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Die Veroffentlichung dieser Arbeit wurde durch einéuschuss zu den Druck-
kosten vom Kanton Schaffhausen ermdglicht. Sie eoasiuf einer an der
RWTH Aachen eingereichten Dissertation. Stand dgeist Dezember 2003.
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im KulturRaumSchaffhausen
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Vorwort

Der eigentliche Anstol3 fir mein Forschungsvorhalagntberhaupt nicht im
Schweizer Kanton Schaffhausen, dem Untersuchungjsober vorliegenden
Studie. Angeregt hat mich vielmehr die Diskussiom die Fortentwicklung der
Deutschsprachigen Gemeinschaft Belgiensit knapp 72.000 Einwohnern
einer der kleinsten Gliedstaaten der Welt und dieinkte Region mit
Gesetzgebungshoheit innerhalb der EuropaischemUnio

Auf der Suche nach Vergleichbarem bin ich schnefldae kleinen Schweizer
Kantone gestof3en und habe mich wegen ahnlicher &abgdingungen wie
Bevolkerungszahl, Grenzlage oder wesentlich grafietdachbargliedstaat
schnell fir den Kanton Schaffhausen entschieden.

Von dem urspriinglichen Vorhaben, diese beiden &sgden miteinander zu
vergleichen, musste ich jedoch abricken. Zum eistamden aufgrund von

zeitintensiven Datenerhebungen arbeitsékonomischimde im Wege. Zum

anderen ist es ungemein schwierig, Entscheidungsepse zwischen zwei
Gliedstaaten zu vergleichen, in denen einerseits reprasentatives und
andererseits ein halbdirektes Demokratiemodekmeitsind. Nicht zuletzt habe
ich den Kanton Schaffhausen derart schatzen gebhes der Wunsch entstand,
ihm mein Promotionsvorhaben zu widmen.

Mein Dank gilt an erster Stelle den beiden Betreuaeiner Doktorarbeit, PD
Dr. Manfred Schmitz und Prof. Dr. Ralph Rotte (leeRMWTH Aachen).

Dariber hinaus bin ich allen Gesprachspartnern amtén Schaffhausen zu
Dank verpflichtet, ganz Besonders Herrn Staatsgmnr®r. Reto Dubach, Frau
Parlamentssekretarin Erna Frattini, Herrn KantdnBna Eduard Joos, Herrn
Regierungsrat Dr. Hans-Peter Lenherr sowie HeraatSschreiber-Stellvertreter
Christian Ritzmann.

Dem Ministerprasidenten der Deutschsprachigen Gesokaft Belgiens, Herrn
Karl-Heinz Lambertz, danke ich fir das der Thematiktgegengebrachte
Interesse und der daraus resultierenden Zusamneha&b konnte es zu einem
fruchtbaren Austausch zwischen politischen Veraniwmstragern aus der
Deutschsprachigen Gemeinschaft und dem Kanton fbehesien kommen.

Fur die kritische Durchsicht meiner Arbeit dankle lderrn Marc Lazarus, Frau
Annegret Eppler und Frau Katrin Béttger, fur diefdahme in die Reihe der
Occasional Papers danke ich Prof. Dr. Rudolf Hrbek.

Zu guter Letzt danke ich meiner Freundin Floren$fés und meiner Familie
fur die andauernde Unterstlitzung und das entgebesgige Verstandnis.

Eupen, im Marz 2005 Stephan Forster

! Vgl. Forster/Lambertz/Neycken, 2004
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Einleitung

Die vorliegende Arbeit hat den Anspruch, die Funkéweise eines politischen
Systems fundiert zu analysieren. Als Untersuchupigéd dient der kleine
Schweizer Kanton Schaffhausen.

Es spricht nichts dagegen, einen Kanton als pdiiis System zu betrachten
und auch als solches zu analysieren. Die Kantorfégen Uber alle staatlichen
Attribute (Staatsvolk, Staatsgebiet, Staatsgewali;h wenn ihre Souveranitat
durch den Bund eingeschrankt ist. Es handelt sinhQliedstaatenmit weit-
gehender institutioneller Autonomijemit zahlreichen und wichtigen eigenver-
antwortlichen Kompetenzbereichen und einer umfatserFinanzautonomie.
Ein Kanton ist, ebenso wie ein Gesamtstaat, mgaleedenen anderen Ebenen
verflochten und in Kooperationsverhaltnissen.

Die politische Wirklichkeit soll in zwei groRen Timenkomplexen dargestellt
und analysiert werden. Im erstpality-orientierten Teil geht es um die Akteure
und Institutionen im Kanton und im zweitpolitics-orientierten Teil geht es um
die Entscheidungsprozesse bei Sachgeschaften.

Der politikwissenschaftliche Erkenntnisgewinn liagt der Beseitigung eines
Forschungsdefizites, zum einen in der Foderalisarsshung in der Schweiz
und zum anderen in der wissenschaftlichen Besghgty mit sehr kleinen
gliedstaatlichen Einheiten (Kleingliedstaaten).

Obwohl die Schweiz aufgrund der vielen und verstémartigen Kantone als
foderalistisches  Schlaraffenland bezeichnet werddsann, gibt es

erstaunlicherweise recht wenig spezifische Literaur kantonalen Ebene. In
erster Linie gibt es vergleichende Studien Ubesal@edene Institutionen oder
Verfahren. Den umfassendsten Vergleich der kanton&ltrukturen liefert die
polity-orientierte  Studie von Vatter (2002), die auch eain guten

Literaturtberblick gibt (S. 29ff). Zum Kanton Scfieusen gibt es bislang keine
politikwissenschaftliche Studie. In diesem Sinredleh Joos/Ott (2002, 93) fest:

.Fur die Zeit von 1975-2000 existieren weder Arbeitiber einzelne
Problemkreise noch Versuche fir eine Gesamtdarstell.Die Frage auf
welche Weise sich Politik in Schaffhausen Uberhaaymdriickte...sind
bisher ebenfalls kaum untersucht worden.*

Die Schweiz stellt - unter Bericksichtigung deiddral-unitarischen sowie der
prozessualen Strukturdimension - den im internatem Vergleich ausgepragtesten Fall
eines f0deralen Staates dar (Vgl. Vatter, 2004).

In ihrer Organisationsweise sind die Kantone, fa@r Bund legt lediglich gewisse
Mindeststandards fest.
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Hervorzuheben sind an dieser Stelle zwei histoedsterke von Joos (1975 und
2002 (mit Ott)), und der staatsrechtliche Sammalbates Schaffhauser
Juristenvereins (2001).

Kleingliedstaaten sind bundesstaatliche Gliedstaadee sich durch eine sehr
geringe (absolute) Bevdlkerungszahl auszeichnendastialb durch besondere
Probleme (beispielsweise Defizite in Gesetzgebung W¥ollzug aufgrund
fehlender Ressourcen) aber auch Handlungschancaspi@sweise Burger-
nahe, Beteiligungsformen, einfache Staatsstrukjurgekennzeichnet sind.
Diese Studie ist ein Beitrag zu diesem jungen wudischen Forschungszweig
innerhalb der Féderalismusforschiing

Das ebenso ein politisch-praktisches Interesseavmién ist, lasst sich vor allem
durch die umfassende und durchweg positive Resondez den
Experteninterviews (siehe unten) mit den kantonallgrischeidungstragern
belegen.

Bei vorliegender Untersuchung handelt es sich ume eatheoretische
Einzelfallstudie gemafd Lijphart (1971, 691ff). Deegeichnet sich durch das
Fehlen eines theoretischen Wertes aus, hat abegrd&en Vorteil, dass durch
das Fokussieren auf einen einzigen Fall dieser is¢dmsiv untersucht werden
kann. Somit kommt der Einzelfallstudie eine indis=ktheoriebildende
Bedeutung zu, da sie als Datenbasis einer hohexgegeen vergleichenden
Untersuchung dienen kann (Vgl. ebd.).

Zur Erhebung der Daten war der ,Gang ins Untersaghield“ notwendig. Die

Erhebung und Auswertung der Daten erfolgte anhamdchiedener Methoden.
Ein solcher Methodenmix oder —pluralismus bieteh gyerade bei Fallstudien
besonders an. Es wurde erstens eine schriftlichieaddeng der kantonalen
Parlamentarier der laufenden Legislaturperiode lyefiihrt, wobei der
Ricklauf 55 Prozent (44 von 80) betrug. Zweitengden sowohl offizielle

Dokumente aus dem Staatsarchiv und der Staatskaaisl@auch diverse weitere
Dokumente (graue Literatur, Statuten, interne HRakbnsorgane, etc.)
ausgewertet. Drittens wurden Experteninterviewrsit Entscheidungstragern
gefuhrt (siehe Liste der Interviewpartner im AnhgangSo konnten

Wissensbestédnde erlangt werden, zu denen es keméeren Zugang gibt.
Zusatzlich wurde auf Sekundardaten zurickgegriffen.

4 vgl. Férster/Lambertz, 2004.

> Experteninterviews werden haufig im Rahmen eMethodenmixes eingesetzt. Es sei
hier erwahnt, dass diese Form der Befragung voreisp und Eliten in den meisten
Lehrblichern — wenn Uberhaupt - nur am Rande behiawitd. Eine der wenigen
Ausnahmen sind die Beitrdge von Meuser/Nagel (19Bih) nicht zu unterschatzender
Vorteil der Experteninterviews ist der oft damit rmendene Zugang zu nicht
erhaltlichen Dokumenten. Die Expertenbefragung Barteiprasidenten wurde aus
technischen Grinden schriftlich durchgefihrt.
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Im ersten Kapitel werden die an der kantonalen Entscheidungsfindung
beteiligten Akteure behandelt. Fir die Parteien uhe Verbande erfolgt
zunachst eine Typologisierung, danach wird deremkffonsweise untersucht.
Ebenfalls als Akteur werden die Presse sowie dien€seden des Kantons
angesehen und in die Betrachtung mit einbezogen.

Das Untersuchungsfeld deweiten Kapitelsind die Institutionen, in denen die
Akteure handeln. Dies sind das kantonale Parlanf€antonsrat) und die

Exekutive (Regierung und Verwaltung) des Kanton® ustiz wird in dieser

Untersuchung aul3en vorgelassen, da sie nicht dkgebéicher Akteur in der

Entscheidungsfindung angesehen wird.

In denKapiteln drei bis siebewerden samtliche kantonalen Entscheidungen im
Zeitraum 1989 bis 2002, die unter das Letztentscmgjsrecht des Volkes
fielen, analysiert. InKapitel drei werden das methodische Vorgehen, die
aufgetretenen Probleme sowie der Datensatz bebehridm vierten Kapitel
werden die einzelnen Entscheidungen gemald verssieed formeller,
inhaltlicher und prozessualer Merkmale analysieré Kapitel finf, sechs und
siebenbehandeln dann jeweils eine Phase des Entschaipormpsses (Impuls
und vorparlamentarische Phade€ap. 5, parlamentarische Phas&ap. 6,
sowie die nachparlamentarische Pha&p( 7). Die drei zentralen Fragen sind
diejenigen nach dem tatsachlichen Einfluss desaanhtes in der Legiferierung
sowie diejenigen nach den Einflussfaktoren auf Alastimmungsergebnis im
Parlament und beim Referendum

Im achten Kapitelwird die Entstehungsweise der neuen, am 1. JAZ20QGE8 in
Kraft getretenen, Kantonsverfassung untersuchtrbidiehandelt es sich zwar
ebenso um einen Entscheidungsprozess, doch hdbtdsser sowohl vom
Inhalt, als auch vom Verfahren von den dbrigen ab.

Zum Schluss erfolgt dann eine abschlieBende Zusammenfassung de
empirischen Ergebnisse, vor allem der drei zemir&lagen. Zusatzlich wird ein
Ausblick - einerseits Uber die Entwicklung des Kenst Schaffhausen im
Besonderen und andererseits die Herausforderunmgkhrandlungschancen von
Kleingliedstaaten im Allgemeinen - gewagt. Aul3erdeerde ich den Versuch
unternehmen, einige Folgerungen fir die Deutsclhbpya Gemeinschaft
Belgiens herauszuarbeiten.
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Erster Tell: Intermediare Akteure und Institutionen

des zentralen politischen Entscheidungssystems
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Erstes Kapitel: Intermediare Akteure

1. Einleitung

Gesamtgesellschaftlich verbindliche Entscheidungemden unter Vorbehalt
der Volksabstimmung im politisch-administrativens&m gefallt. Das Volk
oder praziser die (Stimm-) Birgerschaft ist dur@rsehiedene intermediare
Akteure, die gemeinsam ein System der Interesserittemg® und
Informationsvermittlung bilden, mit diesem politisadministrativen Entschei-
dungszentrum verbunden.

Im politischen System sind verschiedene intermedrskteure aktiv, die sich
aber alle durch ihre spezifische Funktion untensidre teils nur graduell, teils
aber auch ganz deutlich. Im System der Interessahinformationsvermittiung
tatig sind Parteien, Interessengruppen, soziale eBemgen und Medién
Wahrend die drei ersten Akteure versuchen, Interesau vermitteln und
durchzusetzen, liegen die urspringlichen politischdauptfunktionen der
Medien in der Information und der Mitwirkung an deeinungsbildung der
Offentlichkeit, sowie in der Kontrolle und Kritik llar Ablaufe und
Entscheidungen im politischen Prozess (Vgl. MeyiQ4& 24). Dartber hinaus
ist es heute so, dass die Medien bzw. die Joutealisuch die Themen und
deren Rangfolge (agenda setting) festlegen, tGkeeriderhaupt diskutiert und
schliel3lich entschieden wird (Vgl. Ebd., S. 27).

Die Tatsache, dass sich die drei InteressenveemRthrteien, Interessengruppen
und soziale Bewegungen seit ihrer Herausbildungtrngegenseitig verdrangt
haben, lasst auf eine Erganzung ihrer spezifis€harktionen im intermediaren
Bereich schliel3en.

.Leitend ist die These, dass Parteien, Verbédnde Bedegungen unter
funktionalen Gesichtspunktion in einem komplemeasttarVerhaltnis
zueinander stehen® (Rucht, 1993, 251).

6 Zur Begriffsklarung von Interesse und Vermittiwigl. Rucht, 1993, 257ff.

Nicht dazu gehdren die direktdemokratischen tuistinen, die der Polity zuzuordnen
sind.
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Schema 1: Systeme der Interessen- und Informatioasvermittlung

Umwelt
(Privatsphire) Oftfeatlicher Ravm Umwelt

{aichi-3flentliche
pality)

Systcme der Vermittlung organisierier
Inicressen:

Partejen

Yerbinde

’Bewdgungel w !
Barger / \ pelitisch-
Gruppen administratives
Sozlale Milleus System

‘_‘ .
‘\§ lnfonr?lyl?it)ml\?cdn%ulung: /
N ’/

Massenmedien

Quelle:Rucht, 1993, 262

Die nachfolgenden Ausfihrungen beschranken sich dem Interessen-
vermittlern auf die Parteien und Interessengrupmes,auf kantonaler Ebene
aktiv sind und somit die relevanten Akteure fir émmpirische Analyse im
dritten Teil dieser Arbeit sind.

Die mal3geblichen politischen Parteien auf kantondbene sind leicht
identifizierbar, ein Blick ins Parlament gentigt. Eznn davon ausgegangen
werden, dass Parteien, die nicht im Kantonsratretern sind, auch Uber keinen
Einfluss im Entscheidungsprozess verfligen. Schgeerist die Isolierung der
Interessengruppen, die Einfluss ausiben. In vatidgr Analyse werden primar
die stark organisierten Verbdnde aus den BereidhMmschaft und Arbeit
beriicksichtigt.

Die Frage, welcher dieser beiden intermediaren dkteinen héheren Einfluss
auszuuiben vermag, ist eine Kernfrage des empimstlds dieser Arbeit. Dort
wird dann folgende Aussage von Neidhart auf ihrepieschen Wabhrheits-
gehalt Uberpruft werden:
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»,An den Bund gelangt die Gesellschaft eher lbez interessenverbande,
wogegen diese den Parteien auf der kantonalen Bbeniger erfolgreich
Konkurrenz machen kéonnen* (Neidhart, 1986, 40).

Die Tatsache, dass die Parteien im UnterschiedemuMirbanden in der neuen
Kantonsverfassung (wie auch in der Bundesverfagsumgsdricklich als
Mitwirkende der Meinungs- und Willensbildung (AB7 KV) erwdhnt werden,
spielt fir den tatsachlichen Einfluss wohl keindl®o

In inhaltlicher Hinsichtliegt der Unterschied zwischen Parteien und Vetbén
darin, dass Parteien im Prinzip in allen Politiiin aktiv sind, wohingegen
Verbande nur dann aktiv werden, wenn das von ilwegtietene Interessenfeld
beriihrt wird. Sie sind starker spezialisiert algtétan (Partialinteresse vs.
Gesamtinteresse). Deswegen haben Programme beigRasiuch einen hohen
Stellenwert, was fir Verbé&nde wohl eher nicht fitri

Im methodischer Blickwinkel versuchen Parteien Wahlerstimmen zu
maximieren, um so mdoglichst stark im Parlament ww allem in der
Regierung vertreten zu sein und so ihre Programmmeusetzen. Dagegen liegt
der Ansatzpunkt der Verbande in der Blndelung vatglMderinteressen zur
direkten Beeinflussung von Entscheidungsprozessenne an Wahlen
teilzunehmen.

Fur die schweizerische Bundesebene hat Kriesi (19%8) eine enge
Verflechtung zwischen Partei- und Verbandssysteamgewiesen. Die Parteien
sind abhangig von den Verbanden hinsichtlich dem@&unterstiitzung bei
Wahlen und Abstimmungen und sie sind angewiesen fiaaizielle und

personelle (Expertenwissen) Unterstitzung der \fetba Als Gegenleistung
verschaffen die Parteien den Verbanden durch Usseritay von Listenplatzen
den Zugang ins Parlament. Auch im Kanton Schaffiaugbt es die Ubliche
Verbindung zwischen burgerlichen Parteien und \Wiadts- und Gewerbe-
verbanden, bzw. zwischen der Linken und den Gewbsaften oder anderen
Arbeitnehmerverbanden.

Von vornherein auf3en vorgelassen werden fir diéeveeiAnalyse die sozialen
Bewegungen. Einerseits kann ihnen eine recht sdimv8edeutung unterstellt
werden, da sie meist nur punktuell aktiv (hier ralilegs auch Bedeutsames
bewirken kdnnen) und in der Regel schwach institdlisiert sind. Andererseits
bietet sich ein Verzicht auf die Einbeziehung derialen Bewegung aus
arbeitsbkonomischen Griinden an, da gerade die stlewlastitutionalisierung

und haufig kurze Lebensdauer eine ungeniigende isoiyr Uberprifbarkeit

der Tatigkeit beflirchten lassen.

In dieser Untersuchung werden die Medien mit desclygebenen Presse
gleichgesetzt. Zwar bestehen auf kantonaler Ebeich &l6rfunkprogramme
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und sogar ein Fernsehprogramm, doch wird diesemen Analyse keine
Bedeutung beigemesden

Die Auswertung der relevanten Presseerzeugnisset deeierlei. Erstens
werden Informationen Utber den Entscheidungsproges®nnen und zweitens
wird der jeweilige Standpunkt der Presse im Entslthegsprozess ausgemacht,
dessen Einfluss im zweiten Teil der Arbeit untehdueird. In diesem Teil der
Untersuchung wird die Schaffhauser Presselandsahiafthren verschiedenen
Erzeugnissen dargestellt.

In einer alteren Studie mahnt Bollinger (1978, }@vor, die Rolle der Presse
auf kantonaler Ebene, den Einfluss auf die Meinbildisng zu hoch
einzuschatzen. Nichtsdestotrotz steht aul3er Foags, einerseits die Presse von
den Akteuren des Interessenvermittiungssystemsttewurd, die zunehmende
Mediatisierung der Politik zwingt sie sogar dazwkWKriesi, 2001, 424 und
Meyn, 2004, 251) und dass andererseits die dir€@denokratie, mit den
zahlreichen Sachvorlagen, es der Presse in besohdeem Mal3e ermdglicht,
selbst als politischer Akteur aufzutreten. Sie diggt nicht nur Uber
Abstimmungskampfe und die Positionen der andereeukk, sondern gibt eine
eigene begrindete Empfehlung ab. Dies gilt im Ubriguch bei — hier nicht
untersuchten — Personalentscheidungen.

Neben den beiden Interessenvermittlern Parteien Yathdnde und dem
Informationsvermittler Presse wird hier als viediteur die 34 Gemeinden des
Kantons betrachtet. Die Gemeinden sind fur den Adgll vieler kantonaler
Politikbereiche zustandig und demzufolge massiv die Kantonalpolitik

involviert.

2. Parteien

2.1 Art des kantonalen Parteiensystems

Auf gesamtschweizerischer Ebene nehmen die kamioriRdrteien eine zentrale
Stellung ein. Delley/Auer (1986, 101) sehen in inrtke Basisorganisationen
des politischen Lebens in der Eidgenossenschafkofsnt der Sache schon
sehr nahe, wenn man die Bundesparteien lediglishDalchorganisation der
autonomen Kantonalparteien beschreibt. Linder (18%3) gibt hierfiir zwei

Beispiele. Erstens sind die Kantonalparteien night die Standpunkte der
Bundesparteien gebunden und zweitens ist den Bpadegen teilweise nicht
einmal der Einblick in die kantonalen Mitgliedergi@h gestattet. Letzteres

8 Einen Uberblick uber die gesamte kantonale Mddietschaft geben Joos/Ott (2002,
90f).
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Beispiel wird allerdings durch die Befragung dentkmalen Parteiprasidenten
nicht bestatigf.

Eine gewisse Relativierung der Parteien geschiebtnaglich durch die

direktdemokratischen Institutionen - die Initiativemd das Referendum - die
besonders auf kantonaler Ebene sehr ausgebaut EEmelseits schrankt die
direkte Demokratie die Macht der Parteien insofein, als Wahlen eine
geringere Bedeutung haben und Entscheidungen uNierbehalt der

Zustimmung der Stimmberechtigten stehen. Andersrsieietet die direkte
Demokratie ein alternatives Instrument zur Polikchsetzung beziehungs-
weise Verhinderung von Entscheidungen. Auch Fagadhb78, 79) hebt die
Verhinderungsmacht der Parteien hetor

.Lehnt eine bedeutendere Partei...eine...Vorlage ab witd sie auch
gegen sie an, besteht flr diese nur noch geringssight auf eine Ja-
Mehrheit".

Bei den kantonalen politischen Parteien scheirgi@s also um starke, von der
Bundespartei unabhangige Akteure im politischenté®ysder Kantone zu
handeln.

Parteiensysteme werden an erster Stelle immer macih der Anzahl der
Parteien kategorisiert. Allerdings sind die Typeute ausdifferenzierter als die
klassische Unterteilung in Zwei- und Mehrparteiestegn. Verschiedene
Autoren haben seit 1978 versucht, die kantonaleteiéasysteme in Kategorien
einzuteilen.

Nach Blum (1978, 18) lassen sich die Kantone urdem Aspekt der
Parteienzahl in drei Gruppen einteilen:

1. Kantone mit Hegemonialsystem, in denen hochstensi Parteien
auftreten und ... hochstens zwei Fraktionen im Patamertreten sind.

2. Kantone mit einem gemaRigten Multipartismus, snemit einer
pradominierenden Partei.

3. Kantone mit vollem Multipartismus, in der Regdine pradominierende
Partei.

Der Kanton Schaffhausen stellte in der damaligefligtung gewissermal3en
einen Sonderfall dar, da er als einziger Kantoruh65.000 Einwohnern in die
dritte Kategorie eingeteilt wurde.

o Schriftliche Befragung der Prasidenten folgenHdantonalparteien: SVP, FDP, SP,

EVP, OBS, GB. Der an den Prasidenten der kanton@R geschickte Fragebogen
wurde nicht beantwortet. Zur Bedeutung der Parteiédisiehe weiter unten.

1 Die Mutterparteien von FDP, SP, EVP und GB haBablick. Nur bei der SVP und
der OBS ist dies nicht der Fall.

1 Dies ist eine zentrale Frage des zweiten TedsatiArbeit.
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Eine &hnlich geartete Dreiteilung nimmt Fagagnid©948, 77) vor. Er
unterscheidet zwischen Kantonen mit:

1. Mehrheitsparteien. Sie verfiigen im Parlament deeabsolute Mehrheit.

2. Dominanten Parteien. Sie verfigen in den Letygla Uber einen
Mandatsanteil von 35 Prozent und mehr.

3. Ausschlie3lich mittleren und kleinen Parteienttligre Parteien verfligen
Uber 10 bis 30 Prozent der Mandate und kleine iearteesitzen weniger
als 10 Prozent der Mandate im Parlament.

Auch in dieser Dreiteilung gehorte der Kanton Stiteafsen zur dritten
Kategorie, womit die beiden Typologisierungen voturB und Fagagnini
zumindest hinsichtlich Schaffhausen Ubereinstimmen.

In einer aktuelleren Untersuchung unterscheideti KI®98, 46-51) die Kantone
nach der GrolR3e des Parteiensystems und nach denid@nden burgerlichen
Partei (CVP in den vorwiegend katholischen Kanton8WP/FDP in den
anderen deutschsprachigen Kantonen und LPS/FDP em frhnzOsischen
Schweiz und Basel-Stadt). Der Kanton Schaffhausentig gemald dieser
Typologisierung zu der Gruppe der Kantone, deremtelemsystem auf
blrgerlicher Seite von der SVP und der FDP dominigd und zwischen einer
und drei Parteien zahlt.

Zeichnet sich das Schaffhauser Parteiensystemadiveh eine Reduzierung der
Parteienzahl seit 1978 aus? Keineswegs, denn diel W& Indikatoren bei

Kloti l1asst hinsichtlich der Anzahl der Parteieninge Rickschliisse auf die
Schaffhauser Parteienlandschaft zu. Hier dienenlidé&ndie Zahl der in den

Nationalrat gewéhlten Parteien (maximal zwei), sodie Parteivertretung im
Standerat (maximal zwei) und in der kantonalen &egig als Indikatoren. Die
Bezeichnung ,Schaffhausens® als ein auf bulrgerfictgeite SVP/FDP

dominierter Kanton ist allerdings voéllig zutreffend

Die aktuellst&’ und aussagekraftigste Typologisierung findet dieh Vatter
(2002, 198-203). Seine Einteilung zeichnet sich dugh eine vielfaltige, auf
kantonale Wahlen beruhende, Indikatorenauswahl imstitutionellen und
kompetitiven Faktoren einerseits (Fraktionalisigruhh. die effektive Anzahl
der Parteielf, Polarisierung, Volatilitat) und durch historisehsoziologische

12 Sein Untersuchungszeitraum erstreckt sich vor) 1861997.

Die relative Starke der Parteien wird wiedergegelDie relevanten Determinanten zur
Bestimmung der Fraktionalisierung sind die konfesslle Heterogenitat, die
durchschnittliche Wahlkreisgrol3e, die Bevolkerungsig und der Urbanisierungsgrad
eines Kantons. Weniger relevant sind hingegen dakl$ystem, das Wahlquorum, die
Sitzzahl, die sprachliche Heterogenitat und dietsehafts-sektorielle Heterogenitat
eines Kantons (Vatter, 2002, 216).

13
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Faktoren andererseits (Starke der linken Partélanptspannungslinien). Vatter
unterscheidet drei Grundtypen:

.0er Typ des hegemonialen Zweiparteiensystems timefer Fraktio-
nalisierung, schwacher Polarisierung, geringer Wait und einem
niedrigen Anteil linker Parteien, bei dem nach wier der liberal-
konservative Konflikt dominiert. [...]

Der Typ eines gemaligten Drei- bis Vierparteistmys mit mittlerer
Fraktionalisierung, durchschnittlicher Polarisieguond Volatilitat, bei
dem in der Regel keine Konfliktlinie dominiert, slmmn verschiedene
Spannungsfelder eine Rolle spielen. [...]

Der Typ eines ausgepragten Mehrparteiensystents amsgepragter
Fraktionalisierung, hoher Polarisierung, starkerla¥tdt und einem
hohen Anteil linker Parteien, bei dem hauptsachtien Links-Rechts-
Konflikt dominiert.” (Vatter, 2002, 201f)

Nachstehende Tabelle fasst diese Ergebnisse zusaomdeordnet alle Kantone
einer Kategorie zu. Der Kanton Schaffhausen gehdch hier wiederum zur
dritten Kategorie und ist der mit Abstand bevolkersmalig kleinste Kanton in
dieser Kategorie. Hinsichtlich des Parteiensysteamnder Kanton Schaffhausen
demnach kein typischer Schweizer Kleinkanton.
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Schema 2: Typologie kantonaler Parteiensysteme Viattkr

Hegemoniales GemaRigtes Drei- Ausgepragtes
Zweiparteiensystem bis Vierparteiensyster Mehrparteiensystem

Historisch
dominierende
Konfliktlinien

oW, NW,SZ, UR,
liberal-konservativ Linke schwach LU,
< 15% VS, ZG
Verschiedene Linke mittel SG, Tl, GL, SO, FR,
>15% < 28% GR, BE, JU, VD
Birgerlich-sozialderr Linke stark GE, ZH, BS, BL, SH,
okratisch und weitere > 28% AG, TG, NE

fett: alle vier quantitativen Kriterien (Fraktionalisimg, Polarisierung,

Volatilitét, Stérke der Linksparteien) erfullt.

nicht fett: drei von vier quantitativen Kriterien

erfillt.

Quelle:Vatter, 2002, 200

Erst sehr spat, namlich zu Beginn des zwanzigsiarhdnderts, bilden sich im
Kanton Schaffhausen feste Parteien im heutigeneS{igl. Gruner, 1977, 70
und Joos/Ott, 2002, 734). Die Freisinnig-Demokddies Partei FDP und die
Sozialdemokratische Partei SP wurden beide im Jahf@4 gegrindet, die
Christlich-Soziale Partei (heute Christliche Volagei CVP) entstand 1911,
und die Grindung der Evangelischen Volkspartei EviBlgte 1922 durch den
Zusammenschluss zweier Vorlaufer-Part¥ierDie Bauernpartei (seit 1971
Schweizerische Volkspartei SVP) spaltete sich 1&18der FDP ab. Bis dahin
war die FDP eine Hegemonialpartei (Gruner, 1977,), 7der alle
Regierungsmandate zufielen. Die beiden griinen békoliberalen Parteién
entstanden Ende der 1980er Jahre: das Grinde Bi8dhaffhausen GB 1987
(vorher Progressive Organisation Schweiz POCH) ulid Okoliberale
Bewegung Schaffhausen OBS 1990 (vorher Junglib&aeegung’.

14 Liberaldemokratische Partei und Evangelisch $exfareinigung.

15 Beide Parteien sind Mitglied der Griinen Partei $ehweiz, das GB nimmt allerdings
einen Beobachterstatus ein. Vgl. Ladner/Brandl®12@9) und www.gruene.ch

16 Zur Parteiengeschichte im Kanton Schaffhausen Ms (1975) und Joos/Ott (2002).
Zur Geschichte der SVP Vgl. Waldvogel (1993).
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Bei einer Quantifizierung der Parteien im Kantom&thausen kann erst einmal
zwischen Parteien unterschieden werden, die s8id 1i®er einen oder mehrere
Parlamentssitze verfligt haben und/oder verfligen amichen, fur die dieses
Kriterium nicht zutrifft. Letztere — falls Uberhauporhanden - werden wegen
Bedeutungslosigkeit und Schwierigkeit der Rekorksion in der Analyse nicht
beriicksichtigt.

Bei den Parlamentsparteien kann zudem noch untedsrh werden zwischen
Parteien, die dauerhaft vertreten sind und solckén,nur eine oder wenige
Legislaturperioden Uber einen Platz im Parlamerftigéen.

Seit Beginn des Untersuchungszeitraumes im Jat¥ 488 schon lange dartber
hinaus sind die SVP, die FDP, die SP, die CVP ueredEYP im Kantonsrat
vertreten. Die beiden grinen bzw. Okoliberalend?ant sind seit 1989 dauerhaft
vertreten. Alle anderen Parteien kbnnen nicht alsedhaft vertreten bezeichnet
werdert’. Erwédhnung verdient hier wohl die rechte Auto-Bila’\P (spater
Freiheits-Partei FPS), die zeitweise beachtlicheni@enanteile im Kanton
Schaffhausen erzielte. Insgesamt gehdrten dem HKsrab in den letzten
zwanzig Jahren immer zwischen acht und zehn vexdehe Parteien an. Fir
diesen Zeitraum konnen 18 verschiedene Parteiergemacht werden,
allerdings inklusive einiger Umbenennungen. Tatkéctdlrfte diese Zahl also
geringfiigig tiefer liegel.

Aufgrund dieser Zahlen gehort Schaffhausen alsafelsfrei zu den Kantonen
mit vollem Multipartismus (Blum), beziehungsweiseu zdenen mit
ausschliel3lich mittleren und kleinen Parteien (§agda), und nach aktueller
Terminologie zu den Kantonen mit einem ausgepradiehnrparteiensystem
(Vatter).

2.2 Organisation der kantonalen Parteien

2.2.1 Mitgliederzahl, Mitgliederentwicklung und Mitgliedschaft

Die Mitgliedschatft in einer Partei wird in der Satiw in der Regel durch den
Beitritt in eine Ortspartei erworben (Vgl. Gese§94, 18; Ladner, 1996, 20;
Fagagnini, 1978, 91). Dies ist in Schaffhausendagi drei groRen politischen
Kraften SVP, FDP und SP der PallDamit setzt sich der Mitgliederbestand
eine Kantonalpartei aus der Summe der Mitgliedeld&alparteien im Kanton

17 Allgemein zu den neuen politischen Gruppieruniggh Moser (1990, 175-190).

Bei der Analyse unbeachtet sind die Parteilosatamentarier und die Parteien, die nur
kurze Zeit im Kantonsrat vertreten waren. Zu neungrelitischen Gruppierungen Vgl.
Moser, 1990, 175-190.

Eine Abweichung von diesem Grundsatz ist in Absmafallen, bspw. FDP
Schaffhausen, aber mdglich.

18

19
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zusammen. Bei den Kkleinen Parteien erfolgt der kthreBeitritt zur
Kantonalpartei, da es keine oder nicht flachended&ertsparteien gibt.

Bei dem Versuch einer Erhebung der Mitgliederzadn klantonalen Parteien
ergibt sich allerdings das Problem, dass Mitglied$ic unterschiedlich
verstanden wird. Das Spektrum reicht von einer gerigAuffassung, definiert
durch die Zahlung eines Mitgliedbeitrags Uber dtestlegung durch den Kreis
von Abonnenten beispielsweise einer Parteizeit&cloder eines jahrlichen
Prasidentenbriefes bis hin zu einer ,weiten* Ausiaizg, wo dann sogar alle
Wabhler einer Partei als Mitglieder oder Anhangdimilert werden. Glicklicher-
weise besteht aber im Kanton Schaffhausen eine asargtschweizerischen
Vergleich ,...besonders ausgepragte Neigung zur fbsmeden
Mitgliedschatft...” (Ladner/Brandle, 2001, 90). Dieo@en Parteien und die EVP
unterscheiden zwischen Mitgliedern und Anh&ngerndeo auch
Sympathisanten).

So hat dann die Erhebung von Ladner/Brandle (280B39ff) auch ftr die SP,
die SVP, die EVP und die FDP prazise und wirkligtdgetreue Mitglieder-

zahlen erbracht. Nur die Zahlen der CVP und der ‘GRfissten geschatzt
werden. Die nachfolgende Tabelle stellt diese Engsle denen aus der
schriftlichen Befragung der Parteiprasidenten gében

Tabelle: Anzahl Mitglieder der kantonalen Parteien

Partei Schriftliche Befragung Ladner/Brandle (2001)
SVP 1200 1200

FDP 760 850

SP 638 780

EVP 34 45

GB 25 K.A.

OBS 140 K.A.

Demnach liegen die aktuelleren Ergebnisse ausaeiftichen Befragung im
Jahre 2003, ausgenommen die SVP, etwas unterhalbEdesbung von
Ladner/Brandle. Der Frauenanteil bewegt sich zvasahpeschétzten 15 Prozent
(SVP) und geschatzten 50% (OBS und &BAngaben zu Altersstruktur und
Berufsgruppenzugehdrigkeit erscheinen bei den preisParteien derart
unsicher, dass auf eine Darstellung und Analyseiclgiet werden muss.
Bemerkenswert sind folgende Aspekte:

2 Hiermit ist das Griine Buindnis Schaffhausen algdmaler Ableger der Griinen Partei

der Schweiz gemeint. Die OBS wurde nicht in diedssiichung einbezogen.
2L Keine Angaben fiir SP und EVP.
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1) Die beiden starksten kantonalen Parteien, dieir@Pdie SVP, verfliigen mit
etwa zwei Prozent Uber einen im Vergleich zur Bkertiling (Schaffhausen
umfasst etwa ein Prozent der Schweizer Bevolkerurtggrdurchschnittlich

hohen Anteil an den gesamtschweizerischen Mitglieatden beider Parteien.
Der Anteil der FDP entspricht dagegen mit einemznd dem Schaffhauser
Bevolkerungsanteil. Der Anteil der CVP ist hingegemt 0,4 Prozent

unterdurchschnittlich. FUr die anderen Parteierkésh gesamtschweizerischer
Vergleich mdglich.

