the obligations of the parties involved
in the cooperative venture. The owners of geographical designations
of origins (labels) are obliged by the local organization, of which
membership is mandatory, to uphold certain quality requirements
(e.g. origin or sugar content of the vines) and volume restrictions,
including even certain sales prices and the use of uniform (unique)
wine bottles. Regulations that accommodate individuals or the
collective can be defined in this regard (Laesslé, 2017: 290ff).

e Use rights, user obligations and resolution of rivalries: every local
microcosm has individual use restrictions that promote sustainability
and minimum obligations in relation to participation. The same also
applies to the mechanisms for the resolution of (homogeneous and
heterogeneous) use rivalries, which are applicable for the local
communities. For example, in eco-neighbourhoods there are regu-
lations governing the normal, increased and even exclusive use of the
public and semi-public spaces (noise, management of biotopes,
animals etc.), the (mandatory) membership of housing buildings and
neighbourhood groups, and hearing processes for the avoidance of all
kinds of use rivalries (transport, communal facilities etc.). Water and
wine statutes contain very detailed regulations (in particular volume
restrictions and membership fees to cover maintenance work and
advertising costs). The statutes of the old irrigation cooperatives
(Suonen) contain rather drastic sanctions for violation of the
regulations, which could even go as far as exclusion.

e Rights of users in the collective decision-making process: As already
explained, the statutes of local microcosms often contain different
rights of participation for different users. The most important
distinction here is probably that between owners and non-owners. For
example, rights of participation in Alpine pasture cooperatives and



irrigation cooperatives and decisions relating to the granting and
management of geographical designations of origin were and still are
often reserved for the owners. However, rights of participation for
non-owners are sometimes also observed (wine merchants outside a
village, retail trade chains; hydric power plant operators and other
water users located outside an area of irrigation channels). Other
distinctions are made between the ‘ins’ and ‘outs’ (see function 2
above), large and small owners (based on area or sales) or state and
private owners (cf. function 3 above).

Modalities of the decision-making processes: Despite the
fundamental analytical distinction between actors that use and
control resources (see Chapter 4), local microcosms with dual
memberships arise in many cases. They are designed as (partially)
self-administered entities and the actors that control the resources are
(at least partly) identical to the users. This is particularly applicable
in the case of cooperatively-managed corporations (under cantonal
public law: irrigation cooperatives (Geteilschaften and consortages);
under private law: eco-neighbourhoods). Staged rights of co-decision
and participation also arise among the aforementioned groups of
users. Differences also arise in relation to the powers of the executive
bodies, which vary in scope, majority requirements (unanimity,
majority principle) and in relation to the frequency of eventual
adaptations to individual use rights (annual, based on the volume of
the resource harvested).

Overall, huge differences can be observed even within the local
microcosm groups presented here, which may be considered ‘just’ or
‘unjust’ from the perspective of the members, promise varying degrees of
legal certainty, and display varying degrees of formality or flexibility. The
importance of external (possibly even state) involvement in the decision-
making processes can also vary.™

For example, a clear increase in these rights of participation can be observed in the
historic evolution of the LRA for the irrigation cooperatives, see Schweizer et al. 2014:
315ff.
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Because there are such clear limits on this micro-political autonomy of
local microcosms, regulatory function 6 is more necessary today than
ever.”™

— (6) (Corrective) Integration of the local regulatory arrangements
into upstream public policies and basic state principles’

Even when local microcosms are expressly based on national, regional or
communal law, their establishment and maintenance is always reliant on
strong civil-society initiatives from the local arena, which are often akin
to a ‘local declaration of sovereignty’. Hence, the establishment of eco-
neighbourhoods requires private or cooperatively organized land-owner
initiatives, the creation of designation of origin (AOC areas) is equally
reliant on initiatives by producers and the construction of federal asylum
homes is unlikely to succeed against the open resistance of private
property owners. Such microcosms are not conceivable without the
(tolerant) good will or even agreement of local civil society actors. Good
examples of this also include pesticide-free, GMO-free and exclusively
organic agricultural areas which may be ‘proclaimed’ against the will of
a minority of the farmers, and for this reason often land on the desks of
the courts — as demonstrated in connection with the regulatory function of
‘demarcation’ (regulatory function 2). This problem, which is probably
underestimated today, is discussed in the next chapter on “necessary but
limited autonomy”. It demonstrates the difficulty or the sheer
impossibility heralded in the title of this essay of reconciling the
theoretically and practically necessary imperatives of the regulatory
autonomy that is adequate for a resource with the traditional policy design
principles of democratic states governed by the rule of law.

75 This assumes a merely peripheral role in Ostrom (as design principle 8: “nested

enterprises”) and tends to involve (unpopular) pressure from outside and not a
regulatory function of crucial importance for the resource as it is conceived here.

In my view, these are unjustly given only minor consideration in the literature of the
Ostrom group (Knoepfel et al. 2001: 29f).
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5.2 NECESSARY BUT LIMITED AUTONOMY

Demarcation for the development or maintenance of unique feature
necessitates, therefore, a minimum level of autonomy, including
regulatory authority. In practical terms, this circumstance becomes visible
when microcosm-specific exceptional regulations are up for debate
within orderly (upstream) (planning) authorization processes. This is
expressed legally in the evaluation of the relationship between the rule
and exception or between equal and unequal treatment (Moor, 2005:
134ff). Microcosms of all types also survive on the basis that
superordinate regulations allow exceptions ‘in justified cases’. An
example here, once again, is the experience of communal spatial planning
authorities who deal with design plans. The exceptional rulings here
concern, for example, regulations relating to the distance between
buildings, density levels, building heights and (social) housing standards,
the granting of which is rewarded by the financial contributions from the
property owners for various kinds of infrastructure. Due to the ubiquity
of design plans, in many agglomeration communes the general rules are
being fully replaced by (increasingly generalized) exceptional rulings
figuring in such plans.

In the aforementioned examples, it is the task of the actors in the local
microcosms to justify the exceptional rulings they request and defend
them in the courts in the event of disputes. The questions involved here
are usually far more than ‘merely’ technical ones. As already
demonstrated, the exceptional rulings can throw up economic or other
fundamental rights issues. Examples of such rulings include conflicts with
cartel law, conflicts with the freedom of establishment (e.g. approval as
resident of eco-neighbourhoods — tenancy law) and conflicts with other
areas of the law, including the protection of basic rights (education,
nutrition, religion, language, general equality) of persons, possibly
minorities. As outlined in Table 3, these basic principles also play a role
in the three exemplary case groups that should not be underestimated. In
addition to any necessary adaptation of the local regulatory arrangements
to the superior norms of the (national or regional) institutional regimes, it
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is the task of the sixth regulatory function to ensure that the relatively
autonomous design of the internal regulatory functions do not contravene
such principles of state action. Table 3 presents possible areas of tension
with a selection of the most common basic principles of state action (for
Switzerland).

Extent of possible conflicts between local regulatory arrangements in ecological,
economic and social, cultural and other functional microcosms and selected basic
principles of state action (numbers: main affected regulatory functions)

Ecological Economic Social, cultural
microcosms, microcosms and other
(design plans, (commons, functional
nature parks, village, water, microcosms
econeigh- forest (social ghettos,
bourhoods) corporations, special status
geographical areas)
designations of
origin)
Democracy average low low
Sovereignty of
parliament and the  3: expansive possibly 2
people autonomy: (“counter
infringement of democracy’)
state or private
areas of
competency
5: violation of
superordinate
norms
Rule of law: very high: high: very high

Equality, need for
legal bases of
state action

2 and 5: Unequal
access conditions
(cuius regio, eius
religio)

2 and 5: arbitrary
determination of
‘outs’

(depending on
area):