2) Die SP und die SVP verfugen mit 1,6 bzw. 2,5 zBnd im
gesamtschweizerischen Vergleich beide (ber den ilpweweith6chsten
Verbreitungsgrad (Anteil Parteimitglieder an denimBiberechtigteff im
Kanton) ihrer Partei.

3) Dieser Verbreitungsgrad weist einen starken @usenhang mit dem
Wabhlerfolg einer Partei auf und ist deshalb derndodisdikator fur die Starke
einer Partei (Vgl. Ladner/Brandle, 2001, 107). ®ofiigen dann auch die drei
grofRen Schaffhauser Parteien SVP, FDP und SP eingh im Unterschied zu
den anderen Parteien wesentlich hoheren Verbreigrad - tber die meisten
Parlamentssitze, sowie Uber alle Sitze in der Kaadtegierung und Utber alle
vier Schaffhauser Sitze in National- und Standerat.

Insgesamt sind nach Ladner/Brandle (2001, 137BBR7 Personen 6,9 % aller
Stimmberechtigten Mitglied einer von acht im Kanto8chaffhausen
untersuchten Parteien. Damit liegt Schaffhausengesamtschweizerischen
Durchschnitt von 6,7% (Vgl. Ladner/Brandle, 20034

Uber die Entwicklung der Mitgliederzahl im Zeitvauff bringt die Erhebung
von Ladner/Brandle (2001, S. 350ff) leider nur gge Erkenntnisse. Wéahrend
die SP in den letzten 20 Jahren Mitglieder verlonat ist der Trend fur die
SVP unklar. Fir die restlichen Parteien liegen &elergebnisse vor. Die
schriftliche Befragung der Parteiprasidenten 20@8oé folgende Aussage: Die
SVP und die OBS haben in den letzten 20 Jahrenlibtigy gewonnen, die SP
und die EVP Mitglieder verloren, und die Mitgliedahl der FDP ist konstant
geblieben.

Von den Mitgliedern sind bei der SVP 15%, bei dBXPFund der SP 20%, bei
der OBS 25-30% und beim GB 50% akiiHier kann festgestellt werden, dass
ein umgekehrt proportionales Verhaltnis zwischemghMiderzahl und Aktivitat
besteht.

22 Ca. 48.000 Stimmberechtigte.

23 Als Nicht-Aktiv gelten diejenigen Mitglieder, di¢ediglich den Mitgliederbeitrag
entrichten und an sehr wenigen Versammlungen teie®. Keine Angabe bei der
EVP.
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Hinsichtlich der Mitgliederbindung hat keine der fragten Parteien
Schwierigkeiten, was den Nachwuchs angeht habenfserader FDP — alle
Parteien Probleme.

Beim Mitgliederbeitrag sind keine grof3en Untersdkierkennbar, aul3er dass
die linken Parteien zu einem einkommensabhangiginag tendieren.

Tabelle: Mitgliedsbeitrag der kantonalen Parteien

Partei | Mitgliedsbeitrag Bemerkung

SVP | 50-100 CHF Unterschiedlich zwischen Ortsparteien

FDP 60 — 120 CHF Unterschiedlich zwischen Ortsparteien

SP Sektionen Bspw. in der Stadt Schaffhausen einkorsat#ringig
EVP | Min. 50 CHF Empfehlung 2-3% des Jahreseinkommens

OBS | 120 CHF

GB Freiwillig

Ansonsten ergeben sich aus der Mitgliedschaft kexigeren Verpflichtungen.
Ein Zusammenhang zwischen Mitgliedsbeitrag und Nitgrzahl ist nicht
ersichtlich.

Was die Besetzung politischer Amter im Kanton amngkégt die SVP an der
Spitze. Dies gilt v.a. auf Gemeindeebene. Von den groRen Parteien ist die
SP auf Gemeindeebene am schwachsten. Die kleingaidPahaben — wenn
Uberhaupt — nur in der Stadt einige wenige Gemenathelate besetzt.

Tabelle: Von den Parteien besetzte Kantons- undedelfamandate

Partei Gemeindereg. | Gemeindeparl. | Kantonsreg. Kantonsparl.
SVP 50 60 1 27

FDP 15 30 2 16

SP 10 20 1 21

EVP - 2 - 2

OBS 5 14 1 5

GB - 1 - 1

Auf Bundesebene ist die FDP in beiden Kammern engipem Parlamentarier
vertreten. Die SP hat ihren Nationalratssitz (Vk#dtmmer) bei den Wahlen
2003 verteidigen kénnen. Die SVP ist mit einem Béiat (Foderale Kammer)
im Bundesparlament vertreten.

2.2.2 Innerer Aufbau

Rechtlich gesehen sind die Parteien als Vereinansgrt. Die grbf3eren
kantonalen Parteien in Schaffhausen sind untemglied Ortsparteien und bei
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zwei Parteien (SVP und FDP) existiert mit den Kreider Bezirksparteien auch
noch eine Zwischenstufe. Deren Aufgabe liegt prinader Vorbereitung der
Kantonsrats-Wahlen.

Die SVP verfugt (ber die mit Abstand am geograpghisweitesten
ausdifferenzierte Parteistruktur. In fast jeder 8&rGemeinden des Kantons hat
sie eine Ortspartei. Weit abgeschlagen folgen ajieachauf die SP und die
FDP. Kleine Parteien haben in der Regel keine @rtsen.

Tabelle: Anzahl Ortsparteien

Partei Anzahl Ortsparteien
SVP 30

FDP 12

SP 11

EVP -

OBS 3

GB -

Nach Ladner/Brandle (2001, 63-66) konnen bei dentét@alparteien folgende
Organe existieren:

a) Auf normativer Ebene:

- Delegiertenversammliung als formell hochstes Orgasteht
hauptsachlich aus Delegierten der Ortsparteien,

- Mitglieder- oder Parteiversammlung zur breitefdastiitzung
bedeutender Entscheidungen.

b) Auf strategischer Ebene der Parteivorstand.
c) Auf operativer Ebene die Geschafts- oder Paitailg.

Dazu kommen noch Kontrollorgane, Sekretariat undepaterne Gruppen
(Frauengruppe, Jugendgruppe, stadndige oder ad-mbeitégruppen und die
Parlamentsfraktion).

Die organisatorische Ausdifferenzierung hangt ven Grof3e einer Partei ab.
Die drei grol3en kantonalen Parteien verfligen Ulse dieser Organe. Bei den
kleinen Parteien gibt es dagegen nur eine Mitgheslsammlung und eine
Parteifihrung, das GB ist sogar eine reine Mitgrpdrtei ohne weitere Organe.
Eine Frauengruppe gibt es in keiner Partei, tUbee dugendgruppe verfligen
SVP, FDP und SP. Bei den beiden biurgerlichen Rartddedeutet eine
Mitgliedschaft in der Jugendorganisation auch @ua®matische Mitgliedschaft
in der Mutterpartei, wo hingegen die Mitgliedscleaftei der SP strikt getrennt
sind.
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Die Parteien bauen gemald Fagagnini (1978, 91) auf Milizsystem auf und
weisen demnach eine schwache ProfessionalisieruhgGat dies dann wohl
erst recht in einem kleinen Kanton wie Schaffha@sen

Bei der Messung der Professionalisierung einerePast der am haufigsten
verwendeten Indikator die Anzahl der Stellen, dmeePartei einrichten und
auch finanzieren kann (Vgl. Ladner/Bréandle, 20(86)1

Nur die grof3en Parteien verfiigen Uber hauptamthtiges Personal, welches
bei allen dreien Uberwiegend (ca. 80%) administeathufgaben wahrnimmit.
Demnach wird inhaltliche Politikarbeit fast ausseBlich ehrenamtlich
geleistet. Die FDP weist 70, die SVP 25 und die2BPStellenprozenté aus.
Bei der FDP und der SP haben die Stellenprozeniem letzten 20 Jahren
abgenommen, nur die SVP weist eine Steigerunglasfiesamt verfligen die
Schaffhauser Parteien damit zusammen Uuber 115 eQpetizente. Die
Fraktionen verfiigen nicht tiber eigenes Peréan@bmit sind die Parteien im
Kanton Schaffhausen sehr schwach professionalisiert

2.2.3 Finanzen

Alle Angaben beruhen auf Aussagen der Parteipratade Die Zuverlassigkeit
der Aussagen ist nicht tUberprifbar. Wichtig ist ieterscheidung zwischen
Nicht-Wahljahren und Wahljahren mit teilweise wetieh grof3eren Budgets.

Tabelle: Jahreshaushalt der Einnahmen der Parteien

Partei Letztes Nicht-Wabhljahr Letztes Wahljahr (kantonal)
SVP 62.000 CHF 150.000 CHF

FDP 100.000 CHF 100.000 CHF

SP 90.000 CHF 230.000 CHF

EVP 5.000 CHF 35.000 CHF

OBS K.A. 30.000 CHF°

GB 5.000 CHF 15.000 CHF

Die Lokalparteien geben einen Teil der erhobenetglMderbeitrage an die
hohere kantonale Ebene weiter. Bei den drei grdBarteien machen diese
Transfers 55 % (SVP und SP) bzw. 30% (FDP) der @&sanahmen in Nicht-

Wabhljahren aus. Ein Einnahmenposten, der bei SMPojaind SP (30%) stark
ins Gewicht fallt, sind Abgaben der Mandatstradeas Spendenaufkommen
hangt massiv davon ab, ob es sich um ein Wahljahdéit oder nicht.

24100 Stellenprozente entsprechen einer Vollzdigste

Siehe Zweites Kapitel.
26 Ohne Wahlkampf fiir Exekutiv-Kandidaten.

25
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Auf der Ausgabenseite fallen neben den Ruckstelandir Wahl- und
Abstimmungskampfe bei den birgerlichen Kraften Swvid FDP hohe Kosten
fur Administration und Sekretariat auf (60 bzw. H0%ieser Ausgabenposten
fallt mit 13% bei der SP wesentlich moderater #udfallend ist bei der SP der
hohe Beitrag an die Bundespartei, der 30 ProzentAdsgaben ausmacht.
Dieser Posten existiert bei der FDP und der SVRtnigamit wird die Aussage
von Ladner/Brandle (2001, 192) bestéatigt.

Finanzielle Verflechtungen bestehen in erster Limigischen Lokal- und
Kantonalpartei, und zwar flieRen Beitrage von dersOan die Kantonal-
parteien. Zwischen der kantonalen und nationaleen&bfinden sich mit
Ausnahme der SP schwache finanzielle Verbindungen.

Die finanzielle Situation hat sich in den letztéh Iahren fur die SVP, die FDP
und das GB eher verbessert, wahrend sie fir dierandParteien weitgehend
gleich geblieben ist.

2.2 Programmatische Ausrichtung

Ladner/Bréandle (2001, 298f) ordnen die Schaffhasertonalparteien in einem
Fiinf-Gruppen-System folgendermaferfein

Links-Griun Mitte-Links Mitte Mitte-€thts Rechte 1 Rechte 2
SP SH EVP SH FDP SH SVP SH

Bei der schriftlichen Befragung der kantonalen élpréisidenten sollten diese
ihre Partei auf einer Skala von 1 bis 7 eintrageshei 1 fur die aul3erste Linke,
4 fur die Mitte und 7 fir die &ullerste Rechte stélmh weitesten links (2)
ordnen sich das GB und die OBS ein. Dicht dabeglijesich die SP (zwischen
2 und 3). Die EVP positioniert sich ebenfalls imkien Spektrum (3). Rechts der
Mitte stehen die FDP (5) und die SVP (6). Dassaliemteilung nicht statisch
ist, zeigt die Einschatzung der Veranderung augatieSkala in den letzten
Jahren. Demnach ist die SVP nach Selbsteinschatzadly rechts gewandert,
die SP ein wenig nach rechts und die EVP hat sadh riinks entwickelt. Die
SVP hat ihren Schwerpunkt — nicht nur im Kantonéfttausen — immer weiter
in die rechte Richtung verschoben. Die mal3geblicheemen der einstigen
offenen und liberalen Partei sind heute die Verbindg der Offnung nach
aul3en (v.a. EU-Beitritt), eine restriktive Auslandend Asylpolitik, sowie eng
damit verbunden das Thema Sicherheit. Bei der SRing Tendenz zu mehr
Umweltanliegen sowie ein Bedeutungsgewinn der \&hdfts- und
Finanzpolitik festzustellen.

27 Die CVP ist in der Analyse nicht beriicksichtigann aber entweder der Gruppe Mitte-

Links, Mitte oder Mitte-Rechts zugeordnet werdere alle anderen untersuchten CVP
Kantonalparteien auch.
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Im gesamtschweizerischen Vergleich der drei grof@itischen Krafte liegen
die FDP und die SVP im Durchschnitt, wohingegen 8i¢ eine der SP-
Kantonalparteien mit der rechtesten Tendenz igit(K1998, 66).

Es stellt sich die Frage, wie sinnvoll ein solcRexhts-Links-Schema in einem
solch kleinen Kanton tberhaupt ist. Hier ist dieidieg der Parteiprasidenten
gespalten: die SVP und die FDP, sowie das GB sdherhaus einen Sinn in
einer solchen Einteilung, die anderen Parteien B8, OBS) erkennen nur
wenig oder keinen Sinn darin.

Ladner/Brandle (2001, 302) haben Recht mit ihrest$tellung, dass keine
Tendenz feststellbar ist, dass sich die Parteigamneier angleichen. ,In der Mitte
des politischen Spektrums mag dies teilweise ndochngen, an den Polen
scheint eher das Gegenteil der Fall zu sein“ (EbAllerdings gibt es in
Schaffhausen keine malgebliche politische Kra#,idider Mitte anzusiedeln
ware. Hier kame am ehesten noch die im Kanton 8whagen unbedeutende
CVP in Frage.

Ein eigenes kantonales Parteiprogramm oder zuntin@Gesndséatze haben
ausgenommen der EVP alle Parteien. Bei den meagieien spielt auch das
eidgenossische Programm eine Rolle, sei es als Basdas eigene Programm,
als Ergadnzung oder auch als Wahlkampfplattforme&ibnterschied zwischen
Partei- und Wahlprogramm macht nur die SVP. WéahmdiedSVP und die SP
die Bedeutung des Parteiprogramms als sehr widimwg. wichtig einstufen,

kommt diesem bei den anderen Parteien eine ehergeardnete Bedeutung zu.

Die burgerlichen Parteien SVP und FDP sind mit @ewerbe- und Wirt-
schaftsverbanden des Kantons in der so genanntegeithen Zusammen-
arbeit (BUZ) organisiert. Auf der anderen Seite tbles eine Verbindung
zwischen den Linksparteien (SP und GB) und den @easgbaften.

3. Verbande

Zunéchst muss festgestellt werden, dass keine altuterzum Schaffhauser
kantonalen Verbandssystem existiert und sich eimalyse des Verbands-
systems schwieriger erweist als diejenige des ieaggstems. Ganz allgemein
befasst sich die Verbande - Forschung fast ausfdif® mit der

2 Fur den Kanton Basel-Stadt existiert ein Beitmgn kantonalen Verbandssystem:

Stolz, 1984. Auch die vergleichende kantonale Farsg bezieht die Untersuchung des
kantonalen Verbandswesens nicht mit ein. Vattel022®5) begriindet dies in der
bislang wohl umfassendsten Studie Uber die Kantone erster Linie mit
arbeitsokonomischen Grunden und erst in zweiteleLnmt der unterstellten geringeren
Bedeutung der Verbande: ,Aus politologischer Sichag erstaunen, dass den
organisierten Interessengruppen bzw. den Bezielmungeschen Staat und Wirtschaft
kein eigenes Kapitel gewidmet wird. Dieser Einwasidnicht ganz ungerechtfertigt,
lasst sich aber zumindest teilweise mit dem Hinwestkraften, dass die
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eidgenossischen Ebene. Dies kann natlrlich al Ifidgli eine mdglicherweise
sehr schwache Bedeutung des Verbandswesens awhkbart Ebene gedeutet
werden, andererseits ist dies auch bislang nicht klachgewiesen. Linder
(1999, 156) bemerkt, dass der vorparlamentarisches (ist ja der

Hauptansatzpunkt der Verbande auf Bundesebendu&snion Verbanden und
Interessengruppen bislang empirisch kaum untersisthiAus diesem Grund
misse die Frage, ob er generell geringer als beinu ist, offen bleiben.

Zuerst geht es nun darum, die verschiedenen Aenimeressengruppen bzw.
Verbanden zu kategorisieren und die fur diese Stuaial3geblichen zu
identifizieren.

Verbande kénnen nach verschiedenen Kriterien wtierden werden. Die Art
des Interesses kann ein materieller (wirtschattitioder ideeller sein. Beim
Organisationstypus sind Mitglieder- und Dachverl®zd unterscheiden. Es
muss ebenfalls zwischen den Handlungsfeldern de&rdssen unterschieden
werden (Wirtschaft & Arbeit, soziales Leben & Gedheit, Freizeit &
Erholung, Religion, Weltanschauung & gesellschaitis Engagement und
Kultur, Bildung & Wissenschatft) (Vgl. Schreyer/Scarameier, 2000, 106f).

Das bedeutende Handlungsfeld ,Wirtschaft und Afbdétsst sich dann

nochmals in zwei grof3e Kategorien mit weiteren tyliederungen einteilen.

Auf der einen Seite stehen die Interessen der fybleer und Selbstandigen
(Wirtschafts- und Unternehmerverbande, Arbeitgebdo@nde, Selbstandigen-
verbande, sowie Kammern und Innungen). Auf der mamd&eite stehen die
Arbeitnehmerinteressen, unterteilt in Gewerkscimaft¢Branchen) und

Berufsverbanden (Vgl. Ebenda, S. 106).

In vorliegender Studie gilt das Hauptaugenmerk atbem den materiellen
Interessen in den Handlungsfeldern Wirtschaft umbleA. Dies allein aus dem
Grunde der Annahme, dass diese tatséachlich ein&gebéichen Einfluss auf
den Entscheidungsfindungsprozess im Kanton ausoamen. Laut Mach
(2002, 199) und in ahnlicher Weise auch andererorkut ist die Rolle der
Ubrigen Interessengruppen, bspw. aus dem Umweitherém politischen
Leben unbedeutender und weniger direkt wahrnehmbar.

Auf der Seite der Arbeitgeber, Unternehmer und Sétigen ist die Struktur
einfach. Die Industrie- und WirtschaftsvereinigugS vertritt als reiner
Mitgliederverband die Interessen der grél3eren,lemgt und auch kleinen
Schaffhauser Unternehmen. Der Schaffhauser Gewenttrwvd KGV vertritt als
reiner Dachverband verschiedener Branchenverbamde lakaler Gewerbe-
verbande die Interessen der kleinen und mittleretmiébe aus Gewerbe, Handel

Wirtschaftsorganisationen auf kantonaler Ebene e@ggBsatz zur Bundesebene, auf der
die wichtigsten ordnungspolitischen Entscheidunggetroffen werden, eine
vergleichsweise untergeordnete Rolle spielen* @a002, 25).
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und Dienstleistungen. Die Abgrenzung zwischen IV KGV ist flieRend, es
gibt auch Uberschneidungen. Der Schaffhauser Baedgvand oder auch
Kantonaler Landwirtschaftlicher Verband vertrittealfalls als Dachverband die
Interessen der verschiedenen Bereiche der Landwatis

Auf Arbeitnehmerseite gibt es neben der Untersahmgdzwischen Mitglieder-
und Dachverbanden zwei weitere Differenzierungsimbgeiten: Es ist zu
unterscheiden zwischen Gewerkschaften, die in dsgeRunabhangig vom
einzelnen Berufsbild nach Branchen oder Sektoregarosiert sind und
Berufsverbanden. Und es kann unterschieden werdestlzen Verbénden, in
denen die in der Privatwirtschaft tatigen Persormschaftigt sind und
denjenigen des oOffentlichen Dienstes

Die Einzelgewerkschaften der Privatwirtschaft simdkantonalen Ableger des
Schweizerischen Gewerkschaftsbundes SGB organidsemt weiterer Dach-
verband ist travail.suisse, der in Schaffhausen ableedeutend ist.

Die Arbeitnehmerseite ist — wie auch auf der eidgsischen Ebene — starker
fragmentiert als die Arbeitgeberseite. Als Grinaenknen laut Kriesi (2001,
420) konfessionelle, berufsstandische und ideotbgisGegensatze in Frage.
Konfessionelle Grinde sind in Schaffhausen sekuyndar die christliche
Gewerkschaft SYNA nur eine marginale Rolle spieleologische Griinde sind
bei den Verbanden des o6ffentlichen Dienstes etsibhivo die Berufsverbande
politisch neutral sind, wahrend die GewerkschaftOiPlinks einzuordnen ist.
Ebenfalls spielen berufsstédndische Unterschiedebfifantlichen Dienst eine
Rolle, so sind die vier gro3ten Gruppen kanton@eschéaftigte in eigenen
Verbanden organisiert (Kernverwaltung, Lehrer, Bo)i Pflege). Gemeinsam
sind diese zusammen mit der Gewerkschaft VPODriamiDachverband, dem
Verband des Personals des 6ffentlichen DienstesS/Omjanisiert.

Wie die Parteien sind die Verbande als Vereinemsigrt. Die innere Struktur
ist bei allen Verbanden identisch. Eine Delegiaré@gsammlung wahlt den
Vorstand und der Prasident wird entweder von dieseder von der

Delegiertenversammlung gewahlt. Die meisten Verbahdben verschiedene
fachspezifische Kommissionen oder Arbeitsgruppere Beisten Geschéfte
werden im Vorstand entschieden, nur die wichtiggBaschafte werden der
Delegiertenversammlung vorgelegt.

Die Zahl der Mitglieder hangt natirlich davon alhj es sich um einen
Dachverband oder einen Mitgliederverband handelt.



36 EZFF Occasional Papers Nr. 30

Tabelle: Anzahl Mitglieder der Dachverbande undg\igdsverbande

Dachverband Mitglieder

Kantonaler Gewerbeverband 6 regionale oder orthédrdande
28 Branchenverbande

Bauernverband 25 ortliche Sektionen (Genossensat)aft
5 Fachverbande

Gewerkschaftsbund 6 Gewerkschaften

Verbande des offentlichen Personals 5 Verbande(daine Gewerkschaft)

Mitgliederverband Mitglieder

Industrie- und Wirtschaftsvereinigung 193 (Firmen)

VPOD 390

Staatspersonalverband 509

Lehrerverband Ca. 700

Pflegeberufe-Verband 260

Polizeibeamten-Verband 210

Besonders im offentlichen Dienst sind Doppelmitdgiehaften, bspw. in einem
Berufsverband und in einer Gewerkschaft durchaugliotd

Bei den _Dachverbandestellt sich die Frage, wie exklusiv ihre politisch
Aktivitat ist.

Beim Kantonalen Gewerbeverband werden die Mitgliedsdnde teils politisch
aktiv, wenn ihre Branche betroffen ist. Da es nighimer einfach ist, die
verschiedenen spezifischen Interessen auf eineneigeamen Nenner zu
bringen, kann es vorkommen, dass sie sich niclmitefvereinbaren lassen. Es
kann sogar in seltenen Fallen vorkommen, dass eiglidtisverband bei der
Volksabstimmung eine andere Parole als der KGM\.fass

Auch beim Bauernverband kann es vorkommen, dass @iier mehrere der
Mitgliedsverbande nicht mit einer Entscheidung Wesstandes einverstanden
sind. Insgesamt soll diese Problematik bei diesaden Verbanden aber nicht
Uberbewertet werden. Beim SGB ist nach Aussage Riésidenten diese
Problematik nicht vorhanden.

Der VOPS tritt dagegen Uberhaupt nicht exklusiv. &Ménn Einigkeit herrscht,
bleiben die einzelnen Mitgliedsverbande trotzdemtesein selbst aktiv und
wenn kein gemeinsamer Nenner gefunden wird, bidgntVOPS inaktiv. Der
VOPS ist ein recht schwacher Dachverband, was neatem begrenzten
Ressourcen v.a. auf die Polarisierung zwischen demzelnen
Mitgliedsverbanden zurtickzufihren ist. Wie beregswahnt, sind die
Berufsverbande politisch neutral und die GewerkBch&”OD ist links
anzusiedeln.

Die Vorstandsmitglieder und Prasidenten der Verb&idd alle nebenberuflich
oder ehrenamtlich in ihrer Verbandsfunktion tatig. der Regel wird dem
Prasidenten eine Aufwandsentschadigung zugewiesen.
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Einige der Verbande verfigen lber eine Geschdfsstat hauptamtlichem

Personal.

Tabelle: Hauptamtliches Personal der Verbandet@he®prozente)

Verband Stellenprozente

KGV Ca. 100

IVS 70

Bauernverband 80

VPOD 20

LSH Mandat an Rechtsanwalt vergeben

Somit weisen die Verbande aus dem Bereich Wirtsalrad Arbeit im Kanton
Schaffhausen eine hohere Professionalisierungaiuflie kantonalen Parteien.

Der Grof3teil der Einnahmen der Verbande stammt Beitragen, bei den
Mitgliederverb&nden direkt von den Einzelmitgliederund bei den
Dachverbanden von den Mitgliedsverbanden. Die \fedbeertreter bezeichnen
die finanzielle Situation ihrer Verbande allgemails gesund, grof3e Spriinge
sind allerdings nirgends moglich. Einige Verbandsvigschaften zudem
Einnahmen aus erbrachten Dienstleistungen. So dientGeschéaftsstelle des
Kantonalen Gewerbeverbandes auch als Geschatsstell Sekretariat anderer
— hier nicht genannter — Verbande. Der Bauernvetieamielt bspw. Einnahmen
aus Versicherungspramien. Einige Verbande erhaiiedem Beitrdge des
Kantons.

Mehrere Verbande bieten ihren Mitgliedern neben erirallgemeinen
Auskunftsstelle auch eine Rechtsberatung an. Deve@eschaftsbund ist einer
der Trager des Schaffhauser Arbeitersekretariats.

AulBerdem bieten verschiedene Verbande ihren Mdghe gewisse

Vergunstigungen (bspw. ginstige Konditionen beinmkguf von Energie,

private Sozialversicherung) an. Dies geschieht albgrund der beschrankten
Ressourcen in sehr bescheidenem Rahmen. Normaerwaid das Instrument
des Dienstleistungsangebots an Mitglieder zur FRarde des internen

Zusammenhalts von Verbanden eingesetzt.

4. Presse

4.1 Die kantonale Presselandschaft

Heute gibt es im Kanton Schaffhausen noch eineiggnZageszeitung, die
~ocChaffhauser Nachrichten®. Vor fiinfzig Jahren wendtaglich noch vier
Zeitungen gedruckt, die im ganzen Kanton erschiebém anderen Zeitungen
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erscheinen entweder dreimal oder einmal pro Woéluieh die Auflage zeigt
die dominante Position der ,Schaffhauser Nachrithten Vergleich zu friher
ist die Schaffhauser Presselandschaft heute ausgedu

Tabelle: Auflage und Erscheinungsweise der SchaffiéaPresse

Zeitung Auflage Erscheinungsweise
»Schaffhauser Nachrichten | 26.000 Tageszeitung
,Schaffhauser AZ* 3.000 Wochentlich
~Schleitheimer Bote" 2.600 Drei Mal pro Woche
.Klettgauer Zeitung* 2.600 Drei Mal pro Woche
.-Heimatblatt" 2.000 Wochentlich
~Schaffhauser Bock"® 43.000 (Gratisanzeiger) Wochentlich

Presseerzeugnisse konnen gemald der klassischereildgigt in der
Zeitungswissenschaft (Idealtypen) entweder parteigden, parteinah oder
Uberparteilich (unabhangig) sein. Waren friher d&antonalen Presse-
erzeugnisse in Schaffhausen eindeutige Parteibkati¥’on der aristokratisch-
konservativen Weltanschauung bis zur kommunistiscbektrin waren [...]
alle Richtungen mit eigenen Zeitungen vertreterpgat8 1990, 173) — ist dies
heute nicht mehr der Fall.

,Die stramme parteipolitische Bindung der verbliebe Schaffhauser
Presseerzeugnisse lockerte sich in der zweiteneHdéfs 20. Jahrhunderts
betrachtlich® (Joos/Ott, 2002, 900).

Nichtsdestotrotz haben die drei grofen kantonaketeieén nach wie vor ihnen
nahe stehende Presseerzeugnisse: die ,SchaffhBlasfrichten stehen der
FDP nahe, die ,Schaffhauser AZ“ ist SP nah und didettgauer
Zeitung/Schaffhauser Land” ist SVP-nah.

4.2 Die ,Schaffhauser Nachrichten*

Die ,Schaffhauser Nachrichtef?* wurden 1861 gegriindet. Nach einigen
schwierigen Jahren der Irrungen und Wirrungen edbl sich die Zeitung als
freisinniges Parteiblatt. Dieser Parteiblattgedamdiesich relativ lange gehalten.
Anders als heute gab es friher mit der katholisgBehaffhauser Zeitung“ und
der ,Schaffhauser Arbeiterzeitung AZ“ bedeutsameni{orenz. Mit dem
Verschwinden der ,Schaffhauser Zeitung* und derbRrmen der ,AZ“ in den
1970er Jahren wurden die ,Schaffhauser Nachrichiinell gréRer. Der
wirkliche Grund fir den Erfolg liegt in der Offnungler Parteizeitung

29 Bis 1939 hieR die Zeitung ,Schaffhauser Inteliigielatt (intelligence = Nachricht).
Noch heute steht dieser Name mit auf dem Zeiturfsko
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(,Freisinniges Kampforgan®) hin zu einer birgerlidheralen Zeitung. Eine
eigene politische Linie in Sach- und Personalfragarde trotzdem beibehalten.

Heute haben die ,Schaffhauser Nachrichten® mit reifest ausschliel3lich
abonnierten Auflage von Uber 26.000 Exemplareninera Einzugsgebiet von
etwa 100.000 Mensch&hdie obere Grenze des Sattigungsgrddeseicht. In
den 1990er Jahren haben die ,Schaffhauser Nacénthden friher
eigenstandigen ,Schaffhauser Bauer” tlbernommersebierscheint freitags als
Beilage, ist aber redaktionell unabhangig. Redaktiod Gestaltung obliegen
dem Sekretariat des Bauernverbandes.

Die Strategie der ,Schaffhauser Nachrichten lidgtin, Regionalzeitung und
Erstzeitung zu sein, d.h., es wird neben dem redgonGeschehen (Kanton und
Gemeinden) auch uUber die Schweiz und die Welt biic Aus diesem Grund
konnten die grof3en Zircher Zeitungen ,TagesanZeiged ,Neue Zlrcher
Zeitung (NZ2)“ bislang im so nahen Kanton Schaffeunicht Ful? fassen.

Die ,Schaffhauser Nachrichten werden herausgegeioendem Unternehmen
Meier, das grof3tenteils einer Stiftung gehdort, emeth Statuten die Bewahrung
der Unabhangigkeit der Zeitung festgeschrieben tsté&fon den 180
Beschéftigten des Unternehmens arbeiten etwa 10Beitungsbereich, wobei
die Redaktion 30 Mitarbeiter umfasst. Die ,Schatfeer Nachrichten“ haben
sich in den letzten zwanzig Jahren zu einem beddate Medienunternehmen
entwickelt. Ihnen gehort das ,Schaffhauser Fernsghias ,Radio Munot” und
das Internetportal ,Schaffhausen.ch”. Inhaltlichdsdiese Medien redaktionell
unabhangig. Das Hauptanliegen liegt in der Schgffueiner breiten
Werbeplattform.

Die ,Schaffhauser Nachrichten® kdnnen sich in derzditigen Medienkrise

recht gut behaupten, denn als Regionalzeitungadieder ,news to use-ldee*
(standiger Informationsfluss Uber das Gebiet, im dean lebt) aufbaut, hat sie
weniger Probleme als die Uberregionalen Zeitungis,durch das Fernsehen
ersetzbar sind.

Die ,AZ“ und die Landzeitungen stellen fur die ,Zdffhauser Nachrichten®
keine Konkurrenz dar, und es wird keine aggressisgpansionspolitik

betrieben. Ein Ubernahmeangebot einer der Landmpitu wurde sogar
abgelehnt. Mit dem ,Schaffhauser Bock” befindenhsidie ,Schaffhauser
Nachrichten® in Konkurrenz sowohl im Anzeigengedthals auch im

politischen Kommentar. Durch die unterschiedlichenkeption kénnen diese
beiden Zeitungen sich aber nicht verdrangen, ssxiktieren ja auch bereits seit

%0 Kanton Schaffhausen plus angrenzende Ziircher {Bdetesowie die deutsche Enklave

Bisingen.
In der Haushaltsabdeckung belegen die die ,Skhaffer Nachrichten® hinter dem
Wallliser Boten den zweiten Platz in der Schweiz.

31



40 EZFF Occasional Papers Nr. 30

annahernd 40 Jahren. Die einzig reale Gefahr farMarktfihrer im Kanton
ware das Eindringen eines grol3en auswartigen \&slag

4.3 Die ,Schaffhauser AZ*

Die ,Schaffhauser AZ? (bis 1968 noch Arbeiterzeitung ausgeschriebenye/ur
1918/19 gegriindet und war bis August 1997 eine Jagring. Ein halbes Jahr
lang erschien sie dann drei Mal pro Woche und emitdist sie eine
Wochenzeitung.

Lange Zeit gab es in der Schweiz sehr viele Arbsgieungen, die aus der
sozialdemokratischen Bewegung entstanden waren.geffrawaren die

sozialdemokratischen Parteien (teilweise auch dmrkunistischen Parteien),
die Gewerkschaften und die Genossenschaften (veaC@®OP). Nach dem
Zweiten Weltkrieg wurde es flr Zeitungen immer meinm Handicap, wenn sie
zu stark in einem bestimmten Milieu verankert w&o ist die gesamte
katholische Presse und auch der Grolteil der Liglssie verschwunden. Die
einzigen Ausnahmen sind die ,Schaffhauser AZ" urak dStadtblatt in

Wintherthur®®,

Seit der Konzeptanderung 1997 ist die AZ nur naok auf die Agglomeration
Schaffhausen konzentrierte Lokalzeitung und ganderitig eine Zweitzeitung.
Vor 1997 gab es einen gemeinsamen Inland-Auslant g den immer

weniger werdenden anderen ,Arbeiterzeitungen” demtSchschweiz. Die ,AZ*
ist heute ein Nischenprodukt, das Uber Dinge au&algonalen Politik und den
Gemeinden des Erscheinungsgebietes berichtet, afiet &keine Erwahnung
finden. Die Auflage liegt heute bei etwa 3.000 Epdaren, ausschliel3lich im
Abonnement, und damit etwa ein Drittel niedrigex\adr 30 Jahren.

Eine eigentliche Arbeiterschicht gibt es im KantSohaffhausen heute nicht
mehr. Die ,Schaffhauser AZ" richtet sich an ein gussgebildetes, an Umwelt-
und Gleichberechtigungsthemen interessiertes Rutliknks der Mitte

Die friheren Besitzstrukturen sind sehr komplizieBeit 1996, einem
Krisenjahr, das eine Neuorganisation erforderlichchte, ist die ,AZ" eine
Aktiengesellschaft mit 50 Aktionaren, die gro3tdsteder SP angehdren.
Grofter Aktionar ist der frihere Chefredakteur umelitige SP-Nationalrat
Hans-Jurg Fehr, der 1996 Geldgeber war. Auch dibssRedaktionsmitglieder
(350 Stellenprozente) besitzen Anteile. Die Stelddm ist gegentber fruher
erheblich reduziert. Die Redaktion arbeitet sehmdemsorientiert ohne
Chefredakteur, sondern als Kollektiv ohne Vorsitz.

%2 Zur Geschichte der ,Schaffhauser Arbeiterzeitunig“1968 Vgl. Harnisch u.a., 1968.

3 Mittlerweile gibt es in Zirich eine Neugriindung.S.), die vom Prasidenten der SP
Stadt Zurich herausgegeben wird. Daneben gibt eginige kleine Wochenzeitungen,
die &ul3erst links anzusiedeln sind.
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Durch die anhaltende Krise im AnzeigengeschaffistSituation der ,AZ" auch

heute noch immer problematisch und die Zukunftsel=n bleiben offen. Die
SP und die Gewerkschaften wollen und kénnen keid Geben, und dies wird
von der ,AZ" gar nicht gewunscht. Kooperationsmopkeiten sind ebenfalls
nicht vorhanden. Ein weiteres Problem liegt im églden Nachwuchs. Eine
kleine Zeitung wie die ,AZ“ ist vom starken Engagemh der Mitarbeiter

abhangig.