2and5:
demarcations,
discrimination




Ecological
microcosms,
(design plans,
nature parks,
eco-neighbour-
hoods)

Economic
microcosms
(commons,
village, water,
forest
corporations,

Social, cultural
and other
functional
microcosms
(social ghettos,
special status

geographical areas)
designations of
origin)
Federalism low: Low low-average
Principle of (as federalism also  (id) 3: Risk of
subsidiarity and promotes expansion at cost
cantonal, autonomy) of commune
communal (horizontal and
autonomy vertical);
Fundamental high: high: average-high
rights
1: Mobbing of 2: Cartels 4 and 5:
Protection of minorities (elimination of Expansive
minorities (in competition) micropolice
particular basis 2and5:
rights of non- Preferential 4: Expansive
owners) treatment of micropolice
owners;
5: Preferential
4: Expansive treatment of big
micropolice land owners

Key (reminder of the five regulatory functions, whose deployment can
lead to potential infringement of the four basic state principles and must
therefore be remedied through the implementation of regulatory function

6):

1: Self-legitimation
2: Boundary controls

3: Demarcation of private and state regulatory objects

4: Monitoring (micropolice, microjurisdiction)
5: Internal regulation governing uses and decision-making
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6 CONCLUSION: CONTRADICTORY
REQUIREMENTS OF THE GOVERNANCE
OF LOCAL MICROCOSMS

Which (internal/external) actors should make the decisions of collective
importance in local microcosms, and based on which processes (which
involve other actors in different ways)? What degree of autonomy — a
basic prerequisite for resource management — can they feature for local
processes of negotiation? How should the relationship between local
microcosms and their environment be shaped? What is the role of
democracy within such entities?

It is mistaken to believe that local microcosms always feature or must
feature ‘democratic’ decision-making processes, in which all groups are
entitled to the same rights of participation. Equally unrealistic is the belief
in an idyll of almost unlimited regulatory autonomy. Given that
territoriality is a constitutive feature of these structures, property owners
or other materially entitled groups will arise as key actor groups in all
legal spaces that postulate the constitutional guarantees of property
ownership (Knoepfel, 1977, S. 180ff, Knoepfel, 2012, Nahrath, 2003, S.
192ff; Nahrath 2005, 2008; Varone, Nahrath 2014). With this
constitutional norm, the latter have a stronger negotiating position than
the non-owners who, however, also have use rights or obligations (to
specific goods or services) in relation to the local resources. The often
described tension between owners and non-owners is pre-programmed
therefore. This also applies in cases in which the commune, regional or
national authorities is the property owner. In our owner-friendly basic
order, local regulatory arrangements can be (feudal) ‘owner democracies’
but not ‘democratic’ user democracies because, contrary to Rousseau’s
(1761: 414ff) ideal of the owners’ democracy, a property-owners and
users identity probably does not exist anywhere today.



Given the complexity of the six regulatory functions, the sustainable
governance of local microcosms is no simple matter.”” Unlike the
representatives of the CPRI and the eight ‘design principles’ formulated
by Ostrom (Ostrom, 2010) and popular models of stakeholder
participation, they cannot be limited to the internal management of use
rights to the unique resources (in accordance with regulation functions 1,
3-5), but also include in particular the relationship between the actors of
the microcosm and those of their surroundings (functions 2 and 6).
Moreover, such governance has little to do with the simple transmission
of traditional equality-based models of democracy.

According to the concept presented here, the actors who control local
microcosms must fulfil all of the six specified regulatory functions.
Hence, contrary to a widespread view, the debate about their governance
should not be held on the level of their more or less transparent and
participative decision-making mechanisms. It must be moved to the lower
level of the quality of the regulations that result from such processes. This
can be measured on the basis of the extent to which the arrangements
actually fulfil the regulatory functions.

Based on the above-presented line of argument, this capacity requires
coherent and extended (and therefore ‘integrated”) local regulatory
arrangements. It is generally and correctly assumed that this capacity is
greater when the arrangement arises from a participative processes, in
which the most important “stakeholders’ are involved. The two groups of
(internal and external) resource owners, the non-owners as defined by
public policies and the political-administrative or societal management
actors are considered as stakeholders here. Due to the basically
substantive inequality of the use rights and obligations of the actors

77" The Federal Office for Spatial Development (ARE) dedicates a separate chapter in its
publication to the social aspects of sustainable development to the sustainability of
governance, which contains corresponding principles for the sustainability assessment
of large projects. It is suggested that neighbourhood plans should contain a separate
chapter on the required governance of the newly created neighbourhoods. One of the
first cases is the neighbourhood plan for ‘Les Outres’ in the commune of Crissier (VD)
of December 2015 which included an (albeit very vague) chapter on the suggestion of
the author of this essay.

85



86

CAHIER DE L’IDHEAP 298

CONCLUSION: CONTRADICTORY REQUIREMENTS OF THE GOVERNANCE OF LOCAL

MICROCOSMS

involved in the management of the unique resource and their unequal
distribution among the users, these rights of participations are not at all
equality-oriented. Instead, the participation rights and obligations are
based on ownership rights, which are protected by property law (usually,
land ownership), and on these relativizing legal positions of (internal or
external) non-owners, which implement (democratically legitimated)
public policies of a communal, regional or central state nature.
Sustainability-oriented governance must, therefore, broach the function-
specific distribution of these rights and not only (often well-meant)
democratization potentials of such entities.

Based on this formula, the ‘good governance’ approach, which is
represented here and goes far beyond aspects of participation (processes),
reaches its limits as the guaranteeing of stakeholder participation cannot
guarantee the fulfilment of the six regulatory functions on its own. This
applies in particular to the embedding of the LRA in superior regulations
and the resulting inequalities.

As | have shown, it is the honouring of the sixth regulatory function, in
particular, that sometimes leads to partly incoherent and incomplete
LRAs because the function of ‘boundary controls’ (no 2) and monitoring
(no 3) cannot be comprehensively honoured without running counter to
the principles of superior resource-specific rules (institutional regimes).

Hence, rather than requirements for ‘good governance’, it is probably
more appropriate to formulate conditions for the existence of ‘bad
governance’ that must be avoided at all costs. Accordingly, through the
adoption of a simple reverse argument, it is possible to ensure that the
governance of those local microcosms that do not fulfil one or more of
the six regulatory functions to the satisfaction of all concerned cannot be
sustainable. This applies, for example, to local arrangements that transmit
contradictory signals in relation to the resolution of upcoming rivalries
and do not contain clear rules governing resource use because they allow
free rein to conflictual and ‘wild’ processes of appropriation. The same
applies to those arrangements that are not effective as a result of a clearly



unbalanced allocation of use rights in the sense of excessively owner-
friendliness or obvious owner-unfriendliness (necessary “equilibrium”
Nicol, 2013, 43ff). This triggers conflicts which ultimately lead to the
destruction of the targeted uniqueness of resources and ultimately
destroys the affected local microcosms themselves.
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L’ IDHEAP en un coup d’ceil

Champ

Intégré au 1* janvier 2014 dans la Faculté de droit, des sciences criminelles et
d’administration publique, I’'IDHEAP poursuit dans un environnement académique
élargi et fertile ses missions d’enseignement dans les programmes de base, de
formation continue, de recherche et d’expertise qui lui ont permis d’atteindre un
rayonnement national et international.

Ainsi recomposeée, la Faculté de droit, des sciences criminelles et d’administration
publique développe un profil totalement inédit en Suisse, propice aux échanges
interdisciplinaires, dans la ligne adoptée de longue date par I’'UNIL.

L’IDHEAP se concentre sur I’étude de I’administration publique, un champ
interdisciplinaire visant a développer les connaissances scientifiques sur la conduite
des affaires publiques et la direction des institutions qui en sont responsables. Ces
connaissances s’appuient sur plusieurs disciplines des sciences humaines et sociales,
adaptées aux spécificités du secteur public et parapublic. L’IDHEAP est le seul institut
universitaire suisse totalement dédié a cet important champ de la connaissance.