4.4 Die Landzeitungen

In den Landgebieten des Kantons gibt es drei kldiaedzeitungen, das
.,Heimatblatt* (gegriindet 1953, erscheint wichehilicn Reiat, die ,Klettgauer
Zeitung/Schaffhauserland® (gegrindet 1869, drei gl Woche) im unteren
Klettgau sowie der ,Schleitheimer Bote“ (gegrundi8¥8, drei Mal pro Woche)
im oberen Klettgau. Bei diesen Lokalzeitungen migiKstredaktion, geringem
Umfang und geringer Auflage handelt es sich umerefmveitzeitungen. Der
inhaltliche Schwerpunkt liegt ganz klar in den Gerden des

Erscheinungsgebietes, wo sie auch als offizielleliRationsorgan fungieren.
Wahrend das ,Heimatblatt® politisch neutral isthdidie beiden anderen
Landzeitungen parteinah. Der ,Schleitheimer Botabt gsich freisinnig-

bargerlich und die ,Klettgauer Zeitung/Schaffhauséand” bé&auerlich-

blrgerlich. Letztere ist offizielles Publikationgan der SVP.

Wie die ,AZ*“ sind auch die Landzeitungen sehr vonmgBgement der
Mitarbeiter und besonders von den Verlegern ablgarigine Fusion zwischen
dem ,Schleitheimer Boten“ und der ,Klettgauer ZeSchaffhauserland” wird
zwar immer wieder diskutiert, kam bislang aber himisstande. Natlrlich muss
auch bedacht werde, dass zwei sehr kleine Zeituzgesammen noch keine
gro3e bilden, zumindest aber kdnnte die wirtscicafttngespannte Situation
verbessert werden. Die Produktionskosten waremgeriund das Produkt wére
fur Inserenten attraktiver.

4 .5 Der ,Schaffhauser Bock"

Der ,Schaffhauser Bock* wurde 1965 von dem Politiked Verleger René
Steiner gegriindet. Seine Hauptabsicht war, dasrséieinung nach relative
Meinungsmonopol der ,Schaffhauser Nachrichten“eativieren. Dies obwonhl

die Presselandschaft damals noch breiter war aldehéer ,Schaffhauser
Bock” ist ein Gratisanzeiger mit redaktionellem IT@n der Regel zwei

Zeitungsseiten). Dieser Gratisanzeiger ist allagyslirviel starker als andere
Schweizer Gratisanzeiger auf das politische Geshem Kanton und den
Gemeinden ausgerichtet. Die Redaktion besteht aus \derleger selbst und
einem weiteren Mitarbeiter. In den Beitrdgen deshg@fhauser Bock* werden
meist politisch brisante Themen oder solche, dia aaderen Medien nicht
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behandelt werden, aufgegriffen und in einer teib@edtwas polemischer Form
behandelt. Der ,Schaffhauser Bock* lasst sich keimp®litischen Linie
zuordnen, doch sind Themen wie Steuersenkung undkBitieabbau sehr
dominant.

Der ,Schaffhauser Bock* mochte unabhangig fortdeste Aus diesem Grund
nimmt er an einem grol3en Inserate-Verbund teil, idakein Grol3-
Gratisanzeiger versucht, auf dem Schaffhauser Maukt zu fassen. Aber auch
beim ,Schaffhauser Bock® ist die personelle Persipeknicht gelost.

Somit ist die Zukunft der kaum noch vorhandenenaSbhauser Pressevielfalt
abhangig vom Engagement einiger weniger Leute ueend Fahigkeit, ihr
Produkt fur die Zukunft zu wappnen, d.h. eine fimehe und personelle
Perspektive zu schaffen.

5. Gemeinden

Die Gemeinden — selbstandige Korperschaften demniiitthen Rechts — sind

die unterste Stufe des dreigliedrigen foderalibscStaatsaufbaus. Obwohl sich
diese Studie mit Entscheidungsprozessen auf kaetoBbene befasst, muss die
Gemeindeebene mit in Betracht gezogen werden. BragBiden gehoéren so zu
den Kantonen, wie die Kantone zum Bund. Eine dadkéziehung zwischen

Bund und Gemeinden gibt es nicht. Die Wichtigke#r @semeinden fir das

Verstandnis der politischen Systeme der Kantone Bagsand schon 1978
festgestellt.

.La compréhension des systemes politiques cantofialxpasse par la
prise en compte de leurs institutions communaté@Bassand, 1978, 167)

Die Gemeindeorganisation ist eine rein kantonalegedgenheit, die
Bestimmungen finden sich in der Kantonsverfassumgl um kantonalen
Gemeindegesetz Der Kanton entscheidet, wie weit die Autonomier de
Gemeinden geht hinsichtlich der inneren Ausgesigltund des Funktionierens
der Behorden (politische Struktur und Verwaltungsgatr), sowie hinsichtlich
der Aufgabenverteilung und der Finanzkompetenz. Ranton nimmt die
Aufsicht Giber die Gemeinden wahr

In Schaffhausen gibt es heute 33 Gemeinden (haufth Einwohnergemeinden
oder politische Gemeinden genannt). Bei 73.667 Bmmerd’ liegt die
durchschnittliche Gemeindegréf3e bei 2.232 EinwahnBun ist die Situation

% Das Verstandnis der politischen Systeme der Kenerfordert die Beriicksichtigung

ihrer kommunalen Institutionen.
Vgl. den Kommentar zum Gemeindegesetz von Kibtdmeider, 2001.

Die einzelnen Bestimmungen zu den Gemeinden rirsiigh in der Kantonsverfassung
und im Gemeindegesetz. Einen Kommentar zu letztgiedmen Kibler/Schneider, 2001.

37 stand 31. Dezember 2002. Davon 58.803 Schweimbid.864 Auslander (20,2 %).
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im Kanton Schaffhausen eine besondere. Der Kantwmsbrt, die Stadt
Schaffhausen, hat alleine 33.672 Einwohner, dasl €6,7 Prozent der
Kantonsbevoélkerung. Lasst man die Stadt aul3ensuttt die durchschnittliche
Einwohnerzahl der Gbrigen 32 Gemeinden auf nur fo2B0 Einwohner. Man
kann noch weiter gehen: Die Stadt Schaffhausen etilduasi ein
Ballungszentrum mit der Gemeinde Neuhausen am Rilleibeide Gemeinden
sind zusammengewachsen. Wenn man nun SchaffhamskemMNeuhausen am
Rheinfall zusammennimmt, sinkt der Durchschnitt danwohnerzahl der
restlichen 31 Gemeinden weiter auf nunmehr 968 &imer.

Tabelle: Gemeinden mit Einwohnerzahl zum 31. Dezr2b02

Gemeinde Einwohnerzahl Gemeinde Einwohnerzahl
Altdorf 192 Lohn 646
Bargen 236 Merishausen 653
Barzheim 172 Neuhausen a/Rhf. | 9983
Beggingen 524 Neunkirch 1756
Beringen 3095 Oberhallau 422
Bibern 261 Opfertshofen 144
Buch 267 Osterfingen 369
Buchberg 814 Ramsen 1284
Bittenhardt 334 Rudlingen 636
Dorflingen 799 Schaffhausen 33672
Gachlingen 777 Schleitheim 1718
Guntmadingen 256 Siblingen 713
Hallau 2011 Stein am Rhein 3077
Hemishofen 409 Stetten 908
Hemmental 543 Thayngen 3900
Hofen 138 Trasadingen 553
Lohningen 1122 Wilchingen 1283

Quelle:Verwaltungsbericht 2002, 25

Aus der Tabelle geht hervor, dass 23 von 33 Germaingeniger als 1.000
Einwohner zahlen, von diesen haben wiederum zwddniger als 500
Einwohner. Die kleinste Gemeinde zahlt gerade elirtB&8 Einwohner. Selbst
die drittgro3te Gemeinde (nach Schaffhausen undh&lesen am Rheinfall) hat
gerade noch 3.900 Einwohner. Damit lasst sich dil Zund GrofRe der
Schaffhauser Gemeinden folgendermalf3en charaktensie

1. Die typische Gemeinde des Kantons Schaffhaigteatia Kleingemeinde,
teilweise sogar die Kleinstgemeinde.

% In der Schweiz gelten Gemeinden ab 10.000 Einewhals Stadt.
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2. Dem gegenuber steht die Stadt Schaffhausen adsoKshauptstadt, die
alleine fast die Halfte der Kantonsbevélkertihgnd zusammen mit der
Gemeinde Neuhausen am Rheinfall 60 Prozent derokahévolkerung
ausmacht.

Hieraus ergeben sich gewisse Konsequenzen, Prdelémgen und Lésungs-
ansatze, die nachstehend kurz erlautert werden.

Daneben gibt es mit den 37 Kirchengemeinden nook Eobrm der Spezial-
gemeinde. Die 34 Burgergemeinden sind mit der Tetaion des Gemeinde-
gesetzes von 1998 abgeschafft und die Befugnids#ie@&inwohnergemeinden
Ubertragen worden (Vgl. Marti, 1999, 5).

In den meisten Gemeinden ist die Gemeindeversangnldie Legislative

(Versammlungsdemokratie oder auch direkte DemaRraidas Volk kommt in
der Regel zwei Mal pro Jahr zusammen und entschéioker alle wichtigen
Vorlagen, u.a. den Staatsvoranschlag und die $eashtsung. Nur in sechs
Gemeinden wahlt das Volk ein Gemeindeparlamenturdar den Grol3en
Stadtrat der Stadt Schaffhausen. In den Gemeinddn Viersammlungs-
demokratie liegt die Teilnahmequote eher tief leiael0 bis 30 Prozent, wobei
letzterer schon als sehr guter Wert gilt. Allgemisinvon einer bei steigender
Einwohnerzahl sinkenden Teilnahmequote auszugeligne Gefahr der
Versammlungsdemokratie, aber natirlich auch deektin Demokratie im
Allgemeinen, ist die erhdhte Durchsetzungsfahigkeit Partikularinteressen.

Die Regierung (Gemeinderat bzw. Stadtrat) wirdkadegialorgan direkt vom
Volk gewdahlt. Anders als auf Bundes- und Kantoneebeird jedoch auch der
Regierungsprasident (Gemeinde- bzw. Stadtprasidemt) Volk gewahlt und
erhalt damit eine herausragendere Stellung. Inndeisten Gemeinden sind die
Regierungsmitglieder milizmaldig, d.h. ehrenamtli¢atig, allenfalls der
Gemeindeprasident ist teil- oder vollbeschéaftigsgesamt gibt es im Kanton
vier hauptamtliche Gemeindeprasidenten, darunterr dechaffhauser
Stadtprasident.

Die Verwaltungsorganisation hangt direkt mit dernwdhnerzahl einer
Gemeinde zusammen. In den kleinen Gemeinden sihttemzhe Aufgaben
milizmaRig® organisiert, die relativ groReren Gemeinden kerMiizelemente

39 Zum historischen Hintergrund des Dualismus zwéscKanton und Stadt Vgl. Joos/Ott,

2002, 684-688.

0 Geser (1986, 172) definiert Milizverwaltung fofgermaRen: [Eline auf
nichtberufliche Rollen abgestitzte Form o6ffentlict@rganisation, bei der exekutive
Aufgaben in Politik und Verwaltung von quasi belgdgn, nicht besonders
qualifizierten Burgern wahrend einer limitierten fsxeit Gbernommen und fir eine
geringe, zum Lebensunterhalt niemals ausreichemh®iittrung neben ihren normalen
Berufsverpflichtungen ausgefihrt wird."
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kombiniert mit professionellen Strukturen. Die StaSichaffhausen sowie
Neuhausen am Rheinfall besitzen eine professioNeltevaltung.

Nachteile der Milizverwaltung sind nach Geser (20@84f) die begrenzte

zeitliche Abkdmmlichkeit und die beschrankte Qualkfrtheit der ehrenamtlich

Tatigen. Dies ist wohl ein Preis, der bezahlt wardauss, wenn man am hoch
eingeschéatzten Gut der Gemeindeautonomie sellddeimster Form festhalten

mochte.

Die direktdemokratischen politischen Rechte (Refduen und Volksinitiative)
sind in Gemeindeangelegenheiten ahnlich ausgdstaéeuf kantonaler Ebene.

Die Gemeinden werden haufig als Demokratieschulezeiohnet. Tatsachlich
findet in den Gemeinden mit Versammlungsdemokmditedirekteste Form der
Blrgerbeteiligung statt. Und das Milizsystem eigseth besonders gut als
Einstiegsmadglichkeit fur eine politische Laufbahn.

Die Gemeinden verfiigen Uber ein sehr breites Awdgapektrum — welches
beinahe alle Politikbereiche betrifft -, sei eseigener Zustandigkeit oder im
Vollzug kantonaler Politiken. Die Aufgaben sind eniseits im Gemeindegesetz
aufgelistet, andererseits liegt aber auch die Rettdmpetenz bei ihnen. Sie
kénnen also alle Aufgaben tGbernehmen, die nicht Bemd oder dem Kanton
zufallen.

Zur Bewaltigung ihrer Aufgaben koénnen die Gemeinden Rahmen der
kantonalen Gesetzgebung eigene Steuern erhebemwid@iggste Einkommens-
art ist der Gemeindesteuerful? auf die Einkommempsteu

Es sei schliel3lich noch erwéahnt, dass sich alle €isilen eine eigene
Ortsverfassung geben missen. Ziel dieser Mal3nabiragiel ,Entlastung® der
Kantonsverfassung bzw. des Gemeindegesetzes.

Die kleinrAumige Gemeindestruktur im Kanton Schaditen ist fir den Kanton
problematisch. Viele der kleinen Gemeinden sindrimell, aber vor allem auch
personell nicht mehr in der Lage, komplexe Vollawggaben befriedigend zu
erfillen. Eine in vielen Kantonen vorhandene Prolfagk trifft im Kanton
Schaffhausen besonders zu.

,Die kleinformige Gemeindestruktur fihrt dazu, dake Kantone héaufig
nicht mehr in der Lage sind, ihre Aufgaben an diemkunalen
Vollzugstrager zu delegieren.” (Geser, 2002, 431)

In der Praxis gibt es zwei Mdglichkeiten, die Perbhtik der suboptimalen
Grosse zu beheben oder zumindest zu entscharfarersgits die inter-
kommunale Zusammenarbeit und andererseits eine @eéestrukturreform.

Heute werden tatsachlich zahlreiche kommunale Awdgaim Verbund von
zwei oder mehreren Gemeinden gewahrleistet. Esmgédsirere Formen dieser
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interkommunalen Zusammenarléit Der Kanton hat sich selbst dazu
verpflichtet, diese Formen der Zusammenarbeit zdeii. Allerdings sind die
Zweckverbande mit dem Makel des Demokratiedefiziiebaftet. In der Tat
sind Zweckverb&nde weder demokratisch noch traespar

Im Kanton Schaffhauen gibt es allerdings die uradlidre Form der vertikalen
Kooperatio>. So kénnen sich der Kanton und einzelne Gemeirgsgen
Verrechnung gegenseitig Aufgaben und deren Verwgltibertragen. Diese Art
der Zusammenarbeit ist nur in solch kleinen Gehietéglich. So haben einige
Gemeinden Aufgaben an den Kanton abgetreten, detoKaviederum betreibt
bspw. die Finanzkontrolle des Kantons gemeinsanderiStadt Schaffhausen.

Was die zweite Mdoglichkeit — die Reform der Gemestduktur — betrifft,
scheint der Kanton Schaffhausen absolut reforntesgizu sein. Bis heute gab
es nur sehr wenige Eingemeinduntjen

Der Kanton kénnte zwar — rein theoreti§clyesehen — eine Zwangsfusion
einzelner Gemeinden oder sogar eine komplette Gwlesirukturreform
beschlieRen, doch ist dies politisch kaum durchsetzVorschlag® zu einer
Strukturreform gibt es durchaus, doch fehlt dertigohe Wille zur Umsetzung.

Warum verzichten die Gemeinden auf die 6konomiscWenteile, die ein
Zusammenschluss bringt? Linder (1999, 156) macétfir zwei allgemein-
gultige Grinde aus: Erstens gilt die Gemeindeauto@als hoher politischer
Wert und wird von den lokalen Eliten als solchetlagelegentlich ,ideologisch
Uberhoht* (Ebd.). Zweitens werden durch die Mddtieih der Schaffung von
Gemeindeverbanden und durch die Existenz eines rkan®nalen
Finanzausgleichs keine oder nur geringe Anreizelgdten.

Beide Grinde treffen flr den Kanton SchaffhausenGarade der letzte Punkt
bietet allerdings auch eine Mdglichkeit flir den Kam Uber indirekte Wege,
durch ein Anreizsystem, eine Strukturreform vordreiben. Natirlich muss
auch hierfur der politische Wille vorhanden seireder scheint in letzter Zeit zu
wachsen. Die Kantonsregierung hat ein Projekt (&ff.danciert, das in

“1 vgl. hierzu — allerdings nicht mehr ganz aktudflendry, 1979. Vgl. auch Schaffhauser

Abstimmungsmagazin zur Volksabstimmung vom 29. Mawer 1998 (Anderung
Gemeindewesen in der Kantonsverfassung und neuesiG@egesetz), S. 5f.

Zur funktionalen Zusammenarbeit zwischen Kantord 6tadt Schaffhausen Vgl.
Friedli, 1996.

43 2004 Barzheim in Thayngen, 1946 Buchthalen un@l®@rblingen in die Stadt

Schaffhausen.

Der Bund hat darauf keinen Einfluss. Naturlichssiin der kantonalen Verfassung die
Maglichkeit geschaffen werden. Heute sind Fusionen Gemeinden nur mit der

Zustimmung der betroffenen Gemeinden mdglich.

Eine ausfihrliche Ubersicht (ber die bisherigemrs¢hlage zur Reform der

Gemeindestruktur im Kanton Schaffhausen gibt Bettct999, 45-53 und 2001, 94ff.
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Kooperation mit den Gemeinden die zuklnftige Genestruktur, die
Aufgabenteilung und die Finanzverteilung reformmerend damit einen Grund
fur die Entwicklungsschwache des KantBnseseitigen soll. Bislang sind erst
einige kleine Veranderungen der Aufgabenverteilumggesetzt worden. Ob
durch dieses Projekt der wirklich grol3e Durchbrgehngt, ist heute noch nicht
absehbar. Die Wichtigkeit dieses Projektes erkéwmas (2001, 53f), er sieht
.l.-.] eine wesentliche Aufgabe der nachsten Jahmifd, die Gemeinden
(wieder) leistungsfahig zu machen.”

46

Vgl. NZZ vom 12. Juni 2003, S. 12 (Keine Zukuiiit Kleingemeinden).
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Zweites Kapitel: Institutionen des politisch-adminstrativen
Entscheidungssystems

1. Einleitung

Das 80 Mitglieder umfassende kantonale Parlament@mtons Schaffhausen,
der Kantonsrat (friher Grof3er Rat), bt gemal 32tKV die oberste Gewalt
des Kantons unter Vorbehalt der Volksrechte ause Eschwéachung seiner
Stellung im kantonalen politischen System erfahas dParlament einerseits
durch die ausgebauten direktdemokratischen Institeh und andererseits
durch die Volkswahl der Regierung.

Das kantonale Parlament ist Teil eines nicht-paglatarischen, sondern quasi-
prasidentiellen Regierungssystems. Vom parlameataen Regierungssystem
unterscheidet den Kantonsrat die Tatsache, dasrvdeeldRegierung durch das
Parlament gesturzt werden kann, noch ist die Reggerbeméachtigt, das
Parlament aufzulésen (Gewaltentrennung von Regieama Parlament). Beide
konnen allerdings vom Volk abberufen werden.

Vom prasidentiellen Regierungssystem, gekennzeicdoech die Volkswahl
der Exekutiven, unterscheidet sich die Wahl einelldgialorgans und nicht die
eines alleinigen Regierungschefs.

Besonders hervorzuheben ist die Konkurrenzsituazan den ausgebauten
Volksrechten im Kanton. Sowohl im vorparlamentdret Bereich (Volks-
initiative) als auch im nachparlamentarischen Bd#réReferendum) besteht eine
solche zu Konsens zwingende Situation.

Das klassische Gewaltenteilungskonzept mit dem Nshander - ohne
gegenseitige Abhangigkeit - von Parlament und Raggefihrt dazu, dass nicht
klar zwischen Mehrheit und Opposition unterschiedemnden kann. Vielmehr
bilden sich Mehrheiten nach Sachgebiet. Die Partetke ein oder mehrere
Regierungsmitglieder stellen, verfigen gemeinsaer @éime grol3e Mehrheit im
Parlament, die bei den letzten beiden Wahlen nolshgiéRRer geworden ist.
Der Gewinn dieses konkordanzdemokratischen Sysigtntas freiere Mandat,
der Preis liegt im Fehlen einer wirklichen Oppasiti

Tabelle: Mandate der regierenden Parteien im Kamé&in

Wabhljahr Sitze von 80 Prozentwerte Regierungsparteien
1988 58 73 SVP, FDP, SP

1992 56 70 SVP, FDP, SP

1996 63 79 SVP, FDP. SP

2000 69 86 SVP, FDP, SP, OBS
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Funktional sind die Gewalten aber nicht so strikh@inander getrennt, es
werden von den einzelnen Gewalten auch Aufgabenadderen Gewalten
wahrgenommen.

.Ziel der Gewaltentrennung bleibt [..] zwar die Werderung von
Machtkonzentrationen und eine Erhaltung des Gl@&ahchts der
Gewalten. Gleichzeitig soll aber das effektive baigsvermogen jeder
Gewalt optimal eingesetzt und durch ein funktiomegetes Zusammen-
wirken die hinreichende Leitung des Staates gewdtet werden®
(Dubach, 2001, 183).

Im Kanton Schaffhausen sind die Gewalten also flretekt getrennt, in der
Praxis hat sich aber ein pragmatisches Zusammeemwivion Parlament und
Regierung in der Staatsleitung gefunden. Da neleged beiden Akteuren das
Volk auch an Entscheidungsprozessen in Sachfrageiligt ist, wird von einer
halbdirekten Demokratie gesprochen. Da ein Entslcimgisprozess in der Regel
so ablauft, dass die Regierung eine Vorlage giber idie das Parlament berat
und vorentscheidet, bevor das Volk den Letztenidctédt, ist zutreffend, das
sich ,[d]er Grol3e Rat im Zentrum der Gewalten“ (Bdl992, 16) befindet.

2. Parlament

2.1 Die Funktionen des kantonalen Parlaments

Um die Funktionen oder Aufgaben eines Parlamemtedligemeinen oder des
Schaffhauser Kantonsrates im Speziellen zu ergrynietet sich ein Blick in

die Kantonsverfassung an. Die Schaffhauser Kanw@fessung listet die

verschiedenen Aufgaben in den Artikeln 52 bis 57. &emnach sind die

Hauptaufgaben der Erlass und die Anderung von @esetdie allgemeine

Staatsverwaltung und die Oberaufsicht Uber die isjpezStaatsverwaltung.

Doch fir eine politikwissenschaftliche Analyse \arz diese Auflistung in der

Kantonsverfassung die Realitat, da wichtige Aufgabmes Parlamentes nicht
erwéahnt sind.

Hinsichtlich ihrer Funktionsweise &hneln die karmtiem Parlamente stark der
Bundesversammlung (Delley/Auer, 1986, 94). Deshsgflicht auch nichts
dagegen, das kantonale Parlament von Schaffhaudeikvassenschatftlich so
zu untersuchen, wie das eidgendssische Parlamentiberhaupt jedes andere
Parlament.

Die Politikwissenschaft hat zahlreiche Kataloge rRirlamentsfunktionen
erarbeitet, in der auch Aufgaben aufgelistet sohid, nicht aus Verfassungen
ableitbar sind. Riklin (1997, 66) analysiert be&gweise das schweizerische
Bundesparlament aufgrund folgender sechs FunktioderReprasentations-,
Artikulations- und Kommunikationsfunktion, 2. Walitktion, 3. Rekrutier-
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ungsfunktion, 4. Initiativfunktion, 5. Gesetzgebshmktion und 6. Kontroll-
funktion.

Die vorliegende Analyse bedient sich der noch etwiter ausdifferenzierteren
Kategorisierung der Parlamentsfunktionen von MOcKROOO, 6). Er
unterscheidet folgende Funktionen:

1. Reprasentation und Kommunikation,
Artikulation und Initiative,

Gesetzgebung,

Budgetfunktion (und Wirkungssteuerung),
Aufsicht und Kontrolle,

Wahlen,

Rekrutierung.

In der schriftichen Befragung der Schaffhauser tidasrate der
Legislaturperiode 2001-2004 beurteilen diese diekkanen (ausgenommen der
Rekrutierungsfunktion) hinsichtlich ihrer Bedeutumad ihrer Wirksamkeit. Die
erste Tabelle (Bedeutung) spiegelt dabei das norenaverstandnis von
Parlamentsfunktionen wieder und die zweite TabgMWirksamkeit) die
parlamentarische Realitat im Kanton Schaffhausen.

N o o bk wN

Tabelle: Bedeutung der Parlamentsfunktionen (beyteiiProzentwerte)

Funktion sehr gro3 | groR | mittel | schwact | keine
Représentation und Kommunikation | 10,3 23,1 45,2 20,5 0
Artikulation und Initiative 23,1 30,8 25,6 154 51
Gesetzgebung 50 35 7,5 2,5 5
Budgetfunktion (u. Wirkungssteuerun §)55 30 5 5 5
Aufsicht und Kontrolle 30 42,5 17,5 7,5 2,5
Wabhlen 40 32,5 10 15 2,5

Tabelle: Wirksamkeit der Parlamentsfunktionen (lmegée Prozentwerte)

Funktion sehr grof3 | gro3 | mittel | schwactl | keine
Reprasentation und Kommunikation | 5,1 10,3 46,2 28,2 10,3
Artikulation und Initiative 15,4 38,5 30,8 7,7 7,7
Gesetzgebung 35 37,5 22,5 2,5 2,5
Budgetfunktion (u. Wirkungssteuerun j 37,5 30 20 12,5 0
Aufsicht und Kontrolle 5 27,5 45 22,5 0
Wabhlen 22,5 35 25 17,5 0
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Eine insgesamt besonders grol3e Bedeutung messdrefddgten Kantonsrate
der Gesetzgebungs-, Budget- und Aufsichts-. bzwntkddfunktion zu. Etwas
weniger Bedeutung kommt in absteigender ReihenfdiereWahlfunktion, der
Artikulations- und Initiativfunktion und schlieBhcder Reprasentations- und
Kommunikationsfunktion zu. Unbedeutend ist fur #i@ntonsrate keine dieser
Funktionen.

Bei der Wirksamkeit sind fir die Bewerturgghr grof3im Vergleich zur
Bedeutung reduzierte Werte zwischen einem Drittel der Halfte festzustellen.
Addiert man die Werte von sehr grof3 bis mittel,atiglert sich diese
Reduzierung stark, schlagt teilweise sogar ins @&egeum. Nur bei der
Reprasentations- und Kommunikationsfunktion und 8er Aufsichts- und
Kontrollfunktion liegt nach der Einschatzung dern@nsrate die Wirksamkeit
eindeutig unterhalb der eigentlichen Bedeutung. dwf Schwierigkeiten der
parlamentarischen Kontrolle wird nachstehend eiagggn.

Die Problematik des geringen Einflusses bzw. degi€tangslastigkeit der
interkantonalen Zusammenarbeit sei hier nur enifahnt

2.1.1 Repréasentatiof und Kommunikation

Soll das Parlament tatséachlich als Volksvertrettumggieren, so missen auch
die verschiedenen Bevdlkerungsgruppen moglichsigsfivildlich im Parlament
reprasentiert sein. Das geeignete Instrument Zidling dieser Bedingung ist
das Verhéltniswahlsystem (Proporz), welches im Bar8chaffhausen seit 1956
angewandt wird. Dagegen fihrt das Mehrheitswalgsyst(Majorz) zu
Verzerrungen des Wahlerwillens, und politische Miriekiten haben keine
Chance auf den Einzug ins Parlament.

Im Parlament sollen aber auch die verschiedenele Beis Kantons vertreten
sein. Aus diesem Grunde gibt es Wahlkreise. Diatteiale Reprasentation
fuhrt dann allerdings zwangslaufig zu gewissen ¥etmgen der Parteien-
Reprasentation. Dies sind die Kosten fiir einen desihternen Foderalismus,
wo die verschiedenen Gebiete des Kantons Uber g@secherte Vertretung
verfigen sollen. Eine Alternative bestinde in demriEhtung einer Zweiten
Kammer als féderativem Organ im Kantén

Nach Riklin (1997, 67f) wird die Reprasentation$ftion der Parlamente durch
Konkurrenten geschwéacht, die ebenfalls in der isclien Reprasentation tatig

47 vgl. bspw. Aberdhalden (1999, 4-11).
8 Zur soziologischen Reprasentation siehe unten.

Die Errichtung eines Zweikammerparlaments ist #d@mtonen zwar nicht verboten,
doch darf diese nicht als der Ersten Kammer glaohthtigtes foderative Kammer
ausgestaltet sein (Hangartner/Kley, 2000, 566f).

49
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sind: die Verbande und die Massenmedien, sowieddiektdemokratischen
Institutionen.

Die Kommunikationsfunktion eines Parlaments bestehfAustausch mit dem
nicht-parlamentarischen Bereich, also mit der Gsd®hft und deren
Subsystemen, Dbeispielsweise der Wirtschaft. Das lafdant kann

gesellschaftliche Anliegen und Stimmungslagen dufren und auf die
parlamentarische Agenda setzen. Eine weitere Aefgélesteht in der
Vermittlung von Entscheidungen, sowohl in untemgiider als auch in
ablehnender (Opposition) Art und Weise. Ein bebkshlittel hierzu sind die so
genannten ,Reden zum Fenster hinaus®, deren Zwackommunikativer Art

ist und nicht mehr die Uberzeugung des politiscBegners erreichen will, was
nach Blum aber auch ,keine Schande® (1978, 28) ist.

2.1.2 Artikulation und Initiative °

Das Parlament wartet aber nicht nur auf Anregureyesrder Gesellschaft um
aktiv zu werden, es wird auch von sich aus tangyegft die Initiative.

Dass diese Annahme jedoch so kaum noch der Reatitapricht, ist eine der
Kernaussagen der Parlamentarismuskritik: ,Die Paglste nehmen
Uberwiegend reaktiv, nicht aktiv an der Bestimmulgg Politik teil“ (Riklin,
1997, 72). Stattdessen, so die Annahme, stammeaneigten Initiativen aus der
Regierung und der Verwaltung. Die empirische Rétltieser Fragestellung
wird im zweiten Teil dieser Arbeit behandelt. Diardonsrate selber schatzen,
dass etwa 60% der Vorlagen von der Regierung bawrv.Mérwaltung (inkl.
Bundesrechtsvollzug), 30% aus dem Parlament salbdr 10% vom Volk
kommen.

Allerdings muss jedes Ergebnis von vornherein uniéorbehalt der
Ungenauigkeit stehen. Es kann sich auch um ,Inreat im Auftrag von*
handeln. So kann die Regierung oder Verwaltung Moeschlage an einen
Parlamentarier zur Einbringung in das Parlamentesrgichen.

Dem Parlament stehen zwei Hauptinstrumente zur Udgarfg, um einen
Gesetzgebungsprozess in Gang zu setzten, die Matimh seit 2000 das
Postulat.

Zwischen 1989 und 2002 wurden pro Jahr durchsdichitt2,21 Motionen im
Kantonsrat eingebracht (Spannweite 6 bis 22), wowvonDurchschnitt 4,36
erheblich erklart wurden (Spannweite 1 bis 11)dém Jahren 2000 bis 2002
wurden jahrlich durchschnittlich 9,67 Postulate kantonalen Parlament
hinterlegt (Spannweite 8 bis 12). Von diesen wurdanDurchschnitt 5,67

0 Dieser Aspekt gehért zu den zentralen Punktenedgpirischen Analyse im Il. Teil

dieser Arbeit. Deshalb wird hier nur kurz daraufggigangen.
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erheblich erklart (Spannweite 3 bis 9). Die Tatgaclass von den eingereichten
Motionen nur etwas mehr als ein Drittel erheblickid@t, d.h. an die Regierung
Uberwiesen werden, untermauert den Vorwurf einestdferates, dass selten
Motionen gegen den Willen der Regierung Uberwiesgenden. Dies ist ein
Indiz fir eine in der Realitat schwache |Initiativigkeit und v.a.
Durchsetzungsfahigkeit des kantonalen Parlamentes.

2.1.3 Gesetzgebuny

Wenn von der Legislative gesprochen wird, so ismitazwar héufig das
Parlament gemeint, doch tatsachlich handelt eslscliliesem Begriff nur um
die Beschreibung einer einzigen Parlamentsfunktien Rechtssetzung.

Bei der Ausarbeitung und Gestaltung dieser Gesstzalie Vermutung, sind
Regierung und Verwaltung federfiihrend.

.Kein Parlament der Welt hat die Kraft, die Gess@aesarbeitung
Uberwiegend in eigene Regie zu nehmen. Angesicbts Xahl und
Komplexitat der Erlasse sind alle Parlamente aufjifatiig ausgearbeitete
Entwirfe angewiesen® (Riklin, 1984, 85).

In der Tat ist es so, dass der Kantonsrat in desetZgebung auf die Vorarbeit
der Regierung und Verwaltung angewiesen ist. Diemhen bis auf eine
Ausnahme alle befragten Kantonsrate. Im Kanton f8wdasen basiert jedes
Geschaft, dass im Parlament behandelt wird, aeheiantwurf der Regierung.

Somit — so die Vermutung - liegt die Hauptaufgales dParlaments in der
Gesetzgebung bei der Uberpriifung und eventuelleanderung der Vorlagen,
bis hin zur vollstandigen Verdnderung. Wie starksdiin der Realitat ist, zeigt
die empirische Analyse der Vorlagen aus den Jah®&8-2002 im zweiten Teil
dieser Arbeit.

Auf die — etwas provokative — Frage, ob denn diégAbe des Kantonsrates in
der Feinabstimmung der Entwitrfe liege, antwortetehr als Dreiviertel der
Kantonsrate (76,7%) mit ,Ja“, dies, obwohl Feinabstung nun nicht gerade
nach besonders intensiver Veranderung klingt.

Bei der Gesetzgebungsarbeit des Parlaments betrditemeisten Vorlagen die
Verfassungs- oder Gesetzesstufe. Beschlisse unetbe#tie sich unterhalb der
Gesetzesstufe befinden, kommen etwas weniger vor.

Es sei noch erwdhnt, dass es keinen Unterschielitpadreine Vorlage originar
kantonales Recht betrifft oder den Vollzug von Besrecht.

>l Dieser Aspekt gehort ebenso zu den zentralentBurder empirischen Analyse im II.

Teil dieser Arbeit. Deshalb wird hier nur kurz d#raingegangen.
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Tabelle: Im Kantonsrat jahrlich behandelte Gesehatt989-2002 nach
Rechtssetzungsstife

Rechtssetzungsstui | Durchschnitt Maximum Minimum
Verfassungsgesetz | 9,5 17 4
Gesetze

Dekrete 6,64 10 2
Beschlisse 8,21 15 5

2.1.4 Budgetfunktion und Wirkungssteuerung

Eine klassische Parlamentsaufgabe liegt in der Bgetaedung eines
Haushaltsplan oder Budgets (Staatsvoranschlag) amegr Abrechnung
(Staatsrechnung). Zwischendurch muss das ParlaientNachtragshaushalte
(Nachtragskredite) entscheiden. Dazu kommen noch ldaushalte und
Abrechnungen der Spezialverwaltung, bspw. des Kessiutals. Auf der
Einnahmenseite ist das Hauptinstrument des Parlsndie Festlegung der
Steuern und Gebuhren. Die langfristige Finanzplgngeschieht durch einen
Finanzplan.

War damit friher die Planungsaufgabe des Parlanmsrtsts beendet und die
Verwendung der Mittel den einzelnen Amtern Ubedassst die Aufgabe eines
Parlaments heute eine weitergehende. Es wird MetsuEinanz- und

Leistungsverantwortung zu koppeln (Vgl. Nusplig&d901, 1088). Unter

Wirkungssteuerung versteht Moéckli (2000, 8) ebessdiArt der Aufwertung

der klassischen Budgetfunktion des Parlaments. Duden jahrlichen

Haushaltsplan, den ein Parlament verabschiedety kanweitgehend Einfluss
auf die Art der Politikgestaltung nehmen. Dochewolkusétzlich auch die Ziele
festgelegt werden, die mit diesen Mitteln errewwbtden sollen.

,Damit dieses System funktioniert, muss das Pantrfreilich in der Lage
sein, die Wirkungsziele zu definieren sowie derefilling anhand von
Indikatoren zu kontrollieren, ein Milizparlament tmibescheidenen
personellen Ressourcen kann dies nicht* (MOckig®®).

Damit legt er die Messlatte hoher als sie bei d@sdischen Budgetfunktion lag,
um gleich darauf deren Praktikabilitdt zu verneiriéir ihn ist eine Reform der
kantonalen Parlamente unerlasslich, soll die gaeaAnfgabe wahrgenommen
werden kdnnen.

2 Diese Werte basieren auf Jahresdaten. Es istichtgp sogar wahrscheinlich, dass ein

und dasselbe Geschaft mehrmals gezahlt ist. DiesgellE gibt lediglich einen
Uberblick tiber die durchschnittliche jahrliche Béeit des Parlaments im Bereich der
Gesetzgebung.
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2.1.5 Aufsicht und Kontrolle

Die Kontrollfunktion ist eine der klassischen Fuoken eines Parlaments.
Gemaly Art. 52. Abs. 2 KV Ubt der Kantonsrat die @hésicht Gber die
staatlichen Behdrden aus. In Art. 55 KV erfolgt nlane Konkretisierung dieser
Parlamentsaufgabe. Demnach sind unter staatlichérBen die Regierung, die
Verwaltung, die Gerichtsbehtdrden sowie andere Traffentlicher Aufgaben
zu verstehen.

.In der Uberwiegenden Mehrzahl der Kantone lauét gdarlamentarische
Verwaltungskontrolle nach traditionellem Muster abilizparlamentarier

der (Geschafts-)Prifungskommission, der Staatsshiafs- oder Finanz-
kommission bemihen sich weitgehend ohne systerhatiStabshilfe, die
Rechenschaftsberichte der Kantonsregierungen afflétne abzusuchen,
indem sie die verantwortlichen Regierungsmitgliegied ihre Chefbeamten
dazu befragen und Besuche bei den Dienststellechfilren. Das Urtell

beruht im Wesentlichen auf dem unmittelbaren pdid@en Eindruck der

Kommissionsmitglieder...” (Mastronardi, 1990, 145).

Bei der Befragung der Kantonsrdte zeichnet siclyeindies Bild ab: Die
(potentiell) vorhandenen Kontrolimdglichkeiten uhghstrumente sind gut und
ausreichend. Doch in der Praxis erweist sich einklishe Kontrolle als
schwierig bis sehr schwierig. Der Grund sind fedkeaeitliche Kapazitaten und
fehlendes Know-how. Die Mitglieder der Geschéaftgpngskommission haben
wohl einen tieferen Einblick und sind so in der eam bestimmtem Mal3e die
Regierungs- und Verwaltungstatigkeit zu kontro#ier Es scheint so, dass die
potentielle oder theoretisch vorhandene Kontrollhetgeit mehr bewirkt, als
die tatsachliche Kontrolle.

Die wichtigsten parlamentarischen Kontrollmittedgidie Interpellation und die
Kleine Anfrage. Beides sind Auskunftsinstrumente #&ntonsrate an die
Regierungsmitglieder Gber Angelegenheiten des KemntSie unterscheiden sich
hinsichtlich ihrer Behandlung. Sowohl eine Intelpigbn als auch eine Kleine
Anfrage missen vom Ratsmitglied schriftich ohne giB@&dung beim
Kantonsratssekretariat eingereicht werden.

Die Begriundung der Interpellation erfolgt im Paréarh Der Regierungsrat kann
dann schriftich oder mundlich darauf antworten.r Daterpellant erklart

schliel3lich, ob ihn die Antwort des Regierungsratafieden stellt. Er kann
auch eine Diskussion beantragen. Die Kleine Anfragd hingegen tberhaupt
nicht im Parlament behandelt. Die Antwort wird ddfragestellenden, den
Ubrigen Kantonsraten und den Medien schriftlicheatgllt. Wie die Tabelle

zeigt, gehen beim Regierungsrat etwa dreimal ske Wéine Anfragen wie —

offentlichkeitswirksamere — Interpellationen ein.
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Tabelle: Parlamentarische Kontrollmittel 1989-2002

Instrument Durchschnitt Maximum Minimum
Kleine Anfrage 30,43 47 14
Interpellation 10,93 18 3

Zur parlamentarischen Aufsicht und Kontrolle gelméaeich die Behandlung des
Regierungsprogramms und die Prifung und GenehmigangRechenschafts-

berichten (Verwaltungsbericht tber die Tatigkeis deegierungsrates und der
funf Departemente, Amtsbericht des Obergerichtessc@aftsberichte der
Kantonalbank, der Kantonalen Pensionskasse, dektrigigétswerkes des

Kantons und der Regionalen Verkehrsbetriebe Schasién).

Fur eine wirklich tiefgehende und umfassende Kdlgtromissen die
Parlamentarier sich gezielt Informationen bei Regig und Verwaltung
beschaffen. Ein Kontrollinstrument bei einer Infatmonsasymmetrie kann das
,Hand in die Wunden legen* sein, sofern solche auosacht sind.

Ein besonderes parlamentarisches Kontrollmittel de¢ Einsetzung einer
Parlamentarischen Untersuchungskommission.

2.1.6 Wahlen

Der Kantonsrat nimmt auf seiner konstituierendeizugig jeweils eine ganze
Reihe von Wahlen vor. Die wichtigste parlamentdresgVahlfunktion, namlich
die Regierungswahl, steht dem Kantonsrat allerdmgist zu, da die Regierung
direkt vom Volk gewahlt wird. Auch kann der Kantoaisdie Regierung nicht
stirzen. Wohl wahlt der Kantonsrat jahrlich den iReggsprasidenten.

In eigener Sache wahlt der Kantonsrat seinen Rydsmd, zwei

Vizeprasidenten, zwei Stimmenzahler, die Kantosselretarin, die Mitglieder
der vier Standigen Kommissionen und das Preiskuuato,Schaffhauser Preis
fur Entwicklungszusammenarbeit‘. Die Spezialkommoisen werden naturlich
auch laufend vom Kantonsrat gewahlt.

AulRerdem wahlt das kantonale Parlament den Pradsideter Kantonalbank,

den Bankrat der Kantonalbank und die Verwaltungskssion der Schaff-

hauser Bauernkreditkasse. Letztere werden zwar Wamtonsrat gewahlt,

allerdings dirfen nicht nur Mitglieder des Kantaies gewahlt werden, deren
Zahl ist begrenzt.

Des Weiteren wahlt der Kantonsrat noch eine Arth&lgarlament® fir Fragen
des Unterrichts, den Erziehungsr&thliel3lich werden noch das Obergericht,
das Kantonsgericht, das Jugendgericht, das Patideld, die
Staatsanwaltschaft und das Untersuchungsgerichtesowitere richterliche
Behorden vom Kantonsrat bestellt.
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Die Wabhlvorschlage stammen je nach Wahl von dentelea; dem
Kantonsratsbiro, der Justizkommission, der Reggeraem Obergericht und
den Schulen.

2.1.7 Rekrutierung

Im Allgemeinen beginnt die politische Laufbahn aldr lokalen Ebene, als
Mitglied einer Gemeindeexekutive, Inhaber einer higen kommunalen
Verwaltungsfunktion oder auch Mitglied eines denffiGemeindeparlamente
oder des Stadtparlamentes.

Alle amtierenden Regierungsrate waren vorher Kasrain Auch alle
derzeitigen Bundesparlamentarier waren vorher Kesntd oder Regierungsrat.
Somit gilt wie auf der Bundesebene, dass der WetjarRegierung durch das
Parlament fuhrt (Vgl. Riklin, 1997, 72). Wé&hrendng#3 kantonalem Recht
zwischen Bundesparlamentarier und Regierungsrae edimvereinbarkeit
besteht, ist dies zwischen Bundesparlamentarier Kadtonsparlamentarier
nicht der Fall. Es ist aber Ublich, dass ein geteilBundesparlamentarier ein
Jahr nach seiner Wahl freiwillig aus dem Kantonatetscheidet.

2.1.8 Weitere Befugnisse

Der Kantonsrat hat weitere Befugnisse. Er behandgdtitionen und
staatsrechtliche Beschwerden, er entscheidet Ubemneétie und
Begnadigungsgesuche und erteilt das Kantonsbuarre

Zudem entscheidet er tUber Gesuche um Aufhebungpddamentarischen
Immunitat von Kantonsraten. Bislang wurden dreckel Félle behandelt, der
letzte Fall datiert aus dem Jahre 1995. Dem Kanabnsnd Verleger René
Steiner wurde im Rahmen einer Interpellation digd¥entlichung geheimer

Akten des Untersuchungsrichteramtes vorgewotfeDer Antrag wurde fast
einstimmig abgelehnt. Der bislang einzige Fall eindufhebung der

parlamentarischen Immunitat stammt aus dem Jal#2.19

Der Kantonsrat kann auch an eidgendssischen Emdseclysprozessen
mitwirken. Er kann eine Standesinitiative einleit@mer gemeinsam mit
(mindestens acht) anderen Kantonen, dass (fakudjatKantonsreferendum
ergreifen. Dies ist im Jahre 2003 erstmals gescheted der Kanton
Schaffhausen gehorte zu den Kantonen, die das Ksnetierendum ergriffen
haben.

% Amtsdruckschrift 4138: Bericht und Antrag des @irdes Grossen Rates an den

Grossen Rat des Kantons Schaffhausen betreffendicesm Aufhebung der
parlamentarischen Immunitéat von Kantonsrat Reni&teom 18. Mai 1995.



58 EZFF Occasional Papers Nr. 30

2.2 Die Organisation des kantonalen Parlament$

2.2.1 Die Parlamentsleitung

Das Buro des Grossen Rates besteht aus dem Ptasidenei Vizeprasidenten
(1. und 2. Vizeprasident) und zwei Stimmenzahl&azu kommen noch zwei
Ersatzstimmenzahler.

Alle Mitglieder des Biros werden jeweils fir eirhd&om Grossen Rat gewahlt.
Im Unterschied zu den Stimmenzahlern sind Prasidemd beide
Vizeprasidenten fir das gleiche Amt nicht wiedehlvar. Nach Gewohnheit
wird der 1. Vizeprasident im Folgejahr Prasidend der 2. Vizeprasident wird
1. Vizeprasident, was Stadlin (1990a, 85) als ,‘Smitour’ tber das Bulro*
bezeichnet. Die Vorteile eines solchen Rotatiortesys liegen in der Machtbe-
schrankung, der ,,...Staatslenkung Uber viele Kopfe virle die Verantwortung
tragende Schultern...”(Stadlin, 1990a, 83ff) und filich in der Tatsache,
dass eine solche Funktion nebenamtlich sowiesd téolger als ein Jahr auszu-
Uben ist. Allerdings ist die Amtszeit nach der Eb®tungsphase quasi auch
schon wieder vorbei. Bis heute gab es keinerleisiéfde zur Einflhrung eines
vollamtlichen oder auch nur teilamtlichen Parlarspridsidenten.

Jede Fraktion muss im Prasidium (BuUro) vertretem.sBei derzeit funf
Fraktionen® entfallt ohne die Ersatzstimmenzahler auf jedeRtektionen ein
Posten. Eine Erh6éhung der Fraktionszahl wirde demnauch eine
Vergrolierung des Biros des Grossen Rates erfordern.

Den Prasidentenposten und damit auch die Vizemédgdposten nehmen die
drei grol3en Parteien FDP, SP und SVP in Rotatiorsitth in Anspruch. Seit
1950 kam es lediglich drei Mal vor, dass keine @liedrei Parteien den
Kantonsratsprasidenten stellte. 1957, 1973 und M8dle er von der CVP
gestellt (Vgl. Joos/Ott, 2002, 828f).

Das Buro tagte friher sehr haufig, seit 1998 hat die Anzahl der Sitzungen
stark reduziert. Dies liegt daran, dass die KamtaiesProtokolle seitdem auf
dem Korrespondenzweg abgenommen werden. Im Zeiti®88 bis 2002 tagte
das Buro durchschnittlich knapp 18 Mal jahrlich.rDéchste Wert lag bei 30,
der tiefste bei nur vier Sitzungen pro Jahr.

An der erweiterten Sitzung des Ratsburos, der teatenkonferenz, nehmen
auch die Fraktionsprasidenten stimmberechtigt dedlem Fraktionsprasidenten

> Der ehemalige Sekretéar des Grossen Rates KudénBehger hat in essayistischer Form

ein lesenswertes Selbstportrat des SchaffhausetoKsnmates verfasst (Schonberger,
1990, 349-355).

®  Folgende Fraktionen sind derzeit im Kantonsratreen: SVP, SP, FDP, CVP und
EVP-OBS-GB.
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steht das Einberufsrecht zu. Die Prasidentenkomteiggt allerdings sehr selten,
nur bei ganz entscheidenden organisatorischen Werdngen im Parlaments-
betrieb. Im Zeitraum 1989 bis 2002 kam sie im Dsotimitt nicht einmal
halbjahrlich zusammen (1,43 mal im Durchschnitt)ginigen Jahren tagte sie
Uberhaupt nicht.

Die Aufgaben des Préasidenten und des Ratsburodrsiel Geschaftsordnung
des Grossen Rates aufgelistet. Die Hauptaufgab@mssdenten ist die Leitung
der Sitzungen des Kantonsrates und die Bestimmuerg Tdaktandenliste
(Tagesordnung), sowie die Leitung des Buros. Auffardiberwacht er die
Einhaltung der Geschaftsordnung und nimmt zahleeicteprasentative
Aufgaben wahr.

Dem Grossen Rat steht ein kleines Sekretariat eite 3nit einer Sekretarin
(100%-Pensum) und einem Protokollanten (60%-Pensudals Sekretariat
besorgt die Protokollfihrung in Plenum und teilveisauch in den
Kommissioner?, die Korrespondenz und die Ausfertigung der Bessd des
Kantonsrates. An den Sitzungen des Ratsblros nidentRatssekretar mit
beratender Stimme teil. Im Unterschied zu den Kgeno in denen das
Ratssekretariat in die der Regierung untersteh&tdatskanzlei integriert ist,
verfigt der Schaffhauser Kantonsrat Uber ein vollighabhéngiges
Ratssekretariat (Vgl. Stadlin, 1990b, 128). Die liRgloeratung des Kantonsrates
wird allerdings durch die Staatskanzlei geleisi@ese Tatsache scheint zwar
etwas problematisch, doch gab es bislang keinelém&) was nattrlich auch
am jeweiligen Amts- und Arbeitsverstandnis des tStzhireibers liegt.

Auf die Frage, ob die heute rudimentaren parlamesataen Dienste erweitert
werden sollen, kam es bei der Befragung zu eingrStmation. Die eine Halfte
der Kantonsrate spricht sich dafiir aus, die andagegen. Eine Erweiterung
durfte derzeit im Kanton Schaffhausen wohl aufsaistvierig sein.

2.2.2 Die Fraktionen

Mindestens funf Mitglieder des Kantonsrates, diehhunbedingt der gleichen
Partei angehdren mussen, kdnnen sich zu eineriémakisammenschliel3en. In
der Legislaturperiode 2001-2004 gibt es funf Fiaiin: SVP (27 Sitze), SP (21
Sitze), FDP (16 Sitze), CVP (5 Sitze) und der Zusamschluss von EVP, OBS
und GB (8 Sitze). Die restlichen drei Sitze entfallen auf die emsnim

*  Das Protokoll in den parlamentarischen Kommissiowird in den anderen Féllen

entweder von auswartigen, freiberuflichen Protdkbllern oder auch von
Verwaltungsangestellten erstellt.
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Kantonsrat vertretene Seniorenallianz, die abenddiraktion bildet. In den
Kommissionen sind die Fraktionen ihrer Grof3e eetspend vertreten.

Die grofRe Mehrzahl der Kantonsrate bewertet didtlenaen als sehr wichtig.
Der Fraktionsdisziplin wird eine etwas schwacheeel®itung beigemessen. Im
Durchschnitt betragt die geschétzte Abweichung Kemtonsrate vom Willen
der Fraktion 16,94 % der Abstimmungen (Median 15).

Tabelle: Bedeutung der Fraktionen (Anzahl Falle beckinigte Prozentwerte)

Bedeutung Anzahl Kantonsrate Bereinigte Prozentwerte
Sehr wichtig 35 79,5

Wichtig 8 18,2

Weniger wichtig 1 2,3

57

Bei der schriftlichen Befragung ergibt sich faiges Bild der Parteizugehdrigkeit:

Partei Anzahl Kantonsrate Prozent
SVP 16 36,4
FDP 7 15,9
SP 14 31,8
CVP 1 2,3
EVP 1 2,3
OBS 3 6,8
SAS 2 4,5

GB - 0

Total 44 100

Somit sind bei den drei grof3en Parteien im Verpledam gesamten Kantonsrat der
Legislaturperiode 2001-2001 die SVP (+2,65%) urel Sl (+5,55%) lUberreprasentiert
und die FDP (-4,1%) ist unterreprasentiert. Bei Kieinen Parteien sind die OBS und
sie SAS minimal Uberreprasentiert, die EVP ist fgahau repréasentiert und GB und
CVP sind leicht unterreprasentiert.
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Tabelle: Bedeutung der Fraktionsdisziplin (Anzahéll& und bereinigte

Prozentwerte)

Bedeutung Anzahl Kantonsrate Bereinigte Prozentwerte
Grol3e Bedeutung 13 29,5

Mittelstarke Bedeutung 25 56,8

Geringe Bedeutung 5 11,4

Keine Bedeutung 1 2,3

Somit ist die Fraktion zwar der zentrale Bezugsmahifiir die parlamentarische
Arbeit der Kantonsrate, doch wird die Fraktionsgibz nicht ganz so hoch
bewertet. Dass nicht-parlamentarische System tigsKantonsraten also einen
gewissen Freiraum, den es in parlamentarischen Retnen scheinbar immer
weniger gibt.

2.2.3 Das Plenum

Das Plenum, das i.d.R. alle zwei Wochen am Montager zu einer
offentlichen Halbtagessitzung zusammenkommt, ist fie die Offentlichkeit
sichtbare Teil der parlamentarischen Arbeit. IneenArbeitsparlament fallen
hier die Entscheidungen, die in den Kommissionentgebend vorbereitet
wurden. Im Plenum kénnen Parlamentarier oder Foakti VorstoRe (Motion
und Postulat) einbringen und von ihren Kontrolltech (Interpellation und
Kleine Frage) Gebrauch machen. Die Mitglieder degi®&ungsrates nehmen an
den Sitzungen des Grossen Rates teil. Dort durfem $®wohl ohne
Redezeitbeschrankung ihre Meinung aufRern (berateéittame) als auch
Antrage stellen.

2.2.4 Die Kommissionen

Ihn einem Arbeitsparlament liegt die Hauptlast darlamentarischen Arbeit in
den Kommissionefi Die Zusammensetzung erfolgt proportional zur
Fraktionsstarke. Die Geschafte werden dort vorberaind dem gesamten
Kantonsrat als begrindete Antrage vorgelegt. Ddmaffltauser Kantonsrat
kennt vier standige Kommissionen, deren Aufgabemlen Geschéaftsordnung
genannt werden, die GeschaftsprifungskommissionM(iglieder, friher
Staatswirtschaftliche Kommission), die Justizkonsis (5 Mitglieder), die
Gesundheitskommission (9 Mitglieder, seit 1994) dral Petitionskommission

®  Auch wenn es keine oder nur wenige Kommissiomeeiiem Parlament gibt, handelt

es sich deshalb nicht automatisch um ein Redepariarin einem solchen mussten ,,...
in Rede und Gegenrede zuhanden der Offentlichkest Argumente und der
Entscheidungsprozess sichtbar gemacht werden*” (B1O#8, 21).
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(5 Mitglieder). In der wichtigen Geschaftsprifungsimission sitzen derzeit
nur Mitglieder der im Regierungsrat vertretenendétan.

Da jedes Parlamentsmitglied nur einer der standiK@mmissionen angehéren
darf, ergibt sich, dass 26 der 80 Kantonsréate, alsdrittel, in einer Standigen
Kommission sitzen. Ein Ratsmitglied darf der gleichstandigen Kommission
nicht langer als acht aufeinander folgende Jahgelairen.

Damit kann erstmal angenommen werden, dass deoKathaffhausen nicht
zu den Kantonen mit einer Tendenz zu standigen Kigsiomen fir alle

Politikbereiche gehdort (Vgl. Nuspliger, 2001, 108%ie meisten Geschéfte im
Bereich der Gesetzgebung werden immer noch an &kezimissionen (auch
nichtstandige oder ad-hoc Kommissionen) delegigidgse haben zwischen flnf
und flnfzehn Mitglieder und werden nach Verabsamed des Geschaftes
wieder aufgelost. Im Gegensatz zu den standigenrfiesionen darf ein Rats-
mitglied mehreren Spezialkommissionen angehérenddn Jahren 1989 bis
2002 wurden jahrlich durchschnittich 13,14 (Mediab2,5) Spezial-

kommissionen eingesetzt. Die Spannweite reicht @orbis 23 jahrlichen

Einsetzungen.

Heierli (2000, 14-21) hat die Starke der Kommissionn den kantonalen
Parlamenten anhand verschiedener Indikatrentersucht, um feststellen zu
kénnen, ob es sich um defizitdre oder ausgebaubei&parlamente handelt.
Schaffhausen nimmt bei dieser Untersuchung denteeuRlatz unter allen

Kantonen ein und befindet sich damit im oberen éffeld. Standige- und

Spezialkommissionen wurden als gleichstark bewewathtige Erkenntnisse

fur Schaffhausen konnen folgendermalRen zusammessgefaerden. Im

Verhaltnis zur Regierung verfiigen die Kommissiolikser ausgebaute Rechte
und Kompetenzen (Einsicht in Verwaltungsdossierdgrae Gutachten und
Experten). Im Verhaltnis zum Kantonsrat als Garsteht der Kommission das
Erst-Debattierrecht zu und tUberhaupt wird ein Gebdker Parlamentsgeschéfte
zuerst in der Kommission beraten. Dem gegenibenddrdie Kommissionen

nicht ohne Auftrag tatig werden und besitzen auakink delegierten

Entscheidungskompetenzen.

Die zustandigen Regierungsmitglieder und Verwalslbegmten nehmen an den
Kommissionssitzungen teil.

*  Folgende Indikatoren wurden untersucht: Verhéltir Regierung, Verhéltnis zum

Parlament. Beide jeweils in der Polity- und Paditldimension. Vgl. Heierli, 2000, 15.
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2.3 Die Zusammensetzung des kantonalen Parlaments

2.3.1 Wahl des kantonalen Parlaments

Das Wabhlrecht fallt in die Organisationsautonomier dkantone. Das

Bundesrecht verpflichtet sie lediglich zur Einhalju allgemeiner

Wahlrechtsgrundsatze (allgemeine, gleiche, dirdkége und geheime Wahlen)
(Vgl. Poledna, 2001, 373). Wie fast alle anderenntiae wéahlen die

Schaffhauser Stimmbirger alle vier J&hrdas 80 Mitglieder umfassende
kantonale Parlament nach dem Verhaltniswahlsystedar d°roporz. Die

Mitglieder des Kantonsrates kommen aus sechs viedsaten Wahlkreisen. Der
grofte Wahlkreis Schaffhausen vereinigt mit 38 éditbeinahe die Halfte der
kantonalen Parlamentssitze. Es folgen die Wahkrédsettgau (15 Sitze),

Neuhausen (12 Sitze), Reiat (9 Sitze), Stein (8ptind schliel3lich Buchberg-
Rudlingen (1 Sit?. Im letztgenannten Wahlkreis handelt es sich unerei

Majorzwahlkreis, da nur ein Sitz zu vergeben istir Flen Gewinn des
Wahlkreises geniigt das relative Mehr. Allgemeirstiégsich sagen, dass, je
kleiner der Wahlkreis ist, es sich umso weniger eime reine Proporzwahl
handelt. ,In Wahlkreisen mit wenigen Mandaten néaherch Majorz- und

Proporzverfahren zwangslaufig an“ (Hangartner/Kle000, 581). Die

Zuteilung der Sitze zu den einzelnen Wahlkreiserolgr nach der

Einwohnerzahl der jeweiligen Wahlkreise. In derztieh 50 Jahren gab er hier
nur geringe Schwankungen (Vgl. Joos/Ott, 2002, 818)

2.3.2 Parlamentssoziologie

2.3.2.1 Alter

Das Durchschnittsalter liegt gemald der Befragung dar laufenden
Legislaturperiode bei 53,43 Jahren und ist damienidch mit dem
Durchschnittsalter aller 80 amtierenden Kantons(a855 Jahre). Der jingste
Kantonsrat ist 32 Jahre, das &lteste Mitglied Gsi&@hre alt.

®  Immer im Folgejahr der Nationalratswahlen im ®egter, Oktober oder November.

(Vgl. Lutz/Strohmann, 1998, 63f).
Bis auf Schaffhausen und Neuhausen bestehen alidkWise aus 2 bis 13 Gemeinden.

Zu den einzelnen Aspekten des Wahlrechts im Kantchaffhausen siehe
Hangartner/Kley (2000, 562-600), Lutz/Stronmann9@,%1-93), Moser (1987, 25-49)
und Poledna (2001, 374-379). Die Rechtsgrundlagadefi sich in der
Kantonsverfassung, dem Wabhlgesetz, der Proporzesdtiinung und dem Dekret tber
die Einteilung des Kantons Schaffhausen in Waldleréiir die Wahl des Grossen Rates.

61
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Der Kantonsratsprasident 2003 ist der Meinung, dasge Menschen zu
schwach vertreten sind. Diese Unterreprasentatiamdev auch von den
befragten Kantonsraten recht haufig bemangelt @inNngen).

Tabelle: Alter der Kantonsrate (Anzahl Falle, beigie Prozentwerte und
kumulierte Prozentwerte)

Alter Anzahl Kantonsrate | Bereinigte Kumulierte
Prozentwerte Prozentwerte

Bis 40 Jahre 4 9,1 9,1

41 bis 50 Jahre 12 27,3 36,4

51 bis 60 Jahre 23 52,3 88,6

61 bis 70 Jahre 3 6,8 95,5

71 Jahre und éalter | 2 4,5 100

2.3.2.2 Geschlecht

Wahrend der Frauenanteil in der Bevolkerung be2@> (1990) liegt, betragt
er in der Legislaturperiode 2001-2004 lediglich522, also 18 Frauéh Dies
bedeutet eine statistische Unterreprasentatior28oifo.

Damit sind heute zwar schon bedeutend mehr Fraunelkantonsrat vertreten,

als in der ersten Legislaturperiode mit Frauenwaithkibit (1973-1976) mit nur

drei gewahlten Frauen (3,75%), jedoch nicht wesdmnthehr als vor Gber zehn
Jahren. Fur die Legislaturperiode 1993-1996 wutdzRrauen (16,25%) in den
Kantonsrat gewahlt. Im Jahr 1978 war erstmals din@u Préasidentin des
Kantonsrates. Anschlie3end mussten die Frauen weade lange Durststrecke
,2durchleiden®, bis sie seit Mitte der 1990er Jahggelmaliig das hdchste Amt
im Kanton bekleiden (Vgl. Herren-Luther, 1990, @6fd Joos/Ott, 2002, 844-
851). Bislang gab es keine VorstéRe zur EinfUhremmer Frauenquote im

kantonalen Parlament.

2.3.2.3 Kantonsratszugehorigkeit

Die durchschnittliche Kantonsratszugehorigkeit pzigen Kantonsrate liegt
bei 8,16 Jahren, wobei der Median mit 5 Jahren unges tiefer liegt. Bei vier
der befragten Kantonsrdte lagen eine oder mehrerteriirechungen der

63 vgl. Statistisches Jahrbuch der Schweiz, Neuen002.

An der schriftlichen Befragung der Kantonsratbman sieben Frauen teil. Bei einem
Rucklauf von 44 Fragebdgen sind dies 15.9%. Dawiitélgt die Unterreprasentation
der Frauen im Vergleich zum gesamten Kantonsré6,6

64
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Kantonsratszugehérigkeit V8r Zwolf der Befragten (27,9%) sitzen in der
laufenden Legislaturperiode zum ersten Mal im kaalen Parlament. Fir die
beiden letzten Legislaturperioden zusammen genonsinehnes zwei Drittel der

Befragten.

Tabelle: Kantonsratszugehorigkeit (Anzahl Falle bedeinigte Prozentwerte)

Jahre Anzahl Kantonsréte Bereinigte Prozentwerte
Bis 3 12 27,9

4bis7 16 37,2

8 bis 11 5 11,6

12 bis 15 3 7

Mehr als 16 7 16,3

2.3.2.4 Ausbildung und Berufstatigkeit

Von den befragten Kantonsraten — die von der Adsbid) her knapp zur Halfte
Akademiker sind - befinden sich 50 Prozent in eingngestelltenverhaltnis.
Ein Funftel sind Freiberufler und Selbstandige. igtgro3te Berufgruppe sind
mit 13,6 Prozent die Landwirte. Es folgen Rentr&f%) und Berufspolitiker
(6,8%). Zur Gruppe der Angestellten gehdren hiehaBeamte und Angestellte
im Offentlichen Dienst.

Tabelle: Anteil der Kantonsrdte an den verschiedeBerufsgruppen (in
Prozent)

Berufsgruppe Prozentwerte
Angestellte (auch offentlicher Dienst) 50 %
Politiker 6,8 %
Freiberufler / Selbstandige 20,5 %
Landwirte 13,6 %
Rentner 9,1 %

Bei der schriftichen Befragung der Kantonsrate egalacht Parlamentarier
(18,2%) an, Mitglied eines der sechs Gemeinde- BRtadtparlamente des
Kantons zu sein und zehn Kantonsrate (22,7%) gaberntweder voll-, teil-
oder nebenamtlich Mitglied einer Gemeinde- odedteteekutive zu sein, von
allen achtzig sind es zwolf (15%) Kantonsrate.

Bei der Verabschiedung des Grol3ratsgesetzes ausatam 1996 wurde fir im
Dienste des Kantons stehende Ratsmitglieder (auehrek etc.) eine

% Diese Unterbrechungen wurden bei der Berechnuerg Khntonsratszugehdrigkeit

naturlich bericksichtigt.
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Ausstandspflicht bei gesetzgeberischen Fragen fihgeund auch so vom
Volke angenommen. Diese Bestimmung hat das Bundebgeallerdings
aufgehoben (Vgl. Marti, 1999, 4). Die neue Kant@arfassung bestimmt wohl,
dass Angehdrige der kantonalen Verwaltung, die Bexguerungsrat oder einem
seiner Mitglieder direkt unterstellt sind, nichindé&antonsrat angehdren dirfen.
Diese Regelung ist im Sinne des Bundesgerichtdesits

Von den befragten Kantonsraten finden genau dieftéjatass bestimmte
Berufsgruppen Ubervertreten sind, fir die ander@tdHtifft dieses Empfinden

nicht zu. Als zu stark im kantonalen Parlament re¢éen gelten besonders
Beamte und alle anderen Staatsangestellten (10uxdgen) und Landwirte (5

Nennungen). Etwas mehr — nadmlich 63,6 Prozent Kdatonsrate und auch der
Kantonsratsprasident 2003 finden bestimmte Berufgggn untervertreten.
Hierzu gehoren vor allem Arbeiter (9 Nennungen).

2.3.2.5 Interessenbindungen

Die Kantonsrate sind verpflichtet, ihre Interessedbng bekannt zu geben.
Hierunter fallen die berufliche Tatigkeit, die Tgkeit in Fuhrungs- und
Aufsichtsgremien von Korperschaften, Anstalten urftiftungen des
offentlichen Rechts, die Leitungs- und Beratungkfiom fiir Interessengruppen,
sowie die Mitwirkung in Kommissionen und anderemg&ren des Kantons, der
Gemeinden und des Bundes. Diese Angaben sind iss&attariat einsehbar.

Tabelle Mitgliedschaft in Verbdnden (Anzahl Falle@UProzentwerte)

Organisation Anzahl Kantonsrate | Prozentwerte
Wirtschafts- oder Arbeitgeber 8 18,2
Arbeitnehmer 19 43,2
Landwirtschaft 9 20,5
Andere 5 11,4

Bei der schriftichen Befragung gaben acht Kantatesran, Mitglied einer
Wirtschafts- oder Arbeitgeber-Organisation zu seidavon funf in
Gewerbeverbanden. Neun der befragten Kantonsratd Blitglied einer
landwirtschaftlichen Interessenorganisation, dawsths im Bauern- bzw.
Weinbauernverband. Anndhernd die Halfte der Beémaggt Mitglied in einem
oder mehreren Arbeitnehmer-Verbanden. Die meistéigliedschaften weist
die Gewerkschaft VPOD (9 Nennungen) auf, gefolgtinvbehrerverband (7
Nennungen). Bis auf wenige Ausnahmen handelt &susit Mitgliedschaften in
Arbeitnehmerverbanden des 6ffentlichen Dienstes.
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Es muss erwahnt werden, dass Mitgliedschaft nitditly ein starkes Eintreten
fur den jeweiligen Verband bedeutet. Funktionard Worstandsmitglieder sind
gualitativ anders zu bewerten als einfache Mitglred

Uber die Frage, wem sich die kantonalen Parlamientar ihrer politischen
Arbeit verantwortlich fahlen, gibt nachstehende &l Auskunft. Wie nicht
anders zu erwarten, fihlen sich 80 Prozent der dfenéite sich selbst bzw.
ihrem Gewissen gegentber sehr stark verantwortlich.

Die Kantonsrate fihlen sich den Interessengruppmh dem eigenen Beruf
weniger verpflichtet als ihren Parteien. Die Hatler Kantonsrate flhlt sich v.a.
gegeniber den wirtschaftlichen, aber auch den andémteressengruppen,
wenig oder gar nicht verantwortlich.

Tabelle: Verantwortlichkeit in der parlamentarischérbeit (Bereinigte
Prozentwerte)

Sehr stark | Stark Mittel Wenig Uberhaupt

nicht

Gewissen / Sicp80 5 2,5 2,5 10

selbst

Heimatgemeinde | 12,5 32,5 25 20 10

Heimatwahlkreis

Partei / Fraktion | 15,4 41 28,2 12,8 2,6

Wirtschaftliche 7,9 13,2 31,6 5,3 42,1

Interessengrupp:

Andere 111 5,6 27,8 27,8 27,8

Interessengrupp:

Beruf 8,3 11,1 36,1 22,2 22,2

2.3.3 Kompetenz, Aufwand und Entschadigung im Miliparlament

Die Mitglieder des Kantonsrates sind Milizparlanserdr, d.h. sie Uben einen
Beruf aus und sind nebenbei in ihrer Freizeit B@it In diesem Kontext stellt
sich die Frage, wie sie ihre eigene Sachkompeteaziziromer komplexer

werdenden Vorlagen einschatzen.
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Tabelle: Kompetenz in verschiedenen Politikfeld@areinigte Prozentwerte)

sehr hoch hoch | mittel tief keine
Grundlagen der Staatsordnur 17,5 475 | 20 10 5
Offentliche Finanzen 17,5 425 | 20 17,5 2,5
Wirtschaft 12,5 30 32,5 22,5 2,5
Infrastruktur 5 37,5 45 7,5 5
Soziales 22,5 30 25 20 2,5
Bildung und Kultur 35 32,5 15 12,5 5

Auffallend ist, dass sich relativ viele Kantonsréés sehr kompetent im
Bildungswesen einstufen. Dies konnte mit der Zalkr dPadagogen im
Kantonsrat in Verbindung stehen. Nimmt man die Kateen sehr hochund
hoch zusammen, liegen die Politikfelder Grundlagen d&aatsordnung,
Offentliche Finanzen und Bildung und Kultur etwaeigh auf. Unterdurch-
schnittlich ist die Selbsteinschatzung in den Bden Infrastruktur und
Wirtschatt.

Auf der anderen Seitetiéfe oder keine Kompetenz) fallen die Politikfelder
Offentliche Finanzen, Wirtschaft und Soziales dueihe relativ schlechte
Kompetenz auf. Trotzdem ergibt sich ein insgesasuhtr ausgewogenes Bild
mit einem Experten-Schwerpunkt im Unterrichtswesen.

Eine ,Pseudo-Nebenamtlichkeit” (Vgl. Hopfinger/Laan 1987, 3), d.h. die
Besetzung politischer Nebenamter, wie es das Anmmtesei kantonalen

Parlamentariers ist, durch vollamtliche Politikeleo Verbandsfunktionare, gibt
es im Kanton Schaffhausen kaum. Lediglich die eimer Hand abzahlbaren -
vollamtlichen oder teilamtlichen Gemeindeprasidensind keine wirklichen

Milizpolitiker. Kein Kantonsrat ist hauptberuflich&/erbandsfunktionar. Also
kann im GrofRen und Ganzen der Kantonsrat als witgB Milizparlament

bezeichnet werden. So sehen sich laut nachsteh8dbeile die Kantonsrate
auch. Die aus dem Mandat resultierende Belastumgd won der Hélfte der

Parlamentarier als grol3 bezeichnet.

Tabelle: Selbsteinschatzung (Anzahl Falle und Rriveerte)

Anzahl Kantonsrate Prozentwerte
Milizpolitiker 34 77,3
Halbberufspolitiker 6 13,6
Berufspolitiker 4 9,1
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Tabelle: Belastung (Anzahl Falle und Prozentwerte)

Anzahl Kantonsrate Prozentwerte
Sehr grol3 7 15,9
Grof3 22 50
Weniger grol3 15 34,1

Der Belastungsgrad wird abhangig sein von der ketekr Funktion eines
Parlamentariers. Fur einen FraktionsprasidentenMaeglied der Geschaftspri-
fungskommission und eventuell noch einer oder mrehigpezialkommissionen
ist, wird sie groRer sein, als flr einen Kantonsdar keiner oder nur einer
Spezialkommission angehort. Bei den Spezialkomongsi hangt die
Arbeitsbelastung stark von Art, Inhalt und Umfarey forlage ab.

Das Plenum tagt in der Regel alle zwei Wochen elvedben Tag. In den Jahren
1989-2002 kam der Kantonsrat durchschnittlich 2bpna Jahr zusammen. Der
tiefste Wert lag bei 20, der hochste bei 32 SitaumgDie durchschnittliche
jahrliche Sitzungshaufigkeit der Standigen Komnaissin diesem Zeitraum
variiert betrachtlich. Die Geschaftsprifungskommoiss kam mit grofdem
Abstand vor den drei anderen Standigen Kommissiamertdaufigsten zu einer
Sitzung zusammen.