Vision
A I’interface entre théorie et pratique de I’administration publique, I'IDHEAP est le
pdle national d’excellence contribuant & I’analyse des mutations du secteur public et &

une meilleure gouvernance de I’Etat de droit a tous ses niveaux, en pleine coopération
avec ses partenaires universitaires suisses et étrangers.

Mission

Au service des étudiants, du secteur public et de la société dans son ensemble,
I"IDHEAP a une triple mission qui résulte de sa vision :

e  Enseignement universitaire au niveau master et post-master, ainsi que
formation continue de qualité des élus et cadres publics ;

e  Recherche fondamentale et appliquée en administration publique
reconnue au niveau national et international, et valorisée dans le secteur
public suisse ;

e  Expertise et conseil indépendants appréciés par les organismes publics
mandataires et enrichissant I’enseignement et la recherche.
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1. Enseignement : former les €lus et cadres actuels et futurs du
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e  SSC (Séminaire pour spécialistes et cadres)

2. Recherche : ouvrir de nouveaux horizons pour I’administration
publique
e  Projets de recherche fondamentale ou appliquée
e  Direction de thése de doctorat en administration publique
e  Publications scientifiques (ouvrages et articles)
e  Colloques et conférences scientifiques
e Cahiers et Working Papers de I'IDHEAP

3. Expertise et conseil : imaginer de mettre en ceuvre des solutions
innovatrices
e  Mandats d’expertise et de conseil auprés du secteur public et parapublic

4. Services a la cité : contribuer a la connaissance du service public
e  Bibliothéque spécialisée en administration publique
e  Sites badac.ch, gov.ch, ivote.ch
e Manuel de I’administration publique
e Renseignement aux collectivités publiques
e Interventions médiatiques
e Atrticles et conférences de vulgarisation



Dieser wissenschaftliche Essay definiert ,,das Lokale ““ als Ensemble
lokaler Mikrokosmen, die iiber alleinstellende Ressourcen verfiigen
und daher spezifische, fiir die Nachhaltigkeit der Bewirtschaftung
solcher Ressourcen generell postulierte Regulierungsfunktionen
erfiillen miissen. Diese bestehen u.a. aus der Sicherstellung
der Eigenlegitimation, aus Grenzkontrollen oder aus einem
Monitoring und — hauptsdchlich — aus der Regulierung von
Nutzungs- und Mitwirkungsrechte sowie Entscheidungsprozessen.
Eine wesentliche Regulierungsfunktion besteht aber auch in der
Einfiigung der lokalen regulativen Arrangements in iibergeordnete
offentliche Politiken und staatliche Grundprinzipen, welche
Einschrankungen der prinzipiell aus Ressourcensicht notwendigen
Handlungsautonomie solcher Mikrokosmen erfordert. Das daraus
resultierende Dilemma wird anhand von Beispielen 6kologischer,
wirtschaftlicher und sozialer Mikrokosmen aufgezeigt und im
Lichte des Postulats der ,,good governance “ diskutiert.

This scientific essay defines ‘the local’ as a set of local microcosms
which by our definition dispose of outstanding resources. As such,
they must be able to perform specific regulatory functions that are
considered as necessary for the sustainable management of these
resources. These functions include, amongst others, the ensuring of
self-legitimation, border controls, monitoring and, most importantly,
the regulation of use rights, participation modes and decision
making. An essential regulatory function consists of integrating the
local regulatory arrangements into superordinate public policies and
basic state principles. This tends to restrain the actors’ autonomy
which is necessary from the point of view of a good resource
regulation. The contribution shows the resulting dilemmas by means
of examples stemming from ecological, economic and social
microcosms and discusses them from the angle of the ‘good
governance’ postulate.