Tabelle: Mitgliederzahl und Sitzungshaufigkeit prdahr der Standigen
Kommissionen (Durchschnitt 1989-2002)

Kommission Anzahl Mitglieder Sitzungen pro Jahr
Geschaftsprufungskommission |7 13,86
Justizkommission 5 2,93
Gesundheitskommission 9 5,44
Petitionskommission 5 4,21

Ein Grol3teil der Parlamentarier ist mit seiner Ralh kantonalen Parlament
zufrieden oder sogar sehr zufrieden. Ob das Sisgeld in Hohe von 120
Franken pro Sitzung oder pro halber Tag der Grshddarf wohl bezweifelt
werden. Die H6he der Entschadigung zeigt nochmalslidh, dass es sich
tatsachlich um ein Milizparlament handelt, denn di@ser Summe kann kein
Lebensunterhalt bestritten werden.
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Tabelle Zufriedenheit (Anzahl Falle und Prozentekrt

Anzahl Parlamentarier Prozentwerte
Sehr zufrieden 10 22,7
Zufrieden 30 68,2
Weniger zufrieden 3 6,8
Unzufrieden 1 2,3

2.4 Reformmaglichkeiten

Blum hat in seinem Beitrag von 1978 (25-29) versdane Defizite kantonaler
Parlamente zusammengefasst und ein Leitbild fir reodernes Parlament
vorgeschlagen. Die Note oder Mangel der Parlamigdgen in der Zeitnot, der
Sachkundennot und Bewertungsnot, sowie in fehleldizienz, dem Bruch
mit dem Volk und schliel3lich im Machtverlust zugters der Regierung. Sein
Reformvorschlag, eine Kombination aus Struktur- uRdnktionalreform,
umfasst flinf Aspekte:

1. Das Parlament muss sich selbst als eine von ererhr_etztinstanzen
verstehen und seinen normativ festgelegten allemid\nspruch als
,oberste Gewalt“ zugunsten einer realitatsnaherfadsgiing aufgeben,

2. Das Parlament muss ein Selbstverstandnis erglmickhach dem es
gleichzeitig Partner und Kritiker der Regierung ist

3. Das Parlament muss eine Mischform aus Rede- Arbditsparlament
darstellen, wobei die Gewichte in etwa gleichm&&if Plenums- und
Kommissionsarbeit verteilt sein sollten,

4. Das Parlament muss friuher auf Informationen inereBh der
Gesetzgebung, der Planung und der Vertragsabsehldisshgen und
eventuell auch Alternativen fordern,

5. Die Fraktionen missen gestarkt werden, damitniegen schon im
Vorfeld gebindelt werden.

Die schriftliche Befragung der Kantonsrate gibt @wur Annahme, dass ein
solches Selbstverstandnis besteht. Den Parlamemtast bewusst, dass sie auf
Regierung und Verwaltung angewiesen sind. Ein Besthaftsverhaltnis muss
allerdings auf gleicher Augenhdhe bestehen. Ob @itssichlich so ist, bleibt
vorerst Spekulation. Eine Verbesserung der Komiriddjlichkeiten wird von
mehreren befragten Kantonsraten gewtnscht. Ob daférProfessionalisierung
notwenig ist oder nicht, bleibt hingegen offen. M¢ly ist sie — zumindest
derzeit — im Kanton Schaffhausen nach Ansicht destéhsratsprasidenten
2003 kaum, da derartige MalRBhahmen auf Widerstamd B&Emmbdurger, aber
auch bei verschiedenen politischen Kraften stol3é@men. Problematisch ware
auch eine  Starkung oder  Professionalisierung lethigl der
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Geschaftsprifungskommission, da ein ZweiklassetafPant entstehen konnte,
mit gut informierten Parlamentariern einerseits uschlecht informierten
andererseits.

Im Verhaltnis zwischen Rede- und Arbeitsparlamend slie meist genannten
Forderungen eine Verkleinerung des Parlaments (oa. Seiten der FDP-
Fraktion), die Anwendung einer — theoretisch beredrhandenen — Redezeit-
beschrankung, sowie die Einfihrung zusatzlichendsgier Kommissionen.
Diese Forderungen hinterlassen den Eindruck, dass/iele Ratsmitglieder
derzeit zuviel Rede- und zuwenig Arbeitsparlamensteert. Die Einfihrung
weiterer, evt. departementsbegleitender, standigenmissionen wirde die
Kontrollméglichkeit des Kantonsrates verbessermeEVerkleinerung scheint
mir in einem Milizparlament ambivalent. Man kodnntewar eine
Effizienzsteigerung erhoffen, durch die hohere Atdieelastung kdnnte diese
aber auch sinken. Uberzeugende finanzielle Arguenéint eine Verkleinerung
gibt es nicht.

Das Problem des Informationsvorsprungs von Reggeumd Verwaltung wird
sich wohl nur schwer losen lassen, vollkommen vetare wohl kaum. Eine
Starkung der Fraktion kénnte durch die Schaffung®iFraktionssekretariates
erfolgen, was auch von einzelnen Kantonsraten defowird. Dadurch kdnnte
die Parlamentsarbeit professioneller werden, ohedPdrlamentarier selber zu
professionalisieren.

Unter dem grol3en Begriff ,Parlamentsreform” verbigich tatsachlich eher
eine Reihe kleinerer Einzelmallhahmen, ein Daueegszon schrittweisen
Verbesserungen (Vgl. Linder, 1990, 204). Folgenaded&malRnahmen wurden
gemall der Zusammenstellung von Linder (1990, 266)Grol3en Rat von
Schaffhausen in den Jahren 1973 bis 1988 durchgefDle Moglichkeit zur

Einreichung der Kleinen Anfrage (schriftlich) albgeschwéchte Form der
Interpellation, die Regelung der Verteilung der Koissionssitze an die
Fraktionen, die Aufwertung der parlamentarischerungsorgane, ein von der
Regierung unabhangiges Ratssekretariat sowie eindiOhEng der

Sitzungsgelder.

3. Regierung und Verwaltung

3.1 Die Funktionen der kantonalen Regierung und Vewaltung

Der Regierungsrat ist die gemald Art. 60 Abs. 1 Kieu Vorbehalt der
Befugnisse des Kantonsrates oberste leitende uildiel®nde Behodrde des
Kantons. Seine Aufgaben sind in der Kantonsverfagsn den Artikeln 63 bis
67 festgeschrieben. Genauso wenig, wie das kamtoRallament lediglich
Legislativfunktionen wahrnimmt, nehmen die Kantegserung und die ihr
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unterstehende kantonale Verwaltung nur Exekutivaodg wahr. Viele
Autorerf®, die sich mit der eidgendssischen Regierung oder khntonalen
Regierungen beschaftigen, listen Funktionskatakngfe die zwar unterschied-
lich stark ausdifferenziert sind und auch semahésdnterschiede aufweisen,
im Kern aber alle die gleichen Hauptfunktionen eineden Regierung
aufweisef\:

- Reqieren: Die Regierung nimmt eine Fuhrungsrolle in der Btap
(Regierungsprogramm und Finanzplan), Koordinatiod Gestaltung der
kantonalen Politik ein. Aufgabe des Regierungskilims ist die
Friherkennung von Problemen und die Erarbeitung Docthsetzung
von Losungsmadglichkeiten,

- Vollzugs- oder ExekutivfunktionDiese klassische Aufgabe umfasst die
Umsetzung der verschiedenen Normen sowie von Aydtravom Volk
(direkte Demokratie) und Parlament,

- Leitung der kantonalen Verwaltung und Personalah$

- Rechtssetzungsfunktionorbereitung von Gesetzen und Koordination
des VOor- und nachparlamentarischen Verfahrens, esowi
Verordnungsgewalt;

- Vertretung des Kantoqs nach innen und auflkriormation und
Kommunikation mit der Offentlichkeit, Kontakte nder Gemeindeebene,
Kontakte mit anderen Kantonen, dem Bund und dentafvds

3.2 Die Organisation der kantonalen Regierung und &rwaltung

3.2.1 Regierung

Uber regierungsinterne Vorgange gibt es nur weesjapertes Wissen, so dass
sich bei Informationen Uber das tatsachliche Fonigren auf personliche
Aussagen Beteiligter verlassen werden muss.

Die kantonale Regierung zeichnet sich aus durcte éfierkntpfung des
Kollegialitat€®- und des Departementalprinzips. Die fiinf Regiesuéig
erledigen im Vollamt gleichberechtigt als Kollegiuomter Fihrung eines

% vgl. Delley/Auer, 1986, 95; Germann, 1984, 4651|2002, 161; Nuspliger, 2001,
1092f und Schmid, 1984, 269-272.

Der Regierungsprasident 2003 sieht die BedeutlengRegierungsfunktionen in dieser
Reihenfolge.

Zum Begriff und den Vor- und Nachteilen des Kgi#ditatsprinzips Vgl. Gut, 1990, 1-
11.
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jahrlich wechselnden Prasidentedie Regierungsgeschéfte und gleichzeitig ist
jeder Regierungsrat Vorsteher eines der flinf Depaghte. Die Zuweisung der
Departemente auf die einzelnen Regierungsmitglied®igt im Regierungsrat
selbst. Dies geschieht formell nach dem Mehrheitgp, da es keine Regelung
gibt, die bspw. das Anciennitatsprinzip vorschreilst der Praxis wird im
Allgemeinen versucht, einen Konsens tber die Merigizu erlangen. Faktisch
spielt das Anciennitatsprinzip schon eine Rolle.nwéspw. ein Regierungsrat
nach vielen Amtsjahren einmal das Departement vedchmochte, so wird dem
in der Regel nachgekommen. Es wird versucht, vanAdbeitsbelastung her
etwa gleich groRe Departemente zu schaffen, wessallorkommen kann, dass
einzelne Amter zwischen Departementen verschoberdene Hier spielen
nattrlich auch personliche Vorlieben der Regierumggieder eine Rolle.

Der Regierungsrat tagt wochentlich, im Normalfatlem halben Tag (Dienstag
morgens). In den letzten Jahren kommt es allerdinggsmehrt zu

Zusatzsitzungen und Klausuren zur Behandlung koxepleGeschéafte. Im
Zeitraum 1989 bis 2002 kam der Regierungsrat imnicku 48,4 Sitzungen pro
Jahr zusammen, auf denen durchschnittlich 25,5Haéecbehandelt wurden.

Eine Kollegialbehtrde erfordert von den Regierunigiiredern eine grof3e Kon-

sensfahigkeit und dieser wird in der Praxis aucbugkt. Es wirde wohl die

Arbeit des Regierungsrates belasten, wenn es régajnzu Mehrheitsentschei-
dungen kdme. Auch dem eigenen Standpunkt nichpetisende Entscheidun-
gen mussen nach auflien mitgetragen werden. DieffgagoEntscheidung ist

diejenige des gesamten Regierungsrates. Sogargelégenheiten des eigenen
Departements ist dies moglich, was jedoch nur ltesen Fallen vorkommit.

Es besteht somit natirlich ein gewisses Spannuidgstevischen dem
Kollegialitatsprinzip des Gesamtregierungsrates dewh Departementalprinzip,
wo der einzelne Regierungsrat fur bestimmte Pblgrkiche zustandig ist.
Dieser Dualismus verlangt von den Regierungsmiglie einen bestimmten
Typus Politiker, der diese Art der politischen Kmltanerkennt und einen
entsprechenden politischen Stil flhrt.

,Das schweizerische Regierungssystem verlangt Rkck&eiten, die
bereit sind, den Vorrang der Kollegialitdt anzuerken. Eine
Kollegialbehorde tritt gegen aussen nur dann akulegsfahige Einheit
auf, wenn innerhalb dieser Behotrde die einzelnertglidder dem
Kollegialgedanken nachleben und ihn nachhaltig mstitézen, auch wenn
sie intern anderer Meinung sind und waren* (Feldie83, 10).

9 Nuspliger sieht eine Reformméglichkeit der Kamst@gierungen in der Starkung der

Prasidentenfunktion durch die Schaffung einer dzaféen Regierungsspitze und
Errichtung eines Prasidialdepartements (Vgl. Nggpli2000, 87ff und 94). Dies wurde
im Kanton Schaffhausen bislang nicht ernsthaftudiskt.



74 EZFF Occasional Papers Nr. 30

Die Regierung ist beschlussfahig bei AnwesenheitMighrheit der Mitglieder,
also drei Regierungsraten. Bei StimmengleichheitAlestimmungen gibt der
Regierungsprasident den Stichentscheid. Die Reggsmiitglieder verfligen
nicht Uber personliche Mitarbeiter. Von den Beamiard absolute Loyalitat
verlangt, selbst dann, wenn ein hoher Beamter @inderen Partei angehort als
das zustandige Regierungsmitglied.

3.2.2 Staatskanzlei

Die Staatskanzlei, die in einem System ohne windic Regierungschef eine
ganz zentrale Rolle spielt, nimmt eine Doppelfumktivahr. Sie ist einerseits
die Drehscheibe zwischen Politik, d.h. dem Gesagrangsrat, und der
Verwaltung und andererseits Drehscheibe zwischagieReng und Parlament.
Fur beide Gewalten nimmt sie Aufgaben wahr, gelaiver formell zur
Regierung. Sie ist dem jeweils amtierenden Reg@sprasidenten zugeordnet.

Der Leiter der Staatskanzlei, der Staatsschreibeer erste Mitarbeiter und
Berater der Regierung und nimmt mit beratender 1@eman den
Regierungsratssitzungen teil. Er wird vom Gesangraggsrat gewahlt.

Die 19 Mitarbeitef’ der Staatskanzlei (14,8 Vollzeitstellen) nehmeabSt und
Linienfunktionen wahr. Zu den Liniendiensten zahfgoltenteils logistische
Diensté® und daneben auch noch das Staatsarchiv. Die wathti
Stabsaufgaben und damit die Hauptaufgaben dersBtaetiei sind nachstehend
genannt und erlautert:

- Zentrale Stabs- und Koordinationsstelle des Reaggsrates (Art. 69
KV). Hierzu zéhlen insbesondere die Koordinatiom departementalen
Tatigkeiten, die Beratung des Regierungsrates vad wahrend der
Regierungssitzung, sowie die Protokollfihrung, Bigwirkung bei der
politischen Planung, sowie die Unterstiitzung des tiemenden
Regierungsprasidenten in seiner Funktion.

- Rechtsdienst des Regierungsrates.

- Mit zunehmender Bedeutung Informations- und Komikations-
tatigkeit, wozu auch der Internetauftritt des Karstgehort.

- Verbindungsstelle der Regierung zum kantonalerrla@&nt und
Beratungsstelle fur den Kantonsrat (der ja nur é@osen sehr schlanken —
rein administrativen - Dienst verfugt). Der Staekssiber erbringt die
Rechtsberatung fur den Kantonsrat und nimmt anRienarsitzungen mit
beratender Stimme teil. Der Staatsschreiber-Stéldter besorgt die

0 GemaR Stellenplan des Kantons Schaffhausen 208&(ruckschrift 03-28).

L Telefonzentrale, Postdienst, Infoschalter, Dracken- und Materialverwaltung,
Beglaubigungsdienst, Weibeldienst.
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Rechtsberatung der wichtigen Geschaftsprifungskesion. Beide

aul3ern sich nicht zu politischen Fragen. Bei Detagken tbernehmen die
zustandigen Verwaltungsstellen die Rechtsberatdngem erbringt die

Staatskanzlei auch noch gewisse Aufgaben flir dieniAdtration des

Kantonsrates.

- Koordination der gesamten AuRenbeziehungen dasokd®.

Zudem Ubernimmt die Staatskanzlei Aufgaben im Béreler Gesetzgebung
und bei Projektarbeit, die keinem Departement zidyesi werden konnen.
AuBerdem ist sie zustandig fur die Organisation ®erwaltung und die
Durchfuihrung der eidgendéssischen und kantonalenéiaind Abstimmungen.

Als Bindeglied zwischen den Departementen dient #enferenz der
Departementssekretare (KdDS), die vom Staatss@irefrasidiert wird.
Hauptaufgabe ist die Vorbereitung von Geschaftan, alle Departemente
betreffen, aber nicht politischer Natur sind. Idifschen Fragestellungen wie
Budget, Finanzplan, Legislaturplanung oder Jaheésast der Regierungsrat
zustandig. Hier werden in der KdDS allerhdchsteewigse Zwischenschritte
oder Verfahrensfragen behandelt (bspw. die Art Weise, wie das Budget
erstellt wird). Politische Fragen werden in der K&iDicht vorberaten. Dies
wurde auch keinen Sinn machen, da sich die Regieréte nicht an das Votum
ihrer Departementssekretare in der KADS gebundderitwirden, sondern sich
jeden Spielraum (zurecht) offen halten wirden.

Aber wo es um alle Departemente betreffende Orgtaiarsfragen geht, kommt
die KdDS zum Zuge. Auch im Zusammenhang mit Reddmsin, v.a.
Rekursfragen, die ja mangels eines Zentralen Besdedienstes durch das
zustandige Departement gehen (nach Zuordnung diiecBtaatskanzlei), ist die
KdDS betroffen.

3.2.3 Verwaltung

Die Organisation der Verwaltung und das Personawesind eine rein
kantonale Angelegenheit. Allerdings verpflichtet 8aind die Kantone zur Ein-
richtung gewisser Amter (Vgl. Germann, 1998, 62 Rantonale Verwaltung
in Schaffhausefl besteht aus fiinf Departementen mit festen Bezerajen,

dem Departement des Inneren (DI), dem Erziehungstiepent (ED), dem
Baudepartement (BD), dem Volkswirtschaftsdepartdm@D) und dem

Finanzdepartement (FD). Die Departementsbezeiclerurgpgen aber nicht
immer viel Uber die tatsadchliche Zuordnung ausdase abhéngt von einer
etwa gleichmafigen Arbeitsverteilung und den pdrdien Préaferenzen der

2 Hierfur wurde im Jahr 2003 erstmals eine Persogestellt.

Eine Typologisierung der kantonalen Verwaltun@iedet sich bei Urio/Markow, 1986,
107-133.
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Regierungsrate. So gehort bspw. die Polizei niaht Departement des Inneren,
sondern zum Finanzdepartement und die Justiz geldnt Volkswirtschafts-
departement. Jedes Departement steht unter Leguneg Regierungsrates, der
somit auch Departementsvorsteher ist.

Die einzelnen Departemente kdnnen in vier Bereiglterteilt werden:
- Amter
- Departementssekretariat
- Kommissionen
- Parastaatlicher Bereich

Die Amter sind zustandig fur den Vollzug kantonaled auch eidgenossischer
(Vollzugsféderalismus) Rechtsbestimmungen.

Die Departementssekretariate sind Stabs- und Koatidnsstelle des
Departements und des zustdndigen Regierungsrags.ADigaben sind sehr
vielfaltig, die wichtigsten sind die administratiV¥eisung und Verteilung der
Aufgaben innerhalb des Departements und die Uberaahller anfallenden
Aufgaben, die eben nicht zuzuordnen sind (so widaliesStaatskanzlei auf
Ubergeordneter Ebene tut). Eine besonders wicltiggabe ist die politische
Planung. Sobald ein Geschaft auf die politische nEbgelangt, ist das
Departementssekretariat zustandig.

Die Departementssekretariate des Volkswirtschabadements und des
Departement des Inneren nehmen auch operativek&daag im Vollzug wabhr.
So st beispielsweise das Departementssekretanat Violkswirtschafts-
departement auch kantonale Stiftungsaufsichtsbehdandd das Patentbiro
gehdort zum Departementssekretariat des Departashesrihneren.

Bei den Kommissionen ist einerseits zu unterscimelgischen der Art der
Zusammensetzung und andererseits hinsichtlich dektlon. Kommissionen
kénnen rein verwaltungsintéfnbesetzt sein, in diesem Fall spricht man auch
von Arbeitsgruppen. Sie kdnnen aber auch aus vemggexternen Personen
bestehen oder gemischt zusammengesetzt sein. Ben dein
verwaltungsexternen Kommissionen ist dennoch in deegel ein
Departementsmitarbeiter dabei, haufig der Depanméssekretar und haufig
auch der zustandige Departementsvorsteher. Wagut&tion angeht, ist zu
unterscheiden zwischen (jeweils mit einem Beispiel)

- Koordinierenden Kommissionen (Umweltschutzkomioisy
- Beratenden Kommissionen (Personalkommission),

4 Verwaltungsintern heiRt aus der inneren Verwajtstammen. Hierzu gehoéren bspw.

nicht die Lehrkréfte.
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- Aufsichtskommissionen (Aufsichtskommission Padagche
Hochschule),

- Kommissionen mit Entscheidungsbefugnissen (Kaofiisthes
Direktorium),

- Kommissionen, die Rechtsmittelbehdrde bzw. vetuvaysinternes
Rechtspflege-Organ sind (Steuerkommission).

Laut Germann (2002, 407) haben Kommissionen, iredeauch verwaltungs-
externe Personen sitzen, in kleinen Kantonen dativegrol3es Gewicht. Sie
bringen ihren Sachverstand mit ein und erhdhen Riprasentationsbasis.
Tatsachlich variiert die Bedeutung der Kommissioregbenso wie die Art der
Funktion - sehr stark, und h&ngt insbesondere wi3g@n Malle von den
jeweiligen rechtlichen Grundlagen ab. Kommissioregweitern — gerade in
einem solch kleinen Kanton — die Wissensbasishisrgen Know-how ein. So
konnen fachlich-inhaltlich Gberzeugende Lo6sungenarbeitet werden.
Kommissionen dienen v.a. auch dem Informationsassta und dem
Interessenausgleich. So kann auf politische Prezedson friilh eine moglichst
gute Resonanz geschaffen werden. Dies gilt bei t@&gsleungsprozessen
insbesondere auch vor dem Hintergrund der Volksabsing.

Daneben gibt es auch noch Themen- oder Projektkesnomen, die flr einen
bestimmten Auftrag zusammengesetzt werden und andthlieRend wieder
aufldsen. Auch diese kdnnen verschiedenartig zusargasetzt sein.

Der parastaatliche Bereich ist noch vielseitiges alie Kommissionen-
Landschaft. Die wichtigsten Einrichtungen sind &pezialverwaltungen und
kantonale Anstalten wie die Krankenanstalten (Kasdgpital und Kantonales
Psychiatriezentrum) und die Kantonalb&nkDie Krankenanstalten sind
unselbstandige offentlich-rechtliche Anstalten whd Kantonalbank ist eine
selbstandige o6ffentlich-rechtliche Anstalt, deregrd®nal direkt von der Bank
und nicht vom Kanton entlohnt wird.

Der Kanton ist aber auch an privaten oder halbpivdnstitutionen beteiligt.
Hierzu gehoren beispielsweise das Elektrizitdtswenke Aktiengesellschaft in
hundertprozentigem kantonalem Besitz, oder die Swesslotterie, die den
Kantonen der Deutschschweiz gemeinsam gehdort. BemhBhismus ist immer
derselbe: Finanzielle Beteiligung gegen Entsendwaypn Vertretern des
Departements in Fihrungs- und Aufsichtsgremien. hAlmei zahlreichen
Vereinigungen, die offentliche Dienstleistungenrirpen, subventioniert der
Kanton und erhélt im Gegenzug Mitsprachrecht inniForon Verwaltungs-
ratsmandaten.

> Zzur Kantonalbank und weiteren selbstéandigen keaiem Anstalten Vgl. Ritzmann,

2001, 197-208.
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Insgesamt benétigte der Kanton im Jahre 2003 268ie8° zur Bewaltigung
seiner Aufgaben. Die Zahl der Beschaftigten liegtldutend hoher, da ein Teil
der im Dienste des Kantons stehenden Personereilledzchéftigte sind. Dieser
Wert setzt sich zusammen aus der allgemeinen Vemgl den Spezial-
verwaltungen, den Schulen und den KrankenanstaBeriicksichtigt sind auch
die Gerichte, die Polizei und die unselbstandigeifendich-rechtlichen
Anstalten. Nicht mitgezahlt sind die Mitarbeiterr delbstandigen offentlich-
rechtlichen Anstalten und das Sozialversicherunggsaie allgemeine
Verwaltung umfasst ohne Polizei 420,77 Stellen. Béministrative Kern der
Verwaltung ist aber in Wirklichkeit noch kleinera th dieser Zahl auch Arbeiter
(v.a. des Baudepartements) und Hauswarte inbegriffsind. Die
personalintensivsten  Bereiche sind mit deutlichembstand die
Krankenanstalten gefolgt von den Schulen. DiesddmeBereiche sind neben
der sozialen Sicherheit auch die beiden bedeutemdausgabenposten im
kantonalen Haushalt.

Tabelle: Personalbestand der Verwaltung des Kantdosaffhausen zum
1.1.2003

Verwaltungstell Stellen
Allgemeine Verwaltung (mit Polizei) 589,07
Spezialverwaltungen 128,53
Schulen (nur Lehrkrafte) 813,42
Krankenanstalten 1048,10
Gerichte 73,58
Total 2652,70

Es gibt keine Milizelemente in den Amtern und impRegementssekretariat,
demnach ist die Verwaltung im kleinen Kanton Sdhmafisen vollstandig
professionalisiert. Milizelemente gibt es wohl inend verschiedensten
Kommissionen, wo fur verwaltungsexterne Personenden Regel nur ein
Sitzungsgeld 0.4. gezahlt wird.

Die Departementssekretariate sind sehr klein undiassen neben dem
Departementssekretaren nur eine Sekretariatslkaiaign kleinen Rechtsdienst
und eventuell einen wissenschaftlichen Mitarbeiter.

In einem solch kleinen Kanton ist es unausweichlddss Spitzenbeamte und
teilweise auch Beamte auf tieferen Hierarchiestuin relativ breites
Aufgabenspektrum dbernehmen, also generalististly t§ind. Dies fiihrt
zwangslaufig zu einer erhdhten Personalisierung \demwaltung. Trotzdem

® Bewilligte Stellen zum 1.1.2003. Das totale Atspénsum lag zum 1.1.2003

geringfugig unter diesem Wert.
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sehen die Interviewpartner aus Regierung und Véwmwglkeine oder nur eine
sehr geringe Gefahr von missbrauchlichem Einflussl uBevorzugungen.
Aufgrund der Kleinheit haben die Regierungsrateriguten Uberblick tber ihr
Departement. Aul3erdem gibt es neben der Ublichamtlighen und politischen
Kontrolle (auch Medien) gerade in einem kleinen i@eleine grol3e soziale
Kontrolle (plakativ: ,Jeder kennt jeden“). Eine Btertreter-Regelung
(Kontrolle und Ersatz) ist aufgrund mangelnder Rassen nicht Uberall
vorhanden.

Das Stellenangebot (aus Sicht des Kantons) istk stdnhangig von der
konjunkturellen Situation. Gerade in wirtschaftliphoblematischen Zeiten ist
der Kanton ein beliebter Arbeitgeber, auch wenn sehnniveau unterhalb der
Privatwirtschaft und unterhalb der Kantonsverwaitiirich liegt. Probleme,
geeignetes Personal zu finden, gibt es jedoch nur Einzelfallen.

Nichtsdestotrotz bedeutet in einem kleinen Kantoar d/erlust eines
Spitzenbeamten einen Uberproportionalen Verlustraasw-how.

3.2.4 Aufgabenerfillung in einem kleinen Kanton

Der Kanton Schaffhausen ist zweifelsfrei ein sdbmler Kanton, doch er muss
die gleichen Aufgaben erflllen, wie ein grofRer Kemtbeispielsweise der
Nachbarkanton Zurich mit mehr als 1,2 Millionen &ohnern. Schon vor Uber
20 Jahren hat sich Geser intensiv mit dem Zusamamgnhzwischen
BevoilkerungsgrofRe und Staatsstruktur befasst usthdstellt, dass kleine
Kantone nicht alle staatlichen Leistungen selbeNarfligung stellen (kdnnen).
Stattdessen verfolgen sie in den Bereichen wo @n@3e suboptimal ist, laut
Geser (1977, 121ff und 1981, 349) drei alternatMéglichkeiten bzw.
Strategien:

1) Angebot der Dienstleistungen durch private Umebmen gegen finanzielle
Entschadigung,

2) Benutzung des Dienstleistungsangebots der getifdachbarkantone gegen
finanzielle Ausgleichszahlungen,

3) Benutzung des Dienstleistungsangebots der gedilfdachbarkantone ohne
finanzielle Ausgleichszahlungen.

Die zweite Mdglichkeit soll hier dahingehend mozi#grt werden, als darunter
samtliche Formen der Kooperation mit anderen Kasrionu verstehen sind.
Wahrend es sich bei den ersten beiden MoglichkgiEedernalisierung und
Kooperation) um einen Einkauf von Leistungen handstellt die dritte

Mdglichkeit eine klassische Free-Rider-Option d&&hrend diese Mdglichkeit
den Kanton sowohl finanziell als auch organisatbriagdministrativ entlastet,
liegt der Vorteil bei den beiden anderen Moéglicltémei— so die Hypothese — in
erster Linie in einer organisatorisch-administrativEntlastung der kleinen
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Verwaltung. Die Feststellungen Gesers sind in deis@henzeit keineswegs
irrelevant geworden. Linder hat 1999 festgestdliss sich in der Schweiz ,[...]
die 6konomische Problematik der ,MindestgroRe“ adih die politischen

Institutionen verscharfen [wird]“ (Linder, 1999,8)

Die Uberprifung dieser Hypothese und die Gegentdiensg der jeweiligen
Vor- und Nachteile beruht primar auf Informatiorears Experteninterviews mit
Vertretern von Regierung und Verwaltung. Fir dassi&ndnis ist eine kurze
Differenzierung des Begriffs ,AulRenbeziehungen“ aBkht des Kantons
Schaffhausen notwendig.

Die innerschweizerische AuRRenpolitiknit anderen Kantonen gehért zur
alltaglichen Arbeit und wird in der Regel innerhdkr Departements bearbeitet.
Die Beziehungen zum Bund beinhalten dagegen haufigeagen der

Interessenwahrnehmung, deren Behandlung dann agierdegsebene unter
Einbeziehung der Staatskanzlei erfolgt.

Eine Kleine AuRenpolitiK findet multilateral in der Euregio Bodensee (IBK)
und bilateral mit dem Land Baden-Wirttemberg, desygiBungsprasidium

Freiburg und den drei angrenzenden Landkreisen $iatd Schwarzwald-Baar

und Konstanz statt. In der Euregio Bodensee liegtkhnton Schaffhausen in
einer peripheren Lage, weshalb gewisse Fragen mahtzentraler Bedeutung
fur ihn sind. Wichtiger sind deshalb die bilateralBeziehungen, fur die der
Kanton auch Handlungsbedarf sieht.

Damit ein Gesamtiiberblick Uber die grenzibersadmdi#n Aktivitdten besteht,
gibt es eine vom Staatsschreiber geleitete Kerqumgdf)r grenziiberschreitende
Zusammenarbeit. Ihr gehoren die Leiter der Amtet Abteilungen an, die sich
mit grenztberschreitenden Fragestellungen besgbkafti

Fur die zu behandelnde Fragestellung interessierd hier einzig die
innerschweizerische Auf3enpolitik mit anderen Kaaton

Externalisierung

Hierunter fallen keine Privatisierungen, also dimwhndlung eines Amtes oder
einer parastaatlichen Einrichtung in ein privatsghaftliches Unternehmen,
sondern der Abschluss von LeistungsvereinbarungérPnvaten. Fir solche
gibt es eine ganze Reihe von Beispielen. In derstereiFallen handelt es sich
um kleinere Aufgaben im Sozialbereich, beispiels&eiSuchtpravention,
Drogenberatung, Schuldenberatung, Opferhilfe, Eined Schwangerschafts-
beratung, Bewahrungshilfe oder Pflegekindwesen. [@istungstrager sind in
der Regel Vereine.

Das markanteste Beispiel ist jedoch die Wirtscli@ftierung des Kantons
Schaffhausen. Hier wurde eine Leistungsvereinbarumgt einem

7 vgl. hierzu Dubach/Ritzmann, 2001, 260-266.
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Privatunternehmen verabschiedet. Diese muss inmé@égen Abstanden neu
ausgeschrieben werden. Das Modell der externdbsiewirtschaftsforderung
hat sich bislang als sehr erfolgreich erwiesen, Iwvakch deshalb, weil die
Wirtschaftférderung gegeniber Unternehmen als ghietchen® und nicht als
Amt auftreten kann.

Allerdings sind ahnliche weitere Leistungsvereinibgren mit Privatfirmen
schwierig, denn die Wirtschaftsférderung gab esh&omicht als Amt oder
parastaatliche Einrichtung. Bei anderen Aufgabersstaietwas Bestehendes
abgeschafft werden, damit die Leistung in derartigerm vergeben werden
kann. Deshalb wird es solch groRe Externalisiernangie bei der Wirtschafts-
forderung in absehbarer Zukunft wohl nicht geben.

Die Vorteile liegen zunéchst in einer hoheren Mgkt und einem grélReren
unternehmerischen Handlungsspielraum. Die Bindungas Verfassungs- und
Gesetzeskorsett ist kleiner als bei einer Verwaisstelle, aul3erdem gibt es
budgettechnische Vorteile. Der zweite grol3e Vorejerade fir einen kleinen
Kanton — liegt im Einkauf von Sachverstand.

~Eine Zusammenarbeit drangt sich vor allem dannwaahn private Stellen
in einem besonderen Gebiet sachkundiger sind aatlishe Stellen”
(Weber-Mandrin, 2001, 137).

Die finanziellen Konsequenzen sind schwer einsttaixeineswegs kann von
einem grundsétzlichen finanziellen Vorteil gespectiverden.

Der Nachteil liegt in einem Verlust an Kontrolleuf&icht und Mitwirkung.
Dies gilt in ganz besonderem Mal3e fiir das kantoRatteament, dessen direkte
Einflussnahme praktisch vollig verschwindet. Zwardademnach die Position
der Regierung gestarkt, doch entstehen auch flExk&utive Schwierigkeiten,
besonders in den Féllen, wo die Leistungstrageeiersind. Dort gestaltet sich
die Steuerung haufig relativ schwierig. Verwaltunggn kdnnen
Entscheidungen eindeutig und Kkurzfristig getroffemerden, in der
Zusammenarbeit mit Externen muss hingegen immehavelelt werden.
AulR3erdem gibt es kein direktes Weisungsrecht arstdode dieser Vereine, die
meist mit Laien besetzt sind. Zudem entstehen férwdltungsmitarbeiter
teilweise unangenehme Situationen, da sie sich em d&Uhrungs- und
Aufsichtsgremien der Vereine von zwei Seiten (Meraid Kanton) unter Druck
gesetzt fuhlen, beispielsweise bei Gehaltsfragen.

Die Externalisierung ermoéglicht im Kern also eim@dhte Flexibilitat, erkauft
durch geringe Mitwirkung bei unklaren finanzielldlonsequenzen. Zum
Umfang lasst sich sagen, dass es zwar Externalgen in einigen Bereichen
gibt, darin aber wohl nicht eine weitergehende t8tji@ erkennbar ist. Der
Umfang ist Ubrigens stark abhangig vom Departemeetjehungsweise dem
Politikbereich. So kann zum Beispiel das Finanzdepaent, zustandig fur
Finanzen und Sicherheit, nur sehr schwierig Aufgaddernalisieren.
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Horizontale Kooperation

Es gibt zahlreiche Formen der interkantonalen Zusanarbeit, die in der
Literatur® ausfiihrlich dokumentiert sind. An dieser Stelleiassieren weniger
die grenziberschreitenden Probleme, wie sie fig ldlintone gleichermalen
vorhanden sind oder die gemeinsame Interessenveryygegentber dem Bund.
Hier geht es primar um eine Funktion, die geradegftilienmalig suboptimale
Einheiten &uflerst bedeutsam ist, namlich die Sehgffvon — im eigenen
Kanton nicht vorhandenen — GrolRenvorteilen (ecomeroif scale). Dies kann
auf unterschiedliche Art und Weise geschehen.

Bei der interkantonalen Zusammenarbeit kann urtteeden werden nach dem
Kreis der Beteiligten, der Rechtsform und der ketdm Art der
Aufgabenerfillung.

Es kann sich um eine bilaterale oder multilateralsammenarbeit handeln. Bei
der multilateralen Form ist zusatzlich zu differemen zwischen regionaler
(bspw. Ostschweiz) und gesamtschweizerischer (dle Kantone, bspw.
Konferenz der Kantonsregierungen) Kooperation. Umehreren moglichen
Rechtsformen ist die gelaufigste das Konkordat. bt aber auch
Vereinbarungen, Abkommen, Staatsvertrage und arkaderaen.

Hinsichtlich der Art der Zusammenarbeit sind aush6ides Kantons Schaff-
hausen funf Mdglichkeiten der gemeinsamen Aufgatialheng erkennbar:

1) gemeinsame Aufgabenerfillung in koordiniererfetmm,

2) gemeinsame Aufgabenerfiullung durch interkan®iahrichtungen,
3) gemeinsames Auftreten beim Einkauf von MittehittBr,

4) Entgeltliche Zur-Verfiigung-Stellung von Kapaizta

5) Entgeltliche Ubernahme zur Verfiigung gesteltapazitaten.

Als kleiner Kanton ist Schaffhausen in vielen Behein auf eine

Zusammenarbeit mit anderen Kantonen angewiesenu Qpshoren unter
anderem der Strafvollzug und der Hochsicherhe#Bsgilizug (1), die Polizei

(1), die Drogenrehabilitation (2), die Anschaffwign Uniformen und Software
(3), das Hochschulwesen (5), die Lebensmittelkdlietro(4) oder die

Spitzenmedizin (5). Die Liste lieBe sich ausfiitirlierlangerf?. Insgesamt ist

sogar noch eine tendenzielle Zunahme der interkaltéo Zusammenarbeit zu
verzeichnen.

®  Eine kleine Typologie der horizontalen interkarafen Zusammenarbeit geben

Freiburghaus/Zehnder, 2003, 274.

Eine Ubersicht iber die interkantonalen Vereinbhgen des Kantons findet sich in
einer Datenbank des Instituts fir Foderalismushiargi (CH) unter www.federalism.ch.
Eine — nicht abschlieRende — Auflistung findet siclth bei Dubach/Ritzmann, 2001,
255ff.
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Der Nutzen dieser mannigfachen Formen interkanésndlisammenarbeit ist
ganz eindeutig: Die Kleinheit des Kantons erfordediese Art der
Leistungserbringung, um den Kanton Uberhaupt anehed erhalten. Gewisse
Dinge kann er unmoglich alleine leisten (bspw. &pitmedizin,
Hochsicherheitsstrafvollzug, Hochschulwesen). Dierkantonale Zusammen-
arbeit (Kooperation) ist der zentrale Lebensnene&kleinen Kantons.

In der Regel handelt es sich bei der interkantan@esammenarbeit um win-
win-Situationen. Die Kosten sinken oder zumindestrkbei identischen Kosten
eine bessere Qualitdt der Leistung erreicht werdauf3erdem wéchst das
Know-how, der Sachverstand. Auch fur gro3ere Kamtergeben sich zumeist
immer noch GroRRenvorteile. Aus diesem Grund gibaesh keine Probleme,
Partner fur die interkantonale Aufgabenerflllundinden.

Allerdings gibt es auch gewaltige Kosten, die aisser Kooperationsform
entstehen.

Speziell fur den Kanton Schaffhausen besteht d@blPmatik der starken

Ausrichtung auf den Kanton Zurich, wodurch einentezinseitige Abhangigkeit

entsteht. Diese kann dann besonders bei der Repdinanzieller Aspekte

nachteilig sein. Die zentrale Diskussion ist diggenob Leistungen gemalf der
Vollkostenrechnung oder der Grenzkostenrechnungeguditen werden. Die

Grenzkostenrechnung hat fir den Kanton SchaffhadearVorteil, dass immer

nur tatsachlich genutzte Leistungen bezahlt werdéihrend im anderen Fall
eine anteilige Beteiligung an den gesamten Kostédlla

Der zentrale, allgemeingtiltige Nachteil der intetk@malen Zusammenarbeit ist
die Problematik des Demokratiedefizits und der &taigsschwache auf der so
genannten Dritten Ebene. FlUr das Parlament besigéntlich Uberhaupt keine
Kontroll- und Einflussmoglichkeit mehr, es kanneirkantonale Abkommen nur
integral annehmen oder ablehnen. Die Verwaltunghiredegen oftmals mehr
Mdoglichkeiten, als sie innerkantonal hétte, dasaltevischen Regierungen und
Verwaltungen ablauft. Aber auch sie sieht sich mméist schwerfalligen
Gebilden konfrontiert. Anderungen oder gar Auflogem von Bestehendem
sind schwierig bis unmdglich. Und es entstehenrhaliauch Verpflichtungen:
wenn bspw. der Kanton Schaffhausen Polizisten zusltWiftschaftsforum
nach Davos abstellen muss, so fallt dies bei eisehr kleinen Polizeikorps
besonders stark ins Gewicht.

Free-Rider

Diese Frage stellt sich — zumindest offiziell - imarKultur- und Freizeitbereich.
In allen anderen Fragen sind Regelungen getroff2ger Kanton Zirich
betrachtet die umliegenden Kantone als Free-Ride Alrcher Angebots.
Wahrend manche Kantone dafiir einen Ausgleich zakemnveist der Kanton
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Schaffhausen auf die Tatsache, dass die Zirchehbdeschaft auch das
Schaffhauser Kultur — und Freizeitangebot nutzt.

Die eingangs formulierte Hypothese muss folgendBenaabgeandert und
erganzt werden: von den drei behandelten Mdglicekebzw. Strategien zur
Relativierung der suboptimalen GroRRe spielt digiender Kooperation mit
anderen Kantonen eine zentrale und diejenige deteriadisierung eine
untergeordnete Rolle. In einem Free-Rider-Verhalish keine Strategie
erkennbar. Es wurde vermutet, dass die Vorteilmgurin einer organisatorisch-
administrativen Entlastung liegen und weniger ineeifinanziellen. Doch von
einem einfachen Vorteil kann eigentlich nicht memsprochen werden, im
Gegenteil, wie bereits erwéahnt, ist die interkaatenZusammenarbeit flr den
Kanton Uberlebenswichtig. Ein modernes Gemeinweseaih, zahlreichen —
teilweise hochkomplexen — Aufgabenfeldern, wie #@mnton Schaffhausen
eines ist, braucht bei einer suboptimalen GrofRe ldasgrumentarium der
Kooperation.

Ab welcher GrolRe ein Kanton nicht mehr oder nuumtergeordneter Art und
Weise auf die Zusammenarbeit mit anderen Kantongewiesen ist, ware ein
interessantes Untersuchungsfeld. Doch sind deeartigagestellungen der
Mindestgrél3e auch aulRerst schwierig zu beantwd®emkann nur angenommen
werden, dass die Problematik mit zunehmender Gkigkeer wird.

Der Preis der Kooperation ist ein Abbau an Demadra#tiso l&asst sich folgern,
dass kleine Kantone zu einem Uberproportionalendkeatiedefizit gezwungen
sind. Kleinheit kostet im Bereich der staatlichererwaltung Geld oder
Demokratie. Das Verhaltnis zwischen beiden ist kb&ée Art. Ein reicher

Kleinkanton kann eventuell auf gewisse Formen desafnmenarbeit verzichtet.

3.3 Die Zusammensetzung der kantonalen Regierung

Wie auch die Regelung der Wahlen des Kantonsratiétsdie der Wahl der
Kantonsregierungen in die Organisationsautonomie #anton&”. Die
wahlberechtigte Bevdlkerung wahlt die funf Regigysnéite — bis heute wurde
noch keine Frau in dieses Amt gew&hitfir eine Amtsdauer von vier Jahren.
Anders als bei den Kantonsratswahlen wird der Reggsrat in einem einzigen
kantonalen Wahlkreis nach dem Majorzverfahren miteiz Wahlgéngen
gewahlt. Wahrend im ersten Wahlgang ein absoluteshrMder Stimmen
erforderlich ist, genigt im zweiten Wahlgang ditige Stimmenmehrheit. Die
Wahlberechtigten dirfen maximal so viele Stimmegedlen, wie Kandidaten
zu wahlen sind, also funf bei Gesamterneuerung®maties Regierungsrates.

8 Zum Wahlrecht und -system Vgl. Felder (1993), d#atner/Kley (2000),
Lutz/Strohmann (1998), Moser (1987) und Poledn®120

8 Im Jahre 2000 ist der Einzug einer Frau am Sitaseder SP gescheitert.
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Stille (d.h. nicht durchgefuhrte) Wahlen fir denllFalass nicht mehr
Kandidaten antreten als Mandate zu vergeben sind, is Schaffhausen in
keinem der beiden Wahlgange erlaubit.

Aufgrund langjahriger Praxis finden die beiden Vginge der Wahlen des
Regierungsrates alle vier Jahre im September uad/@ktober statt. Die
Wahlen des Kantonsrates finden jeweils wenige Wochgiter statt. Felder
(1993, 137) pladiert in diesem Zusammenhang fig Zusammenlegung beider
Wahlen, um die Kosten zu senken und die Wahlbgteity zu erhdhen.
Letzteres Argument ist allerdings fur Schaffhausds einziger Kanton mit
Wabhlpflicht wenig stichhaltig. Der Amtsantritt demeu gewahlten oder
bestatigten Regierungsrate findet aufgrund langj@hrPraxis am 1. Januar
statt.

Wichtig ist die Unterscheidung zwischen dem RUtk&ines Regierungsrates
wéahrend einer Amtsperiode und dem Nicht-Wiedertintrbei einer

Gesamterneuerungswahl. Im Untersuchungszeitraur® b&8 2002 ist es zu
einem einzigen RuUcktritt gekommen (Peter Briner RD1999), und drei
Regierungsrate sind bei Gesamterneuerungswahldm mieder angetreten
(Kurt Waldvogel (SVP), 1988; Hans-Jorg Kunz (SVR2Q00 und Ernst
Neukomm (SP), 2000). Im Untersuchungszeitraum gshieht vorgekommen,
dass ein Regierungsrat, der sich zur Wiederwahteliiedrat, nicht wieder

gewahlt wurde. Dies bedeutet natirlich nicht, dhss nicht mdglich ware.

Im Falle des Ausscheidens eines Regierungsrateseendider Amtszeit finden

Erganzungs- oder Nachwahlen statt. Der oder dienfelger bernehmen dann
das Amt fur den Rest der laufenden Amtsperiode origssen sich dann
gegebenenfalls bei den nachsten Gesamterneuerunigavednenfalls wieder zur
Wabhl stellen. Im Untersuchungszeitraum 1989 bis22¢@b es zwei Falle von
Ausscheiden von Regierungsraten wahrend der Amitddach dem Tod von

Ernst Leu (FDP) 1991 blieb das RegierungsmandadeeiFDP, wahrend der
Rucktritt von Peter Briner (FDP) wegen dessen Walklen Standerat 1999 den
Verlust des Regierungsratsmandates an die OBSatge Ratte.

Da es sich bei der Regierung um ein Kollegialorgandelt, sind alle Mitglieder
gleichberechtigt. Der Kantonsrat wahlt jahrlich,der Praxis turnusgemal nach
Amtsalter, (Vgl. Hangartner/Kley, 2000, 619) den gReungspréasidenten.
Dieser leitet dann als primus inter pares die Reggsgeschéafte und tbernimmt
Reprasentationsaufgaben. Er besitzt somit einediberjedoch keine materielle
Vormachtstellung gegeniiber den anderen Regierutggsediern (Vgl. Felder,
1993, 11).

Der Kanton Schaffhausen weist eine hohe Regiertmigifitit auf. Uber 30
Jahre, von 1968 bis 1999, regierte unverandert étegierungskoalition
bestehend aus je zwei Regierungsraten der FDP en&l und einem SVP
Regierungsrat. Erst mit dem Einzug der OBS in degi&ungsrat wurde diese
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Konstellation zerstort. Als Grinde fir stabile V@thisse in den kantonalen
Regierungen nennt Felder (1993, 175) parteipdiitisonstante Wahleranteile,
eine geringflgige politische Opposition, das Indeee der Regierungsparteien
am Status quo und die damit verbundene Vermeidamgkampfkandidaturen
sowie die lange Amtsdauer der Regierungsréte. Abrsschlaggebend fur die
Stabilitat [der kantonalen Regierungen] sind...die hWeéanteile der
Regierungsparteien bei den Parlamentswahlen® (Fel@83, 177).

All diese Griunde sind — zumindest bis 1999 — fun #&nton Schaffhausen
zutreffend.

- Die Wahleranteile sind relativ konstant geblieben

- Die Opposition ist sehr schwach, da es neberddargrol3en Parteien nur
noch sehr kleine Parteien gibt,

- Das Interesse der Regierungsparteien am Statussfjueindeutig vor-
handen (siehe unten),

- Die Amtsdauer der Regierungsrate ist tatsachdehr lang, drei Amts-
perioden (12 Jahre) sind fast das Minimum, nochewtish langere
Amtsperioden absolut keine Seltenheit,

- Die Wahleranteile der Regierungsparteien beiddaehtswahlen sind sehr
hoch. Bei den letzten vier Kantonsratswahlen kamisie immer tber 60
Prozent der Sitze auf sich vereinigen. Bei dendetKantonsratswahlen
im Jahre 2000 war dieser Wert mit 86 Prozent beswsnigocf.

In der Praxis findet bzw. fand ein freiwilliger Pz, ein ,Konkordanzmajorz*

(Moser, 1988, 72) statt, der die negativen Auswiden der Mehrheitswahl

auszugleichen vermag, die in der Gefahr der eigsa@itZusammensetzung der
Regierung bestehen. Dieser hat — wie oben erwahms -1999 tatsachlich

funktioniert, wurde dann aber mit dem Einzug desS@&andidaten in die

Regierung aufgehoben und bei den Gesamterneuerahtgswein Jahr spater
bestatigt. Bis dahin galt ,[...] die Schaffhauser kKarsregierung wahrend
Jahrzehnten als Hort parteipolitischer StabilitfiZZ, 28.08.2000). In den

Jahren der Stabilitdt sprach man analog zur Buadesung von einer Zauber-
formel. Nur war diese im Bund leichter beizubehalt@o die Regierung vom

Parlament gewahlt wird, als bei einer Volkswahl Regierung. Wie konnte die
Zauberformel denn existieren?

.Beim freiwilligen Proporz liegt ein von den wichsten politischen
Parteien entsprechend ihrer im Parlament aufweeen@arteienstarke
geltend gemachter Anspruch auf die Vertretung in Regierung vor.
Indem bei der Nomination der Kandidaten auf dieugsérten Wiinsche der
anderen Parteien Rucksicht genommen wird, verZichém ‘freiwillig’ auf

8 vgl. Tabelle in der Einleitung dieses Kapitels.
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die Beanspruchung eigener zusatzlicher Regierungsate’ (Felder, 1993,
64).

Die drei gro3en Parteien hatten unter sich ausgaimaee die Sitzverteilung in
der Regierung aussehen sollte, ndmlich — wie lseeeitéahnt — je zwei Sitze fir
die FDP und die SP und einen fur die SVP. Damit Wéihler dieser
zwischenparteilichen Ubereinkunft keinen Strichaludie Rechnung machen
kann, stellen diese drei Parteien zusammen nicht @is funf Kandidaten auf.
Die burgerlichen Parteien FDP und SVP empfehlen drei gleichen
Kandidaten zur Wahl (2 FDP und 1 SVP) und die i gtwei Kandidaten auf.
So empfiehlt die Linke zwar nicht direkt einen Kataten der Blrgerlichen und
umgekehrt, aber indirekt tun sie dies nattirlich.

Die einzige Gefahr besteht in Kandidaten, die earederen Partei angehdrten.
Doch obschon diese gelegentlich Kandidaten aufstellwaren diese immer
chancenlos. Dies anderte sich 1999. Die Wahl HemBé&hls war eine reine
Personenwahl, die Partei, der er angehort, spietter kantonalen Politik nur
eine Nebenrolle (derzeit 5 Parlamentsmandate).eS&ahl hing auch mit
internen Problemen bei der FDP zusammen, die ibvwaziten Sitz dann auch
verlor, bis sie ihn ein Jahr spater zurlickgewinkennte, allerdings zu Lasten
der SP. Seitdem kann nicht mehr von einer Zaubmdbgesprochen werden.
Bemerkenswert ist die Tatsache, dass die Zaubegfobns 1999 unverandert
geblieben war, obwohl sich die parteipolitischenafikeverhaltnisse stark
geéndert haben. Die SVP wurde zur starksten pdigis Kraft im Kanton,
wahrend die FDP kontinuierlich schwéacher wurde.igEsdavon auszugehen,
dass die SVP bei den nachsten Wahlen einen zwK#edidaten ins Rennen
schicken wird, womit die Zauberformel dann endgulbeerdigt ware. Die
Parallelen zur Bundesebene sind eindeutig vorhankehnte die SVP doch bei
den Bundesratswahlen im Dezember 2003 einen zwS8itererobern.

Allerdings ist nicht davon auszugehen, dass eimald® grof3en, malRgeblichen
Parteien Uberhaupt nicht mehr in der Regierungretem sein wird, nur die
Proportionen werden sich wohl den Realititen ampasPenn fir das
Konkordanzsystem schweizerischen Typs ist der flez@ Proporz
grundsatzlich eine sinnvolle Einrichtung, desserschaffung schwerwiegende
Konsequenzen flr das politische System haben kodeita die grol3en Parteien
haben eine gewisse Verhinderungsmacht. Uber datsiichliche GroRe soll die
empirische Analyse im Il. Teil Auskunft geben.
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Zweiter Teil: Entscheidungsprozesse
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Drittes Kapitel: Methodisches Vorgehen und Datensateschrei-
bung

Im zweiten, empirisch-analytischen Teil dieser Arlvard untersucht, was in
welchen Phasen des Entscheidungsprozesses vamsgete und welchen
Einfluss bzw. welches Durchsetzungsvermdogen daieeind ersten Teil dieser
Arbeit behandelten Akteure und Institutionen haben.

Der Begriff Entscheidungsprozess beinhaltet zweinteint&®. Entscheidung
wird die vom Parlament verabschiedete und dem Valk Abstimmung
unterbreitete Norm genannt. Die Entscheidung istr deutput des
Entscheidungsprozesses. Hierbei handelt es sicamu8achgeschafte. Prozess
bedeutet, dass eine Anfrage an das politische @ybie zu ihrer definitiven
Verabschiedung mehrere Phasen durchlaufen musgunieleil wiederum aus
einzelnen Abschnitten bestehen. In jeder Phasdespdale Institutionen und
Akteure eine Rolle, doch gibt es meistens eine @nen der dominiert. Die
Begriffe Rechtssetzung, Normgebung, Gesetzgebungch(afir andere
Normstufen) und Legiferierung werden hier synonysmwendet.

Die Untersuchungseinheiten sind die im Zeitraum9l8& 2002 (dreieinhalb
Legislaturperioden) der Volksabstimmung unterstalltEntscheidungen des
kantonalen Parlaments. Fir diesen Zeitraum hareklisich gemald dieser
Definition um eine Vollerhebung. Zur Bestimmung é&rmen musste das Feld
gewissermal3en ,von hinten aufgerollt® werden. Di€0 lidentifizierten
kantonalen Volksabstimmungen in diesem Zeitraurd der Ausgangspunkt (es
liegt in der Natur der Sache, dass nur Normen suatét werden, die die
parlamentarische HUrde genommen haben, da sie stesomicht bis zur
Volksabstimmung gelangt waren). Aufgrund dieseradgehensweise muissen
auch die Volksinitiativen mit bertcksichtigt werdemla Uber sie auch
abgestimmt wird, auch wenn sie in manchen Fallehajitslos®* sind.

Davon ausgehend wurden fir jede Norm die Auspragurder als relevant
erachteten Variablen rekonstruiert. Dies waren imnz&nen die
Rechtssetzungsstufe, die Neuheit der Norm, dastikPeld, die Lowi-

Typologie, der Impulsgeber, die Dauer des Verfatirésieche Kap. 4), die
Gesamtverdnderung der Regierungsvorlage durch dakankient und die
Zustimmungsquote im Parlament (siehe Kap. 6), dimlen der drei grof3en
Parteien und der mal3geblichen Verbande, die Pardem ,Schaffhauser
Nachrichten®, und schlie3lich die Stimmbeteiligungd das Ergebnis beim
Referendum (siehe Kap. 7).

8 Der Gesetzesvollzug wird hier nicht behandelt.

8  Siehe Kapitel 5.1.
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Manche Variablen, die von Interesse gewesen wéefden sich tiberhaupt nicht
mehr rekonstruieren (beispielsweise der Zeitpun&s derwaltungsinternen
Impulses oder das Abstimmungsverhalten im Parlam&ect Fraktionen).

In der Einleitung wurden drei zentrale Fragen gehadie zu nachstehenden
Hypothesen fuhren. Diese werden in den folgendemit&la auf ihren
Wahrheitsgehalt geprift und im Schlussteil dannhnmads zusammenfassend
beantwortet.

1. Die Legislativfunktion (Gesetzesinitiative und es&tzgebung) des
kantonalen Parlaments ist stark eingeschrankt.tdetgen ist es die
Exekutive, die Herrin der Agenda ist, Impulse setztl den Inhalt von
Normen weitgehend bestimmit.

2. Die Einflussfaktoren auf das ZustimmungsergebmsParlament sind
vielschichtig. Es sind keine eindeutigen kausaleasatnmenhange
feststellbar.

3. Die Zustimmung beim Referendum hangt primar wer Hb6he dey
Zustimmung im Parlament ab. Andersrum gesagt. Wesin breiter
parlamentarischer Konsens zu einer Vorlage errewht, ist die
Wahrscheinlichkeit der Ablehnung in der Volksabstiomg grof3.

Eine solche empirische Analyse der Entscheidungssse wurde bislang auf
kantonaler Ebene noch nicht durchgeftthrfir die eidgendssische Ebene
existieren einige empirische Studiénzu Entscheidungsprozessen mit
verschiedenen Schwerpunkten. Diesen Werken sintveller Anregungen fur
den Aufbau und die Vorgehensweise in dieser Aragimommen.

Die hier angewandten statistischen Verfahren siradt lgefachert. An erster
Stelle stehen die univariaten und bivariaten (Krabellen) Haufigkeits-
verteilungen sowie die verschiedenen Verdichtundgemaler deskriptiven
Statistik. Dann folgen zur Erlangung von qualitagjesteigerten Aussagen
Mittelwertvergleiche und Regressionsmodelle, diemptexere Aussagen
erlauben.

8 Allerdings verfiige ich nicht tiber einen vollstiyeh Uberblick tiber die lateinischen
Kantone.

8 Jegher (1999), Poitry (1989), Zehnder (1988).
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Viertes Kapitel: Formelle, inhaltliche und prozessale Merkmale
kantonaler Entscheidungen

1. Rechtssetzungsstufe

Das kantonale Parlament in Schaffhausen verabssthiet verschiedene Arten
von Normen: Verfassungsbestimmungen, Gesetze, Bissehund Dekrete. Bei
den drei ersten liegt das Letztentscheidungsresimt Wolk, wahrend dieses bei
den DekreteH beim Parlament liefft

In rein reprasentativen Demokratien wird der umdieiesdlichen Bedeutung von
Rechtsnormen in der Regel durch unterschiedlichehriaten Rechnung
getragen. So ist beispielsweise in Deutschland uBwlgien fir eine
Verfassungsanderung eine Zweidrittelmehrheit eddich. Derartiges gibt es
im Kanton Schaffhausen nicht.

Tabelle: Rechtssetzungsstufe (Anzahl Félle undegmromler Anteil)

Rechtssetzungsstufe Anzahl Félle Prozentualer Anteil
Verfassung 13 10,8

Gesetz 78 65

Beschluss (Kredit) 29 24,2

Total 120 100

Im Untersuchungszeitraum 1989 bis 2002 war bei ®sekzungsverfahren
bzw. Entscheidungsprozessen in 65 Prozent der FKdi#le Gesetzesebene
betroffen. An zweiter Stelle liegen mit kapp eineviertel der Falle die

Beschlisse, welche in den meisten untersuchterr&lhvestitions-)Kredite

sind. Ebenfalls dazu zahlt die einzige interkan®néereinbarung, tber die im
Untersuchungszeitraum abgestimmt wurde. Die wesmg$tormen betreffen
schlie8lich die Verfassung, die in etwa jedem zehnfEall Gegenstand des
Entscheidungsprozesses ist.

2. Neuheit der Norm

Normen lassen sich anhand ihrer Neuheit unterseheilintweder handelt es
sich um Neuschaffungen oder Anderungen bestehelNdemen. Zur ersten
Kategorie werden auch die Totalrevisionen bestetreReéchtsakte gezahlt. In

87 Dekrete, die meist Detailbestimmungen zu Gesetghalten, werden in der Folge

nicht beriicksichtigt, da sie nicht der Volksabstiomg unterliegen und somit nicht vom
Untersuchungskonzept dieser Arbeit erfasst werden.

8 Zu den verschiedenen Arten des Referendums Kiapicel 7.
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diesen Fallen liegt zwar formell eine Anderung eibestehenden Norm vor,
doch materiell ist es eine vollige Neuschaffung.

Der Kanton Schaffhausen kann auf eine lange Resthatgsgstradition
zurtckblicken. Deshalb konnte angenommen werdenss dan den
Uberwiegenden Fallen bestehendes Recht in mehr weeiger ausgepragter
Form den aktuellen Begebenheiten angepasst wirdetriJntersuchung ergibt
sich aber folgendes Bild: Die Neuschaffungen undalfevisionen (57,5
Prozent) dominieren gegentber den Teilrevisioneb(frozent). Zwei Grinde
lassen sich hierfir ausmachen. Erstens waren vedssie Normen so alt und
Uberholt, dass nach zahlreichen Teilrevisionen din&lrevision angebracht
schien. Zweitens hat sich die staatliche Aufgalggkéit auch im
Untersuchungszeitraum standig ausgeweitet, waslidiolgNeuschaffungen
erforderlich machte. Beispiele dafir sind das Tsmtsforderungsgesetz oder
das Wirtschaftsforderungsgesetz.

Manche Normen wurden hingegen in regelmal3igem Riyshangepasst, ohne
dass eine Totalrevision durchgefiihrt worden waees Berausragendste Beispiel
hierfur ist das Schulgesetz.

Tabelle: Neuheit (Anzahl Falle und prozentualerefint

Neuheit Anzahl Falle Prozentualer Anteil
Neuschaffung, Totalrevisio ) 69 57,5
Teilrevision 51 42,5
Total 120 100

Nachstehende Kreuztabelle zeigt auf, dass auf Y&ufays- und Gesetzesstufe
die Teilrevisionen zahlenmaRig dominieren. Die fufalle, die die
Neuschaffung/Totalrevision der Verfassung betreffesind sogar alle
Bestandteile eines einzigen, etwa achtjahrigend®s®es, zur Totalrevision der
Kantonsverfassung von 1876

Bei den Beschlissen handelt es sich nie um Tesii@awen, was dadurch zu
erklaren ist, dass Beschliisse in den untersucl@#enFeinmalige (Investitions-)

Kredite betrafen.

Kreuztabelle: Neuheit und Rechtssetzungsstufe (Arfzalle)

Verfassung | Gesetz Beschluss Total
Neuschaffung, Totalrevisio | 5 35 29 69
Teilrevision 8 43 0 51
Total 13 78 29 120

8 Siehe hierzu Kapitel 8.
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3. Politikfeld

Die Schweizer Kantone sind in nahezu allen Bereichstaatlicher

Aufgabentatigkeit gesetzgeberisch aktiv. Dies iistderkmal der umfassenden
kantonalen Autonomie. Die Residualkompetenz liagier Schweiz nicht beim
Bund, sondern bei den Gliedstaaten. Somit kann Blexd nur dann tatig

werden, wenn die Verfassung ihn explizit dazu ehtigt Doch selbst in

Bereichen, die ganz oder zum Grof3teil dem Bundllemfasind die Kantone

gesetzgeberisch aktiv, da sie im schweizerischelledMgsfoderalismus haufig
die Umsetzung von Bundesnormen in kantonales Rédcinthfiihren. Die

wenigen Bereiche, in denen die Kantone keine odernmarginale Aufgaben

gesetzgeberisch erfillen, sind die internation@emiehungen, die Landesver-
teidigung, Zoll-, Minz- und Wé&hrungswesen, PostleR@mmunikation und

Massenmedien, die Eisenbahnen und die LuftfahmyiescAtomenergie und

Wasserkraft (Vgl. Linder, 1999, 140).

Die vorliegende Einteilung basiert auf derjenigenesd ,Jahrbuchs
Schweizerische Politik*, ist aber in leicht modié#er Form den kantonalen
Gegebenheiten im Kanton Schaffhausen angepasssebis Politikfelder sind:

- Grundlagen der Staatsordndhg
- Offentliche Finanzetj,

- Wirtschaft?

- Infrastruktur®

- Sozialpolitik”,

- Bildung und Kultur.

% Totalrevision der Kantonsverfassung, grundsételiBestimmungen zur Gesetzgebung,

Stimmrecht, Wahl- und Abstimmungsverfahren, Refduam und Initiative, Zivil- und

Strafrecht, Gerichtswesen, offentliche Ordnung, ebsthutz, Behérden- und
Verwaltungsorganisation, Personalwesen, Wahlbakeit Amtsdauer der Behoérden,
Birgerrecht,  Niederlassungsrecht,  Notstandsrechtjvilsghutz, = Gemeinden,

Kooperationen, Regionalorganisationen.

Steuern, Finanzausgleich, Aufgaben- und Lastésiang zwischen Kanton und
Gemeinden.

Land- und Forstwirtschaft, Jagd, Fischerei, Taéitng und —schutz, Industrie, Handel
und Gewerbe, Gastgewerbe und Fremdenverkehr, Sport.

Energie, Verkehr, Bodenrecht, Raumplanung, Bauord, Wohnwirtschaft,
Umweltschutz, Natur- und Heimatschutz, Elementaideh, Wasserrecht.

% Arbeitsrecht, Alters- und Invalidenvorsorge, Kkan-, Unfall-  und
Arbeitslosenversicherung,  Sozialfursorge, @ Famikeht und -  zulagen,
Gleichberechtigung, Gesundheits- und Spitalwesen.
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In seltenen Einzelfallen kann eine Norm verschiedgenPolitikfeldern

zugeordnet werden. Eine Grundkonvention bestehihddass samtliche das
Personal des offentlichen Dienstes betreffendenméar in die Kategorie
Grundlagen der Staatsordnung zugewiesen werden.

Nachstehende Tabelle zeigt, dass die gewahlte Basesgyung zu den
kantonalen Gegebenheiten in Schaffhausen pasgdén der sechs Kategorien
sammeln sich zwischen zehn Prozent und knapp €¥fiertel der Falle. An der
Spitze liegen — dicht beieinander — die Felder @Glagren der Staatsordnung und
Infrastruktur. Das Mittelfeld bilden die BereicheZalpolitik, Wirtschaft sowie
Bildung und Kultur. Die wenigsten Falle fallen gelflich dem Politikfeld
Offentliche Finanzen zu.

Tabelle: Politikfeld (Anzahl Falle und prozentuadenrteil)

Politikfeld Anzahl Féalle Prozentualer Anteil
Grundlagen der Staatsordnu |28 23,3

Offentliche Finanzen 12 10

Wirtschaft 17 14,2

Infrastruktur 26 21,7

Sozialpolitik 20 16,7

Bildung und Kultur 17 14,2

Total 120 100

Setzt man das Politikfeld in Verbindung mit der Rissetzungsstufe fallen drei
Dinge auf. Erstens betreffen — mit einer Ausnahmalle Normen, die auf
Verfassungsstufe geregelt sind, das Politikfeldn@lagen der Staatsordnung.
Zweitens sind die Gesetze relativ gleichmalig defRolitikfelder verteilt und
drittens wird bei den Beschliissen wiederum der duittenscharakter sichtbar,
denn sie betreffen in etwa vier von zehn Fallemalstrukturmaf3nahmen bzw.
MalRnahmen in den Bereichen Soziales und Bildung.dém Bereichen
Grundlagen der Staatsordnung, Offentliche Finanzed Wirtschaft kommt
diese Rechtssetzungsstufe so gut wie nie zur Geltun

Kreuztabelle: Politikfeld und Rechtssetzungsstéiezahl Falle)

Verfassung | Gesetz Beschluss | Total
Grundlagen der Staatsordnung 12 15 1 28
Offentliche Finanzen 0 11 1 12
Wirtschatft 0 15 2 17
Infrastruktur 0 14 12 26
Sozialpolitik 1 12 7 20
Bildung und Kultur 0 11 6 17
Total 13 78 29 120
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Bei der Inverbindungsetzung von Politikfeld und Neil der Norm zeigt sich,
dass in den Politikfeldern Wirtschaft, Infrastruktund Sozialpolitik mehr
Neuschaffungen bzw. Totalrevisionen zu verzeichsied und in den anderen
Politikfeldern mehr Teilrevisionen. Besonders imd@ereichen Infrastruktur-
und Sozialpolitik ist eine sehr deutliche Dominader Neuschaffungen/
Totalrevisionen erkennbar. Dies ist auf die besmtiehe Investitionstatigkeit,
aber auch auf ein stetiges Anwachsen der staatlidrigigkeiten in diesen
Bereichen zuriickzufihren.

Kreuztabelle: Politikfeld und Neuheit (Anzahl Falle

Neuschaffung, Totalrevision | Teilrevision | Total
Grundlagen der Staatsordnu |dl1 17 28
Offentliche Finanzen 4 8 12
Wirtschatft 9 8 17
Infrastruktur 23 3 26
Sozialpolitik 15 5 20
Bildung und Kultur 7 10 17
Total 69 51 120

4. (Erwartete) gesellschaftliche Auswirkungen

Der US-amerikanische Politikwissenschaftler Lowit ha den 1960er und
1970er Jahren eine Typologie entwickelt, die eaud, Art und Ausmald der
Auswirkungen bzw. der erwarteten Auswirkungen vailitischen Entschei-
dungen auf die Gesellschaft zu bestimmen und zegkaisieren (Vgl. Lowi,
1972, 137). Diese so genannte Lowi-Typologie basiel dem abstrakten Inhalt
von Entscheidungen. Urspringlich unterschied er sawen regulativer,
distributiver und redistributiver Politik (Vgl. Low 1975° 137). Spater
erweiterte er die Typologie um einen vierten Typiis, konstituierende Politik
(constituent policy) (Vgl. Lowi, 1972, 300). Diengielnen Typen kénnen gemali
Jegher (1999, 175) folgendermaf3en beschrieben werde

Reqgulative Politik Regelung der Rahmenbedingungen gesellschaftlichen

Handelns. ,Es geht darum, das Verhalten eines rbegén
Adressatenkreises zu beeinflussen. Die finanzigdlesten dieser Vorlagen
sind in der Regel gering. Die hier gebildeten Kiatien sind deshalb
weniger von O6konomischen Interessen als vielmehn gemeinsamen
Werthaltungen gepragt.”

Distributive  Politik  Verteilung finanzieller und nicht-finanzieller
Subventionen an bestimmte Gruppen. ,Im UntersclmedJmverteilungs-

% Deutsche Ubersetzung seines Aufsatzes aus dem 1264
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vorlagen [Redistributive Politik] gehen diese Vdggd..] nicht unmittelbar

zu Lasten einer anderen Gruppe. Die Kosten versaem im ,statistischen
Kollektiv*, verteilen sich recht diffus und losereike grofReren politischen
Kontroversen aus.”

Redistributive Politik Vorlagen mit Umverteilungscharakter. ,[Sie] verur
sachen meistens geldwerte oder einkommensrelevantaind Nachteile fur
bestimmte  Gruppen. Umverteilungsvorlagen weisen eidakhaufig
Eigenschaften eines Nullsummenspiels auf. Oftmalglblt es sich um eine
Allokation von Reichtum, Eigentum, Rechten odereard Werten zwischen
zwei grofRen gesellschaftlichen Gruppen. HerausdegenBeispiel fir
redistributive Politik ist die Steuerpolitik.*

Konstituierende PolitikMalRnahmen tber Struktur und Funktion des Staates.
,Direkte Vor- und Nachteile fir bestimmte Interesgrippen kommen bei
diesen Regelungen weniger deutlich zum Vorschein.”

Diese Typologie bietet neben der Politikfeldanalgsge weitere Mdoglichkeit
der inhaltlichen Bewertung von Entscheidungen. Auwgbnn Lowi diese
Typologie urspringlich zur Analyse von Machtstruktu entwickelt hat, kann
sie auch bei andersartigen Untersuchungen — bspwErtscheidungsprozessen
— angewendet werden. Bei der Untersuchung der Bgithengsprozesse auf der
schweizerischen Bundesebene haben verschiedenesAlttegher, 1999, 174f,
Poitry, 1989, 151ff, Zehnder, 1988, 53ff) die LoWwpologie angewandt und
die Ergebnisse mit verschiedenen anderen Merkmalérerbindung gesetzt.
Diese bestandene Bewahrungsprobe legt eine — m@esens erstmalige —
Anwendung dieses Konzepts auf eine kantonale Eeidghgsebene nahe.

Natdrlich beruht die Zuteilung der Untersuchungseiten zu einem der vier
Typen auf einer subjektiven Einschatzung. Die Malleasis erlaubt aber eine
fundierte Herangehensweise. Zu jeder Untersuchumysié liegen die

Regierungsvorlage und das Abstimmungsmagazin vernight nur den Text
der Norm, sondern auch eine inhaltliche Begrtinchgighalten.

Wahrend wohl klar sein dtrfte, was unter regulatiRelitik zu verstehen ist
(z.B. Straf- und Zivilrecht, Raumplanung, Verkehwv.m.), ist vor allem die
Unterscheidung zwischen distributiver und redistiiNeer Politik interessant.
Die wichtigsten distributiven Politikmalinahmen sieiderseits die Errichtung
und Beschaffung von Dingen aller Art (z.B. Schul8tral3en) und andererseits
die Forderung von Dingen aller Art (z.B. Wohnungsb&/irtschaft).

Wie bereits erwahnt, ist die Steuerpolitik das heeledste Beispiel flr
redistributive Politik. Ein weiteres klassischesdpee! flir Umverteilung ist der
Finanzausgleich zwischen Gemeinden. Die verschexd&ereiche der sozialen
Sicherheit gehtren auch primar in diesen Bereiclerdings gibt es

Teilbereiche, die eher den anderen beiden Typeaailenf
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Beispiele fir die konstituierende Politik sind daas Funktionieren des
politischen Systems betreffende Vorlagen (Wahlend ufbstimmungen,
Behordenorganisation) und auch — dies schien mnvsil — die Errichtung und
Beschaffung von Dingen aller Art fur die direkte eodauch hoheitliche
Verwaltung (z.B. Gebaude fir die Verwaltung, EDVstgnm fur die
Steuerverwaltung). Alle nicht die engste Verwaltumgtreffenden Ausgaben
gehoéren dagegen zur distributiven Politik.

Im Kanton Schaffhausen zeigt sich fir den Untersugbkzeitraum, dass
regulative und distributive Politik — gemeinsam umi identischem Anteil — 70
Prozent der Entscheidungen ausmachen. Einen wejairggeren Anteil macht
die redistributive und konstituierende Politik aus.

Tabelle: Lowi-Typologie (Anzahl Falle und prozernaraAnteil)

Lowi-Typus Anzahl Félle Prozentualer Anteil
Regulativ 42 35

Distributiv 42 35

Redistributiv 20 16,7
Konstituierend 16 13,3

Total 120 100

Diese Ergebnisse in Verbindung mit der Rechtssgizstnfe zeigen folgendes
Bild. Normen auf Verfassungsstufe betreffen regudat vor allem aber
konstituierende Politiken. Besonders letzteres ridlseht nattrlich nicht.
Gesetze bestimmen besonders haufig Uber regul&olgiken, gefolgt von
redistributiven und distributiven und kaum konsétende Politiken. Beschliisse
haben fast immer distributiven Charakter, was dadunegrindet ist, dass
Investitionen zu diesem Typus gehoéren. In den lpefgé&len, wo Beschlisse
den konstituierenden Politik-Typus betreffen, hdnads sich ebenfalls um
Investitionen, jedoch um solche in die Errichtumgl Beschaffung von Dingen

aller Art fur die direkte oder auch hoheitliche Weaitung.

Kreuztabelle: Lowi-Typus und Rechtssetzungsstutezéhl Félle)

Verfassung Gesetz Beschluss Total
Regulativ 4 38 0 42
Distributiv 0 15 27 42
Redistributiv 0 20 0 20
Konstituierend | 9 5 2 16
Total 13 78 29 120
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Bei den regulativen, redistributiven und konstitareden Politik-Typen gemal
Lowi halten sich Neuschaffungen bzw. Totalrevisiomoed Teilrevisionen mehr
oder weniger die Waage. Einziger im Zusammenhangchen Lowi-Typologie
und Neuheit der Norm ins Auge fallender Punkt & dtarke Ubergewicht der
Neuschaffungen bzw. Totalrevisionen bei der digtriuken Politik. Auch
diesmal dient die Investitionstatigkeit als Begniing.

Kreuztabelle: Lowi-Typus und Neuheit (Anzahl Falle)

Neuschaffung, Totalrevision | Teilrevision Total
Regulativ 18 24 42
Distributiv 33 9 42
Redistributiv 9 11 20
Konstituierend 9 7 16
Total 69 51 120

Die Kreuztabelle von Lowi-Typus und Politikfeld geiauf, dass das Merkmal
Politikfeld mit maximal zwei Lowi-Typen in erwahngmerter Form

korrespondiert. Bei den Grundlagen der Staatsomglraind es der regulative
und konstituierende Typus, bei Wirtschaft und Isfiraktur der regulative und
distributive und bei der Sozialpolitik der distrtiue und redistributive Typus.
Im Bereich Bildung handelt es sich meistens umribistive Politiken, was

wiederum auf eine besondere Stellung der Invesstitigkeit vermuten Iasst.
Interessant ist schliel3lich die deutliche Verbingluzwischen redistributiver
Politik und den Offentlichen Finanzen. Dies erklaith dadurch, dass sich
dieses Politikfeld v.a. durch Steuerbestimmungerszeichnet, die das
herausragende Beispiel fur Umverteilungspolitikdsin

Kreuztabelle: Lowi-Typus und Politikfeld (Anzahl If&}

Regulativ | Distributiv | Redistributiv | Konstituierend | Total
Grundlagen der 14 0 0 14 28
Staatsordnung
Offentliche Finanzer | 1 0 9 2 12
Wirtschaft 10 7 0 0 17
Infrastruktur 12 14 0 0 26
Sozialpolitik 2 8 10 0 20
Bildung und Kultur | 3 13 1 0 17
Total 42 42 20 16 120
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5. Impulsgeber®

Der wichtigste Impulsgeber kantonaler Entscheidpragesse ist die
Kantonsregierung mitsamt der Kantonsverwaltung.t Fagei Drittel (61,7
Prozent) der Geschafte haben hier ihren Ursprurigrdings fallen in diese
Kategorie auch solche Geschafte, die ihren Urspmnghergeordnetem Recht
(Bundesrecht) haben. Lediglich ein Flunftel der tsuehten Normen hat den
Ursprung tatsachlich in einer parlamentarischenaltie, bei weiteren knapp
zehn Prozent der Félle liegt der Ursprung bei Regg bzw. Verwaltung und
Parlament gemeinsam. Ebenfalls knapp zehn Proeertrpulse kommen vom
Volk.

Tabelle: Impulsgeber (Anzahl Félle und prozentuAlateil)

Impulsgeber Anzahl Félle Prozentualer Anteil
Volksinitiative 11 9,2
Parlamentarische Initiative 24 20
Regierung/Verwaltung (inkl. Bundesrecht) | 74 61,7

Parlament un®Regierung/Verwaltung 11 9,2

Total 120 100

Bei der Korrelation von Impulsgeber und Rechtssedzatufe wird erstens
deutlich, dass die Regierung/Verwaltung als einziggen Anstol3 zu

Beschlissen, d.h. (Investitions-)Krediten gibt,sda®eitens die Regierung nur
in zwei Fallen ein Geschaft auf Verfassungsstufé&sang gebracht hat, sich
drittens die parlamentarischen Initiativen fasiafienallig auf Verfassungs- und
Gesetzesstufe verteilen und viertens Volksinitextiv— mit einer einzigen

Ausnahme — immer die Gesetzesstufe betreffen.

Der einzige bemerkenswerte Aspekt bei der Verbigdzwischen Impulsgeber
und Neuheit der Norm ist die Tatsache, dass Regijerund Verwaltung
Uberdurchschnittlich oft Neuschaffungen bzw. Teakionen von Normen
einleiten. Dies kann als Indiz fir zweierlei dienefum ersten erkennt die
Verwaltung wahrscheinlich durch ihre alltdgliche Iidogsarbeit als erste
Defizite in einer Norm, welche eine Totalrevisiorfoederlich machen und
zweitens ist es ebenfalls die Exekutive, die enewedurch Vorgaben des
Bundes oder auch Erfahrungen aus anderen Kant@mevie wiederum die
alltdgliche Verwaltungsarbeit, neue staatliche gkditsfelder entdeckt.

% Zur Funktionsweise und Bedeutung der verschiedémeulsgeber siehe Kapitel 5.
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Kreuztabelle: Impulsgeber und Rechtssetzungsstuteahl Félle)
Verfassunc | Gesetz | Beschluss | Total
Volksinitiative 1 10 0 11
Parlamentarische Initiative 10 13 1 24
Regierung/Verwaltung (inkl. Bundesrecht | 2 45 27 74
Parlament undRegierung/Verwaltung 0 10 1 11
Total 13 78 29 120
Kreuztabelle: Impulsgeber und Neuheit (Anzahl Halle
Neuschaffung, Totalrevision Teilrevision | Total
Volksinitiative 5 6 11
Parlamentarische Initiative | 12 12 24
Regierung/Verwaltung (inkl. | 46 28 74
Bundesrecht)
Parlament und 6 5 11
Regierung/Verwaltung
Total 69 51 120

Die Impulstatigkeit von Regierung und Verwaltungrtedt sich relativ
gleichférmig auf die verschiedenen Politikfeldere®zeigt die Kreuztabelle mit
Impulsgeber und den Politikfeldern. Das Hauptbgtétgsfeld fir parlamen-
tarische Initiativen liegt eindeutig im Politikfeldrundlagen der Staatsordnung.
Fur die Volksinitiativen fallt eine im Vergleich zden anderen Impulsgebern
uberproportional hohe Tatigkeit im Bereich der @ffiehen Finanzen auf.

Dieser Befund wird durch die Korrelation zwischemplulsgeber und dem
zweiten inhaltlichen Charakteristikum, der Lowi-Djpgie, weitgehend

bestatigt. Regierung und Verwaltung geben primastée zu regulativen und
distributiven Politik-Geschéften. Volksinitiativetetreffen in den meisten
Féllen, und auch im Verhéltnis zu den anderen Isgmbern in starker Form,
redistributive Angelegenheiten. Diese beziehen g&hbekanntlich oft das

Politikfeld offentliche Finanzen. Und schliel3lickalden die parlamentarischen
Initiativen  besonders Geschafte mit regulativem, r vallem aber

konstituierendem Charakter als Gegenstand.



102

EZFF Occasional Papers Nr. 30

Kreuztabelle: Impulsgeber und Politikfeld (Anzallg)

Volks- Parlamenta- | Regierung/Ver | Parlament und | Total
initiative | rische waltung (inkl. | Regierung/Ver
Initiative Bundesrecht) | waltung
Grundlagen |1 14 12 1 28
der
Staatsordnun |
Offentliche | 4 0 7 1 12
Finanzen
Wirtschaft 1 3 10 3 17
Infrastruktur | 3 1 18 4 26
Sozialpolitik | 2 2 15 1 20
Bildungund | O 4 12 1 17
Kultur
Total 11 24 74 11 120

Kreuztabelle: Impulsgeber und Lowi-Typus (Anzahll&a

Regulativ | Distributiv | Redistributiv | Konstituierend | Total
Volksinitiative 3 1 6 1 11
Parlamentarische 8 4 1 11 24
Initiative
Regierung/Verwaltuni | 25 34 11 4 74
(inkl. Bundesrecht)
Parlament und 6 3 2 0 11
Regierung/Verwaltuni
Total 42 42 20 16 120

Es spricht einiges fir die Annahme, dass die Ingutsn Volk und Parlament
als Korrektiv anzusehen sind. Das Volk bringt irefgurchschnittichem Mal3e
(sowohl im Verhaltnis zur Gesamtzahl der Volksatiten, aber auch am Anteil
aller Impulse in diesem Bereich) Geschéfte aus daiitikfeld Offentliche
Finanzen bzw. dem redistributiven Lowi-Typus in @aim nachsten Kapitel
wird dann der Versuch unternommen, zu beantwoser, im Einzelnen die
Initiatoren sind.

Das Parlament bringt eine Uberdurchschnittliche ahhz Geschafte des
Politikfeldes Grundlagen der Staatsordnung bzw. déeswi-Typus
konstituierende Politiken auf den Weg. Das Parldanseheint also eine seiner
Aufgaben in der Anpassung und Verbesserung desisobken Systems und
seiner Strukturen zu sehen. Das wichtigste in di&reich fallende Geschéft
ist die Totalrevision der Kantonsverfassung. Diegerde vom Parlament
initiiert und auch ausgearbeitet

% Siehe Kapitel 8.
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6. Dauer des Entscheidungsprozesses

Eine wesentliche Komponente in der Analyse von &h@glungsprozessen sind
die Kosten einer Entscheidung. Als Indikator hierkann die Dauer eines
Entscheidungsprozesses dienen (Vgl. Poitry, 1985f)3

Leider war es nicht méglich, in allen Fallen dets#ahlichen AnstoR des
Entscheidungsprozesses zeitlich festzumachen. fasem Grund werden hier
nur die parlamentarische und die nachparlamenteiBthase berlcksichtigt, da
die Daten hierfir vorhanden sind. Die parlamentadgsPhase beginnt am Tage
der Vorlage einer Norm durch den Regierungsrat @ FRarlament und endet
mit dem (in jedem hier untersuchten Fall zustimnemdSchlussvotum im
Parlament. Dieser Tag ist dann wiederum der Bedermachparlamentarischen
Phase, die am Tage der Volksabstimmung endet. DatunD der
Volksabstimmung Uber eine vom Kantonsrat angenoremérlage bestimmt
der Regierungsrat. In der Regel finden an vier &aen pro Jahr
Abstimmungen statt. Fur die Daten werden die Blah&mmine des Bundes
tubernommen. Es kann aber auch vorkommen, dassiesev&bstimmungstage
gibt.

Die so definierte Gesamtdauer ergibt sich aus dem&e beider Phasen. Mit der
Volksabstimmung tritt die Norm zwar noch nicht iral. Dieser Zeitpunkt
wird in der Regel durch die Regierung festgelegi;hdist sicher, dass sie in
Kraft treten wird.

Somit ist die Analyse der Dauer des Entscheidumgg®sses nur zum Tell
befriedigend, da die wichtige vorparlamentarisched® nicht beriicksichtigt
werden kann. Dies muss bei der Betrachtung nadhstieh empirischer
Befunde bedacht werden.

Tabelle: Dauer des Entscheidungsprozesses

Parlamentarische Nachparlamentarische Gesamt
Phase Phase
Arithmetisches Mitte | 249,77 Tage 108,35 Tage 357,25 Tage
Median 160 Tage 98 Tage 271 Tage
Standardabweichun | 247,539 30,214 252,108
Varianz 61275,626 912,885 63558,693
Tiefster Wert 20 55 89
Hochster Wert 1281 211 1446

Im Durchschnitt (arithmetisches Mittel) dauert &ntscheidungsprozess 357,25
Tage (der Median-Wert liegt tiefer bei 271 Tagel@yon 249,77 Tage (160) fir

% Beim groRen Anteil der Vorlagen aus der Regiefdegvaltung war es nicht méglich,

den tatsachlich ersten AnstolR auszumachen.
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die parlamentarische Phase und 108,35 Tage (98)i¢imachparlamentarische
Phase. Die Spannweite liegt zwischen knapp dreid#on (89 Tage) und fast
vier Jahren (1446 Tage).

Eine Bewertung dieser Werte ist schwierig, da keweegleichbaren Daten
vorhanden sind. Allerdings kann davon ausgegangeardem, dass

Entscheidungsprozesse in Systemen halbdirekter ketn® eher lange dauern.
Grund hierfur ist einerseits die zusatzliche Zatspe bis zur Volksabstimmung,
die im Durchschnitt das Inkrafttreten um etwa dr#ialb Monate verzdgert,
sowie andererseits der hohe Konsensdruck im Pantanaeifgrund der

Anfalligkeit der Vorlage in der VolksabstimmuigNachfolgend wird nun der
Versuch unternommen, herauszuarbeiten, in welcleemFdie Gesamtdauer
eines Entscheidungsprozesses von den verschiedéonspragungen der
formellen, inhaltlichen und prozessualen Merkmaatknaler Entscheidungen
abhangt. Zuerst wird ein Vergleich der Mittelwergurchgefihrt und

anschliel3end eine lineare Regression.

Tabelle: Mittelwertvergleich der Dauer des Entsdbagsprozesses

Merkmal Rang | Arithm. Mittel | Median
Rechtsetzungsstufe

Verfassung 1 587,77 504
Gesetz 2 358,59 271
Beschluss (Kredit) 3 250,31 243
Neuheit

Neuschaffung, Totalrevision 1 398,51 291
Teilrevision 2 301,43 243
Politikfeld

Grundlagen der Staatsordnung 1 451,71 403
Offentliche Finanzen 4 319,17 271
Wirtschaft 3 338,82 245
Infrastruktur 2 399,62 305,5
Sozialpolitik 5 288,1 260
Bildung und Kultur 6 263,53 208
Lowi-Typologie

Regulativ 2 443,26 379
Distributiv 4 273,21 222
Redistributiv 3 280,15 239
Konstituierend 1 448,44 332
Impulsgeber

Volksinitiative 4 293,27 207
Parlamentarische Initiative 1 499,54 4245
Regierung/Verwaltung (inkl. Bundesrechtsvollzi g3 306 247
Parlament und Regierung/Verwaltung 2 455,55 285
Total 357,25| 357,25 271

% Sjehe Kapitel 7.
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Aus dieser Tabelle lassen sich nachstehende Hestgen dber die
Abhangigkeit der Gesamtdauer von Entscheidungspsere von den
verschiedenen Merkmalen der Entscheidung ableiten:

1.

Die Gesamtdauer des Verfahrens steigt mit deshRsetzungsstufe:
(Kredit)Beschliisse bendtigen im Durchschnitt 250@€llawas etwas
mehr als acht Monate sind. Gesetze liegen mit 3&8eil, also etwa
einem Jahr, fast genau im Gesamtdurchschnitt, untsckeidungs-
prozesse Uber Verfassungsbestimmungen sind mit 588t Tagen
wesentlich langwieriger.

Neuschaffungen und Totalrevisionen bendtigen Dorchschnitt ein
Drittel mehr Zeit als Teilrevisionen.

Nimmt man diese beiden formellen Merkmale zusamnzeigt sich,

dass die Verfahren zur Totalrevision der Kantorfegsiung am langsten
gedauert haben. An zweiter Stelle liegen die Neaffghgen bzw.

Totalrevisionen von Gesetzen. Darauf folgen dielrdesionen der

Verfassung und schlief3lich diejenigen der Gesetze.

Bei der Differenzierung nach Politikfeld zeigtcls eine tberdurch-
schnittlich lange Dauer der EntscheidungsprozesseBbstimmungen
Uber die Grundlagen der Staatsordnung (langste rpaumd
Infrastrukturmaf3nahmen. Die anderen vier Politdkéelliegen unterhalb
der durchschnittlichen Dauer, wobei Bildung und tulbetreffende
Prozesse die kirzeste Zeitspanne zwischen Regmrorigge und
Volksabstimmung vorweisen.

Bei der Lowi-Typologie bendtigen regulative urabnstituierende
Politiken etwa gleich lange und liegen oberhalb @eschschnittes.
Unterhalb des arithmetischen Mittels liegen - ebBsfgleichauf -
distributive und redistributive Politiken.

Beim Impulsgeber kommen die Volksinitiativen achnellsten durch
den Entscheidungsprozess. Dies liegt daran, daderimmeisten Fallen
nur entschieden wird, ob sie dem Volk zur AnnahrdercAblehnung
empfohlen wird. Nicht wesentlich langer bendtigeorldgen, bei denen
der Anstol3 seitens der Regierung bzw. der Verwglkommt. Hierzu
gehoéren auch die Bestimmungen tber den Vollzugerdgendssischem
Recht. Wesentlich langer dauert es, wenn der Imgpautz oder teilweise
vom Parlament ausgeht. Die klassische parlamealtarisnitiative
benétigt vom Zeitpunkt der aus ihr resultierendegiBrungsratsvorlage
(und nicht vom Zeitpunkt der eigentlichen parlanagisthen Initiativen)
bis zur Volksabstimmung im Schnitt 500 Tage.
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Bei der Bildung eines linearen Regressionsmodedisien diese Aussagen zwar
grundsatzlich bestéatigt, doch tragen die verscimedeformellen, inhaltlichen
und prozessualen Charakteristika in unterschieelirciMalie zur Erklarung des
Modells bei. Ein Problem besteht darin, dass diekiwt@le der Entscheidungen
in relativ hohem Malf3e selbst miteinander korrehere

Wenn alle Variablen einbezogen werden, betragt desrrigierte

Bestimmtheitsmall R2 0,285. Den allergrof3ten Beithagrzu leisten die
formellen Charakteristika Rechtsetzungsstufe unduhdi (korrigiertes R2
0,250), wobei der Beitrag der beiden gleich grof3 Bagegen haben die
inhaltlichen Merkmale Politikfeld und Lowi-Typologikeine Erklarungskraft.
Das prozessuale Merkmal Impulsgeber verbessert kdasgierte R2 dann
nochmals leicht auf den genannten Wert.

Die Betrachtung der Beta-Koeffizienten der Variabledie zum Modell

beisteuern und dariber hinaus auch signifikant ,sirmestatigt die

Schlussfolgerungen aus dem Mittelwertvergleich. Beir Rechtsetzungsstufe
haben Verfassung und Beschluss einen etwa glemtkest aber entgegen
gerichteten Einfluss auf die Dauer des Entscheigiomogesses (im Bezug auf
die Rechtssetzungsstufe Gesetz). Auch der Betafikeeft der Neuheit der

Norm bestétigt die kiirzere Entscheidungsdauer baielisionen im Vergleich

zu Neuschaffungen bzw. Totalrevisionen.

Die Impulsgeber Volk und Regierung/Verwaltung halegmen negativen, also
verkirzenden Einfluss auf die Dauer des Entschgsiimozesses (im Bezug auf
die parlamentarische Initiative), wobei der BetariVeei Initiativen aus
Regierung/Verwaltung etwas hoher liegt als derjerdgr Volksinitiative. Dies
widerspricht dem Ergebnis des Mittelwertvergleicldgch muss bedacht
werden, dass durch das prozessuale Merkmal Impwdsgauch nur ein
bescheidener Teil des Modells erklart wird.

Somit lasst sich schlussfolgern, dass die formellatkmale Rechtssetzungs-
stufe und Neuheit der Norm die Dauer des Entscihgsjorozess beeinflussen
und zwar derart, dass mit hoherer Rechtssetzurigsditt Dauer zunimmt, und
Neuschaffungen bzw. Totalrevisionen mehr Zeit inspmuch nehmen als
Teilrevisionen.

Allerdings durfen zwei Einschrankungen nicht Gibkesewerden. Erstens wird -
wie gesagt - nur ein Teil des Modells erklart undetens wurde der

vorparlamentarische Komplex ausgeklammert. UbeteneiEinflussvariablen,

die zur Erklarung der Dauer beitragen kénnten, kaon spekuliert werden.

Denkbar sind beispielsweise die allgemeine Arbelediung des Parlaments
zum entsprechenden Zeitpunkt oder einfach auclkleuinhaltliche Umfang.
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Flnftes Kapitel: Der Anstol3 zu einem politischen Etscheidungs-
prozess und die vorparlamentarische Phase

1. Der Anstol3 zu einem politischen Entscheidungspress

Bei diesem Teil des Prozesses handelt es sich arenmm eine Phase, als um
den Beginn des eigentlichen Prozesses. Verschigtldeeare oder Institutionen
koénnen den Anstol3 oder Impuls (Input) zu einem ¢h@slungsprozess geben.
Impulse kdnnen aus dem Inneren des politisch-adinativen Entscheidungs-
systems kommen (Parlament, Regierung, Verwaltung)iesem Fall handelt es
sich um interne Akteure. Impulse kdnnen aber auch $eiten der inter-
mediaren Akteure (Parteien, Verbadnde, Bewegungemiesvom Volk oder von
anderen Individualinteressenvertretern gegebenemerdierbei handelt es sich
dann um externe Akteure.

Es ist aber sehr schwierig, wenn nicht sogar unmmidglden tatséchlichen
Impulsgeber und den urspriinglichen Impulszeitpumid -grund ausfindig zu
machen. An dieser Stelle soll deshalb analysierdare wer formell gesehen
den Entscheidungsprozess in Gang gebracht hatcfvedene Arten von
Anfragen im Parlament, Hinterlegung einer Volksative, Grindung einer
Kommission oder Arbeitsgruppe durch die Verwaltuetg,). Auch dies ist nicht
immer einfach, deshalb wurden Normen, bei denehtgenau feststellbar ist,
ob der Ursprung im Parlament oder in der RegieN@glaltung liegt, in eine
gesonderte Kategorie eingeordnet. Die quantitatiBewertung der
nachstehenden Tabelle wurde bereits im vorherigapitél vorgenommen.

Tabelle: Impulsgeber (Anzahl Falle und prozentudleteil) (idem Tabelle aus
Kap. 4.5)

Impulsgeber Anzahl Félle Prozentualer Anteil
Volksinitiative 11 9,2
Parlamentarische Initiative 24 20
Regierung/Verwaltung (inkl. Bundesrecht) | 74 61,7

Parlament un®Regierung/Verwaltung 11 9,2

Total 120 100

1.1 Volksinitiativen

Die Volksinitiative gibt den Stimmberechtigten od&eilen von ihnen die
Mdglichkeit, Themen zur Abstimmung vorzubringen wwdar unabhangig vom
Wohlwollen von Parlament und Regierung. Das Ergelol@r Abstimmung ist
fur die staatlichen Behotrden verbindlich.
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Die Schaffhauser Kantonsverfassung gibt den Stimedh¢igten das Recht zur
Initiative auf Totalrevision der Verfassung, zurilievision der Verfassung,
sowie das Gesetzesinitiativ-Retfit Letzteres beinhaltet den Erlass, die
Anderung oder die Aufhebung eines Gesetzes.

Initiativen zur Teilrevision der Verfassung und @&gesinitiativen koénnen
entweder in Form der allgemeinen Anregung, die dk®nkrete
Rechtsformulierung den Behdrden Uberlasst, odeformulierter, von den
Behoérden nicht veranderbarer, Form eingebrachteverd

Dagegen durfen Initiativen auf Totalrevision derrfdesung nur in Form der
allgemeinen Anregung eingebracht werden. Wenn transberechtigten sich
fur die Totalrevision der Verfassung entscheides,das weitere Verfahren
(siehe unten) von da an identisch mit demjenigemmbReferendum zur
Verfassungsrevision.

Fur alle drei Initiativ-Formen sind die Unterscheif von 1.000
Stimmberechtigten (d.h. 2,1% aller Stimmberechtyterforderlich. Eine
festgelegte Sammelfrist existiert nicht, allerdinigs fir die Gultigkeit der
Unterschriften zu beachten, dass diese innerhalbb xzwei Monaten vor
Einreichung einer Initiative von der zustandigentdstelle bescheinigt worden
sind.

AuBerdem haben die Stimmberechtigten das Reclitinen zur Abstimmung
Uber die Abberufung von Regierufi oder Parlament und Initiativen zur
Auslésung einer Standesinitiatie einzubringen. Fiir diese Initiativen gelten
die gleichen Regelungen wie flr die oben genanimiéativen.

Gemal} der neuen Kantonsverfassung besteht zudenMdaldichkeit einer
Initiative zur Kindigung oder Aufnahme von Verhamjen tber Abschluss
oder Anderung eines internationalen oder interkzalen Vertrags.

Uber die Giiltigkeit einer InitiatiV&® entscheidet der Kantonsrat. Vorher fasst
die Kantonsregierung einen Beschluss - nach obligaher formeller
Vorprufung durch die Staatskanzlei - Gber das Zwddkommen der Initiative.
Die Initiatoren verfigen Uber eine Einspruchsmdweat gegen die

100 zur institutionellen Ausgestaltung des Initiaights im Kanton Schaffhausen Vgl.

Lutz/Strohmann (1998), Moser (1985), Schneider $19001) und Trechsel/Serddlt
(1999). Allgemeine Informationen zum Initiativrech¥gl. Grisel (2001) und
Hangartner/Kley (2000).

Uber eine solche wurde letztmals am 12. Marz 2000ne Erfolg — abgestimmt. Diese
Art von kantonalen Entscheidungen wird hier bewasgien vor gelassen, da es sich
nicht um Sachgeschafte handelt.

Die Begriffe Stand und Kanton werden synonym \ezraet.

Ungultig ist eine Initiative, wenn sie gegen (gsordnetes Recht verstoRt,
undurchfiihrbar ist oder die Einheit der Form odatdviie verletzt.

101
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Entscheidung des Kantonsrates. Sie konnen einevséiahtsbeschwerde beim
Bundesgericht in Lausanne einreichen. Zu einemruigea Fall ist es im
Untersuchungszeitraum im Jahre 1998 gekommen, aasBdndesgericht eine
Ungultigkeitserklarung des Kantonsrats aufgehotztefi’.

Der Kantonsrat kann bei der Abstimmung Uber digdtive auf Teilrevision der
Verfassung und bei der Abstimmung Uber Gesetzegingn einen
Gegenentwurf zum Initiativtext prasentieren. In seéim Fall gilt bei der
Abstimmung das ,System des doppelten Ja mit Stagefr (Trechsel/Serdilt,
1999, 292). Die Stimmberechtigten entscheidenneregrsten Frage, ob sie den
Initiativtext, den Text des Gegenvorschlags odaddeem geltenden Recht
vorziehen. In einer Stichfrage muissen sie sich danfalls beide Texte
angenommen werden — fur die Initiative oder dengaggrschlag entscheiden.

Wird eine Initiative (allgemeine Anregung) angenoemnso mussen Regierung
und Parlament eine Vorlage in deren Sinne vorle§enkann es vorkommen,
dass das Parlament einer Vorlage zustimmt, dem ¥atik aber die Ablehnung
empfiehlt®.

Im Untersuchungszeitraum wurden insgesamt neun tg&eseitiativen, eine

Initiative auf Teilrevision der Verfassung und keirinzige Initiative auf

Totalrevision der Verfassung eingerei¢ht Die von der SP eingebrachte
Initiative auf Teilrevision der Verfassung und vider Gesetzesinitiativen
wurden angenommen (Vgl. hierzu Trechsel/Serdiilt,9919301). Funf

Gesetzesinitiativen wurden von den Stimmberechtigibgelehnt. Acht von

zehn Initiativen wurden als ausgearbeiteter Entwingebracht. Der Kantonsrat
hat bis auf eine Ausnahme alle eingebrachten tivéa zur Ablehnung

empfohlen. Ein einziges Mal hat der Kantonsrat eiGegenvorschlag zu einer
Gesetzesinitiative eingebracht, dieser wurde jedatigelehnt und der
Initiativtext wurde angenommen.

Interessant ist die Frage, wer die Urheber denalhien sind. Verschieden
Akteure kommen in Frage. Einerseits die dauerhaftgamsierten

Interessengruppierungen, also die Parteien und&vied und andererseits die
fur die Artikulierung und Durchsetzung einer Fordeg zeitlich begrenzten
organisierten Interessen (Ad hoc — Komitees). Decith Einzelpersonen
kbénnen eine Initiative lancieren. Es ist auch daush mdglich, dass sich

104 vgl. ,Schaffhauser Nachrichten“ vom 24. Marz 1928 und 26. Mé&rz 1998.

195 50 geschehen bei der Anderung des kantonalerk&naarsicherungsgesetzes 1998. In
diesem Fall folgte das Volk der Ablehnungsempfegluon Regierung und Parlament.

In der Tabelle Uber die Impulse zum Entscheidprayess sind elf Volksinitiativen
genannt. Dies liegt daran, dass auch der Gegermlagsdazu gezahlt wurde. Dieser ist
zwar formell keine Volksinitiative, doch geht derngtol3 natirlich auf eine
Volksinitiative zurtck.

106
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verschiedene Akteure flr eine Initiative zusammbhs@en, beispielsweise ist
eine Koalition zwischen der Sozialdemokratie und @ewerkschaften denkbar.

Von den zehn Volksinitiativen im Untersuchungszitn kdnnen acht dem
linken Spektrum zugeordnet werden und nur zwei démgerlichen Lager. Dies
spiegelt die strukturelle Minderheitenposition derken Kréafte im Kanton

wieder. Obwohl die Sozialdemokratische Partei zté@ikste Kantonsrats-
fraktion ist und in der kantonalen Regierung veeineist, vermag sie sich oft
nicht gegen den starken burgerlichen Block durdeset Somit scheint das
Instrument der Volksinitiative eine Umgehungssgaeder Linken zu sein. Es
besteht allerdings ein Ehrenkodex Uber die Zurlitkhg der Regierungsrate
bei Volksinitiativen. Der Regierungsrat gibt eineengeinsame —meist
ablehnende — Stellungnahme ab.

1.2 Parlamentarische Initiativen

Wie bereits im ersten Teil dieser Arbeit erwéhiggt in der Gesetzesinitiative
eine der Hauptfunktionen des kantonalen Parlamemés die quantitative
Dimension der Impulsgebung betrifft, zeigt sich emmlich realistisches
Einschatzungsvermbégen der Kantonsrate. Diese hatten Anteil der
parlamentarischen Vorlagen auf 30 Prozent geschhiztVirklichkeit liegt
dieser Wert etwas niedriger. Wenn diejenigen Gdgeliéinzugezahlt werden,
die nicht genau einzuordnen sind, stimmt die Seilbsthatzung des Parlaments
genau mit der Realitat tiberein.

Im ersten Teil wurden bereits die beiden parlamesdiaen Mittel vorgestellt,
mit denen ein Gesetzgebungsprozess in Gang gehvactién kann: die Motion
und das Postulat. Letzteres — eine abgeschwéachte der Motion - ist erst mit
der neuen Kantonsverfassung eingeftihrt worden shdir die vorliegende
empirische Analyse somit ohne Belang. Natlrlich rkas auch sein, dass
Gesetzgebungsprozesse aufgrund parlamentarischer tervantionen
(Interpellation und kleine Anfrage) in Bewegung €fes werden. Doch dies ist
kaum nachvollziehbar. Formell sind dies auf keiRaft Initiativ-Instrumente.

Eine Motiort® ist ein verbindlicher Auftrag zur Neuschaffung,tdleevision
oder Anderung der Verfassung, eines Gesetzes dder entergesetzlichen
Norm. Adressat der Motion kdnnen Regierung und adament bzw. eine
parlamentarische Kommission sein. In der Praxisteicsich eine Motion aber
fast immer an die Regierung. Nichtsdestotrotz kdas Parlament beschliel3en,
selber eine Vorlage auszuarbeiten. Bei einer Motiandelt es sich aber nicht
um einen ausformulierten Text, sie kann nur Rioklgh und grobe Ziige der
geforderten Norm bzw. Normé&nderung festlegen.

197 vgl. hierzu Schéneberger, 1989, 12.
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Ein einzelner oder auch mehrere Kantonsrate (Fnmaktider auch fraktions-
Ubergreifend), das Buro oder auch eine Kommissionnkn eine Motion
mitsamt einer kurzen schriftichen Begrindung ecairen. Auf der néchsten
oder einer folgenden Kantonsratssitzung erlautertMotionér sein Anliegen,
darauf folgt die Stellungnahme des Regierungsrdtlesh einer Diskussion
entscheidet der Kantonsrat mit einfacher Mehrhdit,die Motion erheblich
erklart wird oder nicht. Im letzten Falle ist digtlative gescheitert, zumindest
im formellen Sinne.

Zu einer erheblich erklarten Motion muss der Regigsrat dem Kantonsrat
nach spatestens zwei Jahren einen schriftlichenciBeund Antrag (Text)
vorlegen. Diese Frist kann vom Kantonsrat um weitawvei Jahre verlangert
werden. In diesem Falle ist Gber den Grund der &pFrung Rechenschaft
abzulegen. Die Regierungsvorlage kann entwedeAdhsgen der Motion voll
erfillen oder aber eine Variante vorschlagen. Diegi&ung kann auch
feststellen, dass keine bessere Loésung moglichzist sich das Problem von
selbst erledigt hat. In den beiden ersten Fallémdbet sich das Parlament dann
in einem normalen Entscheidungsprozess und imedritfall, muss das
Parlament entscheiden, ob die Motion abgeschri¢tiererledigt erklart) wird
oder an ihr festgehalten wird.

Der Regierungsrat muss aullerdem jedes Jahr uleeredieblich erklarten
Motionen bzw. den Stand der Arbeiten Rechenscluddégan.

1.3 Initiative seitens Regierung und Verwaltung

Es gibt verschiedene Griinde, weshalb die Regiebzig die Verwaltung von
sich aus Legiferierungsprozesse in Gang bringt. Biegierung hat ein
Programm, welches sie in der Legislaturperiode twese mdchte. Darlber
hinaus kann ein Mitglied der Regierung oder auchleitender Beamte durch
personliches Engagement etwas auf den Weg bririgabei kann die eigene
Uberzeugung Triebfeder sein, ebenso gut ist es atigylich, dass externe
Krafte (Parteien, Verbande, Einzelpersonen) an tkgbolitiker oder
Chefbeamte mit ihren Anliegen herantreten.

Ein Impuls kann auch aus offentlichen Stimmungstagesultieren, die eine
Reaktion der Regierung erfordern. Meist geht esdaim pl6tzlich auftretende
Missstande oder Probleme.

Die kantonale Verwaltung steht in intensivem Dialagd Austausch mit
anderen Kantonen. Deshalb kennt sie auch den jgemil Stand der
Gesetzgebung in anderen Kantonen und ist bemihtdsgsem anzugleichen
bzw. mitzuziehen. Mduller spricht von einem intenkanalen Standard der
Gesetzgebung” (1978, 61).
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In der Schweiz sind die Kantone fir den Vollzug \Bundesrecht zustandig.
Die Vorgaben des Bundes mussen in kantonales Recésetzt werden. Fur
die Ausgestaltung lasst der Bundesgesetzgeber @@token einen gewissen
Spielraum. Die Kantone bzw. die betroffenen kanem®epartemente erhalten
vom zustandigen eidgenéssischen Departement eieenhBid dartber, wenn
ein Erlass oder eine Anderung von Bundesrecht Alswigen auf die kantonale
Gesetzgebung haben. Oft weil3 die kantonale Exekudlver aufgrund von
Vernehmlassungen des Bundes lber bevorstehendeuhgee bescheid. Die
auf Bundesrecht zurickgehenden kantonalen Normemssenu durch die
Bundesverwaltung genehmigt werden. Es kann vorabrszu einer informellen
Vorprufung kommen.

1.4 Bewertung

Wie bereits erwdhnt, ist es — abgesehen von deksWittiativen - oft schwierig,

den urspringlichen Anstof3 zu einem Gesetzgebunzegsozu identifizieren.
Das Parlament sieht sich als Ideen- und Impulsgehgrderen Grundlage die
Regierung aktiv wird. Auf der anderen Seite stel@ Hxekutive auf dem
Standpunkt, dass das Parlament haufig nur Sachenrejt, an denen sowieso
schon gearbeitet wird. Allerdings darf man wohl dearlament keinen Vorwurf
machen, da die Regierung einen bedeutenden Infanmsabrsprung hat.

Insgesamt betrachtet durfte die Wahrheit wohl im détte liegen. Zwar

kommen die meisten Anstol3e zweifelsfrei aus derkétkee, aber auch das
Parlament spielt eine Rolle als Impulsgeber. Demn Parlament sitzen
immerhin achtzig Kantonsrate mit inrem personlickimergrundwissen.

2. Die vorparlamentarische Phase

In dieser Phase des Entscheidungsprozesses waedBerikarbeit geleistet und
die Weichen gestellt. Regierung und Verwaltung estewund kontrollieren den
Entscheidungsprozess. Alle Inputs (Volksinitiativéfotionen, Inputs aus den
verschiedenen Departementen) kommen bei der Regiezusammen, sofern
sie nicht schon von ihr ausgehen. Die Hauptakt@urdieser Phase sind die
Exekutivpolitiker des Kantons, die zustandigen Besmund externe Akteure,
die von diesen hinzugezogen werden.

Den Entwurf oder das Vorprojekt zu einer Norm odier Anderung einer Norm
wird in der Regel von den dafir geeigneten Fachbeamrstellt. In manchen
Fallen, besonders bei umfassenderen Projekten \dddraben, die mehrere
Departemente betreffen, wird eine verwaltungsirgefmbeitsgruppe gebildet.
Es kann auch vorkommen, dass externe Experten tbegtubder sporadisch
hinzugezogen werden.

Der Gesamtregierungsrat wird zwar informiert tbas @rojekt, doch die Art
und Weise der Entwicklung eines Geschéftes ist &dels Departements. Nach
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der Fertigstellung des ersten Entwurfs findet eierwaltungsinterner
Willensbildungsprozess, das so genannte Mitbenentahren, statt. Alle
betroffenen Departemente und Amter konnen sich emn dEntwurf duRern.
Dieses Verfahren hat zwei Funktionen. Erstens kaeiterer Sachverstand
eingeholt werden, die Wissensbasis erweitert sictl mweitens findet eine
friihzeitige Differenzbereinigung zwischen AmterrnbzZDepartementen statt.
Dies entlastet wiederum den Gesamtregierungsrat,sidd danach erstmals
intensiv mit der Vorlage befasst.

Der nachste Schritt besteht in der so genanntenétienlassung. Hier kdnnen
sich interessierte und betroffene Kreise schonimane frihen Zeitpunkt — in
der Regel schriftlich und innerhalb einer festgedagFrist — zu einem Entwurf
einer Norm auf3ern. In diesem informellen Teil dessEheidungsprozesses soll
einerseits bereits in einem frihen Stadium — vom delintergrund der
Volksabstimmungen - eine hohe Akzeptanz geschafden, und andererseits
wird versucht, Sachverstand und Erfahrungen eineaho

Es gibt im Kanton Schaffhausen keine rechtlichenstiBenungen oder
Richtlinien Uber das kantonsinterne Vernehmlasseerishren®® Ob eins
durchgefuhrt wird und an wen es gerichtet wirdgtiem Ermessen der
Exekutive. Es hat sich allerdings eine pragmatisciergehensweise
herausgebildet. So werden praktisch immer die Rantelie jeweils betroffenen
Verbande und Interessengruppen sowie die Gemekalesultiert.

Den Entscheid Uber Durchfihrung eines Vernehmlagswerfahrens fallt der
Regierungsrat (Erméachtigung) auf Antrag des fedeefiden Departements.

Bei Kredit-Beschlissen wird keine Vernehmlassunghigefihrt. In der Regel
bezieht sich das Vernehmlassungsverfahren auf igwblit wichtige
Gesetzesentwtrfe einschlie8lich  Verfassungsandenyng wobei  diese
Bewertung wiederum im Ermessen der Exekutive li€ge Erfahrung scheint
thr zu zeigen, wann es angebracht ist, ein solchemsultatives
vorparlamentarisches Verfahren durchzuftihren.

Die Schattenseiten des Vernehmlassungsverfahrews laut Stengel (1982,
533) eine Abwertung der parlamentarischen Phase Gisetzgebung, die
fehlende rechtliche Grundlage (,rechtsfreier Raumii)d die Gefahr der
Ineffizienz  (,administrativer Leerlauf und [...] UMerderung der
Betroffenen®).

Wenn Verbande von einer Vorlage betroffen sindesstangebracht, sie mit in
die Ausarbeitungsphase einer Vorlage einzubezieltn, sie zum einen
Sachverstand einbringen und zum anderen — vor dentergrund des
Referendums — die Akzeptanz erh6hen kdnnen.

19 Einen — nicht sehr aktuellen - Vergleich der Bestungen zum kantonsinternen

Vernehmlassungsverfahren in den Schweizer Kantgitgrstengel, 1982, 521-536.
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Die Verbadnde geben ihre Stellungshnahme zu VorlagenForm von
Vernehmlassungen ab. Ein Indiz fir die BedeutungesiVerbandes ist die
Tatsache, ob er von Regierungs- bzw. Verwaltungssautomatisch zur
Vernehmlassung eingeladen wird, oder es einer Magafbedarf. Die Verbande
haben auch ein unterschiedliches Selbstverstandnishrer Betroffenheit. Auf
der Wirtschaftsseite hat der KGV ein recht weitegr&fenheitsverstandnis,
wahrend dies bei der IVS und dem Bauernverband siageschrankt ist. Die
IVS versucht in den Fallen Einfluss auszutiben, waenvirtschafts- oder
bildungspolitische Vorlagen behandelt werden undBeuernverband tut dies
nur, wenn die Landwirtschaft direkt und stark b#&o ist (bspw. kantonales
Landwirtschaftsgesetz). Die Arbeitnehmerseite haé esehr enge Auffassung
von Betroffenheit. Die Verbande des oOffentlicheneidtes nehmen nur an
Vernehmlassungen teil, wenn es sich direkt um dastdnale Personal
betreffende Fragen geht (v.a. das Personalgesetz adch Fragen der
Privatisierung offentlicher Einrichtungen). Der S@Bnmt nur selten selber an
Vernehmlassungen teil, sondern lasst meistens diglidlisverbande fir sich
sprechen.

Die Vernehmlassungen werden in den betroffenen wedhehmenden
Verbanden meistens in verbandsinternen Kommissi@muer Arbeitsgruppen
ausgearbeitet. In die Vernehmlassung schreibeNelleande meist auch, bis zu
welchem Punkt oder Grade sie bereit sind, eineagerzu unterstitzen. Dies ist
eine indirekte Drohung, unter gewissen Umstandenddm Verbandsinteresse
widersprechen, eine ablehnende Parole in der Vioditsamung zu fassen und
gegebenenfalls auch einen Abstimmungskampf zu fiihre

Die Verbande des offentlichen Dienstes sind auctein Personalkommission
der kantonalen Verwaltung vertreten und haben somében den
Vernehmlassungen einen weiteren Kanal zur Intenessetung. Ansonsten
spielen Kommissionen mit externen Akteuren auf &aaker Ebene —anders als
auf eidgendssischer Ebéffe kaum eine Rolle.

Ein weiteres Einflussinstrument der Verb&nde sinolekte informelle
Behordenkontakte. Hiermit ist in dieser Phase deorb®reitung und
Ausarbeitung von Vorlagen in erster Linie die Regng und die Verwaltung
gemeint. Alle Vertreter der Wirtschaftsverbandedsiierzeit sehr zufrieden mit
dem Dialog mit den Entscheidungstragern. Wahreededibeim KGV und der
IVS mit dem Gesamtregierungsrat und auch der kahdaon
Wirtschaftsférderung stattfindet, ist es beim Bawerband primar der
zustandige Regierungsrat und auch das Landwirtserat.

So haben diese Verbande die Mdglichkeit, eigenee8§ah zu erdrtern und die
Entscheidungstrager daflr zu sensibilisieren undemu einen privilegierten

199 vqgl. hierzu v.a. Germann, 1985.
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Informationszugang. Diese Kommunikationswege suidAabeitnehmer- bzw.
Gewerkschaftsseite wesentlich geringer ausgepragt.

Dieses gute Verhaltnis zwischen Regierung und \8hefsverbanden hat sich
erst im letzten Jahrzehnt entwickelt. Es ist Taike Form der Zusammenarbeit
auf bargerlicher Seite, wo die burgerlichen Parteiedie in Regierung und
Parlament die Mehrheit bilden — und die VerbandeWetschaft, eng und in

vielfaltiger Form kooperieren.

Dies zeigt wiederum die strukturelle Schwache dekeh Krafte, seien es
Parteien (Minderheit in Regierung und Parlamen@roderbande. Dies mag
auch erklaren, warum die Volksinitiative Uberwiedaron dieser Seite ausgeht
und kaum von burgerlicher Seite, die ja Uber and@rdlussmdoglichkeiten

verflgt.

Aufgrund der Stellungnahmen wird der Entwurf dudod Verwaltung bereinigt,
d.h. Anregungen werden bewertet und Ergdnzungerfotdmlierungen oder
auch Streichungen werden vorgenommen. Die genaudholli& der
Auswertung ist dem Departement Uberlassen. WelGwagicht den jeweiligen
Stellungnahmen beigemessen wird, ist nicht nacHawben. Wie stark die
Vorlage schon von Interessen der beteiligten Aldgapragt ist, kann hier nicht
beantwortet werden.

AnschlieBend beréat der Gesamtregierungsrat die agerlund fasst einen
Beschluss. Die Norm wird dann mit einem Erlautesied an das Parlament
verwiesen.
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Sechstes Kapitel: Die parlamentarische Phase

1. Ablauf der parlamentarischen Beratungen

Zunéchst sei noch einmal daran erinnert, dass dararpentarische
Handlungsspielraum einerseits eingeengt ist duiehRichtungsvorgabe der
Regierungsvorlage und andererseits durch das Ieteteeidungsrecht des
Volkes (Referendum).

Zuerst muss der Kantonsrat entscheiden, ob er @bpthauf eine Vorlage
eintritt, d.h. sie als verhandlungswirdig eracht&he Ruckweisung kommt
allerdings selten vor. Im Falle eines Eintretenerideist das Plenum das
Geschaft an eine vorberatende Kommission. Nurltersen Fallen wird eine der
standigen Kommissionen betraut, meistens wird e8pezialkommission
gegriindet® Die Kommission berat dann die Vorlage und bes&tlentweder
die Empfehlung der Annahme der Regierungsvorlage ether abgeanderten
Fassung.

Sodann befasst sich das Plenum erstmals inhalthéh der Vorlage. Bei

(Kredit-) Beschlissen gibt es eine einzige Lesubg] Gesetzes- und
Verfassungsvorhaben sind es deren zwei. Im erstdh fiRdet nach einer

Diskussion die Schlussabstimmung statt. Im zwektath wird die Kommission

nochmals mit der Vorlage betraut, insofern es Ale#émagsvorschlage gibt
(ansonsten kommt sie ohne weitere Kommissionsgjtzuneder auf die

Traktandenliste). Alle Anderungsantrage aus daeersesung mit mehr als 15
Stimmen missen in der Kommission beraten werdemdemPraxis fragt der
Kommissionsprasident, ob sich ein Kommissionsnathlzu dem jeweiligen
Antrag auf3ern mochte. Wenn dem nicht so ist, bidturspringliche Fassung
bestehen.

In der zweiten Lesung folgt dann die Schlussbetles Plenums. Auch hier
konnen noch Anderungsantrage eingereicht werdegseDiverden aber nur in
seltenen Ausnahmeféllen angenommen. Der Schaffhd{e#onsrat zeichnet
sich dadurch aus, dass zwar im Plenum nochmalasntéderaten wird, dann
aber die Kommissionsvorlage angenommen Wird

Bei der Schlussabstimmung wird entweder die Reggsworlage unverdndert
angenommen, eine abgeanderter Version beschlossenVorlage an die
Regierung mit Anderungsauftragen zurickverwieser alder abgelehnt.

Es sei noch erwahnt, dass der Regierungsrat sowatér Kommissions- als
auch in der Plenumsphase Antragsrecht besitzt.

110 Siehe Kapitel 2.

11 Theoretisch kann auch noch eine dritte Lesungtessen werden. Dies kommt aber
praktisch nie vor.
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Was die Anzahl der Plenums- und Kommissionssitzargegeht, ergibt sich
folgendes Bild. Bei den untersuchten Normen gab (leside Lesungen
zusammen gerechnet) im Schnitt 4,09 Sitzungen aidrevatenden Kommission
(Median 3). In annahernd der Halfte der Féalle tagie parlamentarischen
Kommissionen, die die jeweilige Norm behandeltemr&l oder zweimal, in
den restlichen Fallen tagten diese haufiger, dechHiivert liegt bei 22
Kommissionssitzungen.

Das Plenum des Parlaments beschéftigte sich im&astzig Prozent der Falle
dreimal oder weniger oft mit der Vorlage (die eralige Uberweisung an eine
Kommission ist hier nicht bertcksichtigt). Die diaschnittliche Haufigkeit liegt
bei 2,32 Sitzungen (Median 2) Nur in seltenen Ra#and die jeweilige Norm
mehr als dreimal auf der Tagesordnung, der exteeridgert liegt bei zehn
Sitzungen.

Es besteht ein direkter Zusammenhang zwischen dealf\ der Plenums- und
Kommissionssitzungen und der Dauer der parlamesctaen Phase.

2. Parlamentarischer Einfluss auf die Gesetzgebund egiferierung)

Eine erste zentrale Frage dieses Kapitels ist migggenach dem tatsachlichen
Einfluss des Kantonsrates in seiner gesetzgebensehnktion. Auch hier wird

wieder ein auf schweizerischer Bundesebene ermohtad bewahrtes

Analysekonzept angewandt.

Der parlamentarische Einfluss kann durch den Vaglewischen der Vorlage

des Regierungsrates und dem vom Parlament angenoriied gemessen

werden. Hierbei handelt es sich somit um eine ldake Input-Output-Analyse.

Fur die Messung dieser Veranderung durch das Pantawird hier das Konzept
von Zehnder (1988) angewandt. In einem ersten $aeierden fir jede Norm

die Einzelveranderungen gezéhlt und bewertet (sedsentlich, wesentlich,

unwesentlich). In einem zweiten Schritt kann dardaisn die Gesamtverander-
ung fur jede Norm bestimmt werden. Zuerst zu derz&lveranderungen (nach
Zehnder, 1988, 61-64):

.~ Als sehr wesentliché/eranderungen werden Eingriffe [..] bewertet, die
Grundsatzfragen bzw. Kernpunke der Vorlagen bareflEs sind in der
Regel prinzipielle Veranderungen, die in ihrer Twage die Vorlage als
Ganzes beeinflussen;

- Den wesentlicheverdnderungen werden insbesondere solche Einguiffe
den Vorlagen zugerechnet, die deren materielle éstsdfjung in mittlerem
bis starkem Ausmalie beeinflussen;

- Als unwesentlicheVeranderungen gelten materielle Verdnderungen von
geringer Tragweite.”
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Besonders bei den Kreditbeschlissen ist der wedemthspekt der Vorlage die
zu beschlieRende Finanzmasse. Deshalb treffe ielsbeztglich folgende
Konvention:

- Andert sich die Finanzmasse um weniger als 10zdntp ist die
Einzelverdnderung unwesentlich;

- Andert sich die Finanzmasse um 10 bis 50 Prozest, die
Einzelverdnderung wesentlich;

- Andert sich schlieBlich die Finanzmasse um m&hb@ Prozent, handelt es
ich um eine sehr wesentliche Einzelveranderung.

Ein generelles Problem liegt nun darin, dass auslyes Veranderungen auf
nachtragliche Ab&nderungsantrdge der Regierungckeunitinren sind. Dieser
Aspekt kann hier aber nicht bertcksichtigt werden.

Die jeweilige Gesamtverdnderung einer Vorlage kdann stark, mittel oder
schwach sein und ergibt sich nach nachstehendeneM{mach Zehner, 1988,
65f):

.- Eine starke Gesamtveranderung ist dann gegeben, sobald eime se
wesentliche Einzelveranderung vorliegt. Zahlt eifalage funf oder mehr
wesentliche Einzelverdnderungen, ist sie ebenfdilsser Auspragung
zuzurechnen.

- Von mittlerer Gesamtveranderung kann dann gesprochen werdem wen
eine Vorlage mindestens eine wesentliche oder zehwesentliche
Einzelverdnderungen aufweist.

- Als schwache Gesamtveranderung werden alle Ubrigen Beschlisse
eingestuft.”

Vorlagen, die lediglich redaktionell, aber nicht tergell verandert wurden,
gehodren keiner dieser Kategorien an. Sie werden emmam mit den
unverandert angenommenen Regierungsvorlagen im geteennten Kategorie
zusammengefasst. Es sei noch einmal erwdhnt, dassun Vorlagen behandelt
werden, die auch vom Parlament angenommen wurden.
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Tabelle: Gesamtveranderung der Regierungsratswwdagch das Parlament

Gesamtveréanderun¢ | Anzahl Prozentualer Korrigierter Kumulierter
Falle Anteil prozentualer prozentualer

Anteil Anteil

Stark 16 13,3 15,1 15,1

Mittel 25 20,8 23,6 38,7

Schwach 25 20,8 23,6 62,3

Keine oder nur 40 33,3 37,7 100

redaktionell

Sub-Total 106 88,3 100

Fehlende Werte 14 11,7

Total 120 100

Fur 106 der 120 untersuchten Normen lassen sichsayem Uber die
Veranderung der Regierungsratsvorlagen durch datanRent treffen. In
lediglich 16 Fallen (13,3 Prozent) ist die Gesamémderung stark, was
bedeutet, dass entweder mindestens eine sehr WigserEinzelveranderung
getroffen wurde oder sich mindestens funf wesdrgli€inzelveranderungen
kumulieren.

Ein Beispiel flr eine starke Gesamtverdnderungdist Totalrevision des
Gemeindegesetzes von 1998. Dort wurde neben andeesentlichen und
unwesentlichen  Einzelveranderungen auch eine Bestng zum
interkommunalen Finanzausgleich eingefiihrt. Einteves Beispiel ist das
kantonale Landwirtschaftsgesetz von 1999, das heldichem MalRe vom
Parlament verandert wurde.

Generell ist bei umfassenden Gesetzesprojekten Gliance eines hohen
Gesamtverdnderungsgrades groRer, da sich viele elamanderungen
summieren konnen. Sehr wesentliche Einzelverdanderunwie der oben
genannte Finanzausgleich sind eher selten.

Jeweils 25 Normen (20,8 Prozent) weisen eine mattlezw. eine schwache
Gesamtveranderung auf. Die restlichen 40 Normers aiaem Drittel aller
Normen entspricht, weisen keine oder blol3 redaktienverdnderungen auf.
Hier hat das Parlament die Vorlagen materiell uandert gelassen.

Bereinigt man die Daten nun um diejenigen 14 Norm&m die keine
Bewertung moglich war, steigen logischerweise drdefle in jeder Kategorie
an. Dann ergibt sich folgendes Gesamtbild: 62,%é&rbder Vorlagen werden
verandert, der Rest bleibt inhaltlich unangetasd&. Summe von starker und
mittlerer Gesamtveranderung betragt 38,7 Prozést, @n gutes Drittel aller
Vorlagen.

Diese Feststellung relativiert natirlich die Rolides Parlamentes als
gesetzgebende Gewalt. Nicht nur, dass ein GrofBeillnitiativen nicht aus
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seiner Mitte kommt und es quasi nie selbst einetwdrh ausarbeitet, es
verandert die meisten Vorlagen entweder nicht oder redaktionell oder
schwach. Somit kann behauptet werden, dass dasni&ar weniger ein
Gesetzgeber ist, als vielmehr ein Prufer der Raggsvorlagen.

Relativiert wird diese Aussage durch die Tatsadh@ss die Parteien als
parlamentarische Akteure haufig schon in der Aumtwhg der Vorlagen
miteinbezogen werden, sei es durch Vernehmlassuadenin anderer Form.
Auch kann davon ausgegangen werden, dass die Regi@us strategischen
Grunden die Vorlage so parlaments-kompatibel wiggliob gestaltet, da sie
befirchten muss, dass ein schwacher parlamentarisglompromiss die
Chancen in der Volksabstimmung reduziert. Vielleictandelt es sich ja
tatsachlich in den meisten Fallen um ,gute“ Vorlagelie keiner grof3en
inhaltlichen Anderung bediirfen.

Auf der anderen Seite gibt es durchaus Félle, inededas Parlament die
Vorlage mehr oder weniger stark oder in seltenenzéfdllen sogar vollstandig
verandert hat.

Wenn es nun so ist, dass das Parlament keine kBigenGesetzgebung mehr
betreibt, sondern mehr oder weniger einen GroR@&ilGesetze eher absegnet,
dann muss eine Neudefinition der parlamentaris¢herktionen vorgenommen
werden. Dann ware namlich die Gesetzgebung nichtr nige eigentliche
Hauptfunktion des Parlamentes, sondern an diesde Shisste die Kontrolle
von Regierung und Verwaltung treten. Das Parlanmemss deshalb auch die
Vorarbeiten — Uber die Mitarbeit an Vernehmlassuagahren etc -
kontrollieren konnen und nicht warten, bis die Regng einen Entwurf ins
Parlament einbringt.

Fur die schweizerische Bundesebene sehen manchschEor auch die
Gesetzgebung nicht mehr als eine ,originar-kreafiuégabe des Parlaments®
(Wyss, 2002, 59) an.

Es tate jedem Parlament gut, sich nicht selbsetigen, sondern den Realitaten
ins Auge zu sehen und dementsprechend neue, astgEp3fategien zu
entwickeln, damit das Parlament wieder zur ,tatBélebn obersten Gewalt®
werden kann.

3. Einflussfaktoren auf die Hohe der parlamentarisben Zustimmung

Der zweite zentrale Aspekt dieses Kapitels istAlasmald der Zustimmung im
Parlament. Wie bereits erwéahnt, werden hier nurlagen behandelt, die die
parlamentarische Hirde genommen haben. Eine hagmrale Feststellung ist
die ausgesprochen hohe durchschnittliche Zustimsguge von 86,5 Prozent
(Median: 94,9). Die Spannweite ist die groftmoglicilm Rahmen dieser
Fragestellung. Die niedrigste Zustimmung lag beiPs&dzent und die héchste
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war die Einstimmigkeit (100 Prozent Zustimmung)chNstehende Tabelle zeigt,
dass letzteres in immerhin 33 Féllen (27,5 Prozeontpekommen ist. Der
haufigste Zustimmungsgrad liegt mit 36 Fallen (36z@nt) in dem Bereich 91
und 99 Prozent. Fast 70 Prozent der Entscheidungénnen eine

parlamentarische Zustimmung von mehr als 80 Prozeiveisen, die

Vier/Fiinftel-Mehrheit ist somit der Regelfdfl

Tabelle: Parlamentarische Zustimmung (Anzahl F@llezentualer Anteil)

Zustimmung Anzahl Félle Prozentualer Anteil
Bis 60 Prozent 12 10

61 bis 70 Prozent 14 11,7

71 bis 80 Prozent 11 9,2

81 bis 90 Prozent 14 11,7

91 bis 99 Prozent 36 30

100 Prozent 33 27,5

Total 120 100

Nun soll untersucht werden, von welchen Einflustfedn die parlamentarische
Zustimmungsquote abhangt oder auch nicht. Die exktien Variablen sind die

formellen, inhaltlichen und prozessualen Merkmaleis die soeben behandelte
Gesamtveranderung der Regierungsvorlage durch ddankent. Auch diese

Untersuchung geschieht zuerst durch den Mittelveegteich und danach durch
eine lineare Regression.

112 siehe Kapitel 7.
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Tabelle: Mittelwertvergleich der ZustimmungsquateRarlament

Merkmal Rang | Arithm. Mittel | Median
Rechtsetzungsstufe

Verfassung 3 83,48 91
Gesetz 2 84,25 91,35
Beschluss (Kredit) 1 93,93 98,5
Neuheit

Neuschaffung, Totalrevision 1 89 97
Teilrevision 2 83 91
Politikfeld

Grundlagen der Staatsordnung 6 83,87 91,6
Offentliche Finanzen 5 84,19 94,85
Wirtschaft 2 87,47 94
Infrastruktur 3 87,38 94
Sozialpolitik 4 84,92 92,75
Bildung und Kultur 1 92 97
Lowi-Typologie

Regulativ 3 85,47 93,1
Distributiv 1 91 97
Redistributiv 4 79,5 72,15
Konstituierend 2 86,22 93,4
Impulsgeber

Volksinitiative 4 63,65 62,7
Parlamentarische Initiative 3 83,25 90,5
Regierung/Verwaltung (inkl. 1 91,11 97,15
Bundesrechtsvollzug)

Parlament und Regierung/Verwaltung 2 85,48 81
Total (N=120) 86,5075 94,9
Gesamtveranderung (4er Kategorie)

Stark 4 77,72 75,65
Mittel 3 88,41 96
Schwach 1 92,14 98,4
Keine oder nur redaktionell 2 91,67 97,6
Gesamtveranderung (2er Kategorie)

Stark und mittel 2 84,24 85
Schwach und keine oder nur redaktionell 1 91,85 98
Total (N=106) 88,9066 96,65

Aus dieser Tabelle lassen sich nachstehende Hestgen dber die
Abhangigkeit der Zustimmungsquote im ParlamentHygscheidungsprozessen
ableiten:

1. (Kredit-)Beschliisse weisen mit fast 94 Prozeet libchste parlamen-
tarische Zustimmungsquote auf. Mit einer etwa zEhozent niedrigeren
Zustimmungsquote folgen etwa gleichauf Entscheider iGesetze und
Verfassung.
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2. Die Zustimmung liegt bei Neuschaffungen bzw.alm@visionen mit 89
Prozent sieben Prozent hoher als bei TeilrevisimoenNormen.

3. Bei dem materiellen Merkmal Politikfeld weistlding und Kultur als
einzige Kategorie einen Zustimmungswert von mebr9 Prozent auf.
Auch in den Bereichen Wirtschaft und Infrastrukéstimmt das Parlament
Uberdurchschnittlich stark zu. Die Spannweiteasioch relativ klein, den
tiefsten Zustimmungswert weist mit knapp 84 Prozdas Politikfeld
Grundlagen der Staatsordnung auf.

4. Beim zweiten materiellen Merkmal, der Lowi-Typgie, kann beim
Typus redistributive Politik die geringste Zustimmgufestgestellt werden,
wohingegen beim Typus distributive Politik die Zoshung mit 91
Prozent am grol3ten ist. Die beiden anderen Tymget etwa gleichauf
zwischen Tiefst- und Hochstwert.

5. Beim Impulsgeber koénnen beim Mittelwertvergleiatie groften
Unterschiede festgestellt werden. Volksinitiativerreichen nur eine
durchschnittliche parlamentarische Zustimmung V08,66 Prozent.
Parlamentarische Initiativen und Initiativen, benén Parlament und
Regierung/Verwaltung gemeinsam als Impulsgebertifitgart wurden,
erreichen im Schnitt eine Zustimmung von 83,3 b8®,5 Prozent. Die
gro3te Zustimmung erfahren interessanterweise ddayen aus der
Regierung bzw. der Verwaltung.

6. Interessant ist schlie3lich eine mit steigen@&samtverdnderung der
Regierungsvorlage durch das Parlament sinkendeinZimsingsquote
desselben. Dies zeigt sich deutlich, wenn man ¥erichtung in zwei
Kategorien (Schwach und keine (bzw. nur redaktipnel Stark und
mittel) vornimmt. Am starksten ist die Zustimmunggnn das Parlament
schwache, gar keine oder lediglich redaktionelle révderungen
vornimmt. Eine Verschichturldf mit dem Impulsgeber zeigt, dass diese
Tatsache unabhangig von diesem ist. Die hodchstestirdimmungsquoten
erhalten Vorlagen aus der Regierung/Verwaltung, miEht oder nur
schwach vom Parlament verandert wurden, gefolgtpastamentarischen
Initiativen mit ebenfalls schwacher oder nicht \eartlener Abanderung.

Wie auch bei dem Versuch, die Gesamtdauer des Hawkogsprozess durch
die verschiedenen Merkmale der Normen zu erkl&vestatigt hier das lineare
Regressionsmodell zwar die Aussagen aus dem Métahergleich, doch tragen
die einzelnen Merkmale in héchst unterschiedlichensmale zur Erklarung
der Regression bei. Die Problematik relativ hoherr&lationswerte der unab-
hangigen Variablen besteht weiterhin. Mit der Gdsandnderung der

113 Keine Tabelle.
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Regierungsvorlage durch das Parlament wird in degréssionsmodell eine
weitere unabhéngige Variable aufgenommen.

Einzig der Impulsgeber vermag mit einem R? von ZyR Erklarung beitragen.
Die anderen Variablen weisen Werte auf, die keieeb¥sserung der Glte des
Modells nach sich ziehen. Die Beta-Koeffizienteimb@rozessualen Merkmal
Impulsgeber besagen, dass die Zustimmungsquoteaimanfent tiefer liegt,
wenn die Initiativen aus dem Volk kommen und hoaesfallt bei Initiativen
aus Regierung und Verwaltung (im Bezug zur parldaresthen Initiative). Der
negative Beta-Wert der Volksinitiative ist dabewvatein Drittel starker als der
in die positive Richtung weisende Wert bei deristive aus der Exekutive.

Obwohl die Gesamtveranderung nicht zur VerbessedasyModells beitragt,
sei erwdhnt, dass der Wechsel von der Kategorie/adinkeine zur Kategorie
mittel/stark einen Beta-Wert von -0,267 erzeugt floher Signifikanz).

Neben diesen formellen, inhaltlichen und prozessuMerkmalen haben auch
die Akteure einen Einfluss auf die Zustimmungsquote Parlament. Die
Parteien sind hier nicht gemeint, da sie ja unb#bar einen Einfluss im
Parlament haben. An dieser Stelle ist der Einfldss Verb&dnde und der
Gemeinden gemeint. Statistische Erhebungen wareiibeia allerdings nicht
maoglich, weshalb hier auf qualitative Daten (Expeiterviews) zurtick-
gegriffen wird.

Die Verbande versuchen, — wenn sie eine Betroffierfestgestellt haben —
neben der Sensibilisierung der Offentlichkeit, irllem Phasen des
Entscheidungsprozess direkt Einfluss auszutiberdurtien gegebenenfalls mit
der Bekdmpfung einer Vorlage in der Volksabstimmuhyg der parlamen-
tarischen Phase geschieht diese Lobby-Arbeit véemalin vorberatenden
Kommissionen, bei fir die Vorlage wichtigen Kant@isn und in den
Fraktionen. Ein Verband hat natirlich dann einenrt®h wenn er enge
Verbindungen zu einer Partei pflegt. Wie bereiteradmt sind dies fur die
Wirtschaftsverbdnde die bulrgerlichen Parteien S\fid &#DP und fur die
Arbeitnehmerseite die linken Parteien, allen vomie Sozialdemokraten.
Besonders wichtig sind diejenigen Kantonsréate, glieichzeitig Verbands-
mitglied sind. Diese sind der wichtigste Ansatzpuflkr Lobbying, in der
Hoffnung, dass diese dann zu Botschaftern und plikatoren der
Verbandsinteressen werden.

Die meisten der grol3en Verbande sind tber Mitgliedehr oder weniger stark
im Kantonsrat vertreten, nur die IVS ist kaum rapriiert. Es muss allerdings
zwischen einfachen Mitgliedern und Verbandsfunkiiem (Vorstands-

mitglieder) unterschieden werden. Letztere sindiniah ungleich wertvoller

fur die Interessenvermittiungs- und Uberzeugungstarter Verbande. Uber
dieses Privileg verfligen derzeit nur der SGB und\d#od, und dies in einer
Personalunion. Die Platzierung von Verbandsfuni@en im Kantonsrat sehen
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alle Verbande als strategisch wichtiges Ziel arerlings stellt sich als Haupt-
problem auch die Suche nach geeigneten und willigersonen. Gerade auf
Wirtschaftsseite wird angefihrt, dass es aul3efiswiscig sei, einen Unter-
nehmer zu finden, der Mdéglichkeit und Lust hat, ereleinem Verbandsamt
auch noch ein politisches Mandat wahrzunehmen.

Der zweite Akteur, dessen Einfluss interessiertd ddie Gemeinden bzw. der
Einfluss ihrer Vertreter im kantonalen Parlamens. $itzen verhaltnismalig
viele Gemeindemandatare im Parlament und darilb@ukihaben die meisten
Kantonsrate ein Selbstverstandnis als Vertretear ikteimatgemeinde, wo sie
gewahlt sind und wo sie Bilanz ablegen missen. &adhaben diese schon
einen gewichtigen Einfluss, besonders wenn die Getea von den Vorlagen

betroffen sind (innerkantonaler VollzugsfoderalinuEs kann vorkommen,
dass sich in solchen Fallen eine fraktionsubergnelié Allianz der Gemeinde-
vertreter bildet. Sie wirken hauptsachlich als -aefitralisierende Kraft im

Kanton, indem sie versuchen, moglichst viele Erggliimgsbefugnisse und vor
allem die entsprechenden finanziellen Mittel au# dub-kantonale Ebene zu
halten bzw. zu holen.
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Siebtes Kapitel: Die nachparlamentarische Phase

1. Formen des Referendums

Das Referendum’ ist Ausdruck des Letztentscheidungsrechts des egolkn
Kanton Schaffhausen. Alle dem Referendum untenidge Parlaments-
beschliisse stehen somit unter Vorbehalt, entwelderusr Zustimmung durch
das Volk (fur diejenigen, die die obligatorischesdimnmung benétigen) oder
aber bis Ablauf der Frist (fir diejenigen, die ddéakultativen Referendum
unterstehen) und dann gegebenenfalls bis zur Aneaturch das Volk.

Referenden konnen nach Inhalt oder Form (obligstbrivs. fakultativ)
unterschieden werden. Die nachstehende Unterteilshghach inhaltlichen
Kriterien gestaltet: Verfassungsreferenden, Gesetferenden, Finanzreferen-
den, Grundsatzreferenden und sonstige Referendesthhel3end wird auf die
Neuerungen bei den Referenden im Rahmen der tatiikden Kantons-
verfassung eingegangen. Diese Anderungen haben dfér empirische
Untersuchung jedoch keine Relevanz, da das End&aessuchungszeitraums
mit dem Inkrafttreten der neuen Kantonsverfassuiigjch zusammenfallt.

1.1 Verfassungsreferenden

Soll eine Totalrevision der Verfassung durchgefiiherden, entscheidet das
Volk zuerst grundsatzlich tUber deren Opportunitétl bbestimmt das Organ,
welches den Text entwerfen soll, entweder den Keantd oder einen zu
wahlenden Verfassungsrat. Das Stimmvolk entschesdatiel3lich in einem

obligatorischen Referendum in einem zweiten Schiiier den vorgelegten
Verfassungsentwurf. Im Falle der Nicht-Annahme kawich ein zweiter Text

ausgearbeitet und zur Abstimmung vorgelegt werdssheitert auch dieser,
endet der Auftrag des Kantonsrates oder des Vearigssates zur

Verfassungsrevision. Bei Volksinitiativen zur To®alision der Verfassung
kommt das gleiche Verfahren zur Anwendung.

Der Text kann dem Volk auch in Teilen zur Abstimmuorgelegt werden.
Zudem sind Variantenabstimmungen moglich, d.h. esden zu einzelnen
Verfassungsbestimmungen verschiedene Alternativemr ZAbstimmung
vorgelegt.

Wahrend des Ausarbeitungsprozesses kénnen eingedgen dem Volk zu
Grundsatzabstimmungen vorgelegt werden.

14 7ur institutionellen Ausgestaltung des Referensluim Kanton Schaffhausen Vgl.

Lutz/Strohmann (1998), Moser (1985), Schneider $1901) und Trechsel/Serddlt
(1999).
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Alle Teilrevisionen der Verfassung unterstehen darhgatorischen Referen-
dum, allerdings ist der Prozess hier einstufig, Wwaa Gesetzen, und nicht
zweistufig, wie bei der Totalrevision der VerfasguAuch hier kann in Teilen
abgestimmt werden und Grundsatzabstimmungen wéahtesdAusarbeitungs-
prozesses sind ebenso maglich.

1.2 Gesetzesreferenden

Bis 1980 unterstanden alle neuen Gesetze, Absciggfuvon Gesetzen und
Gesetzesanderungen dem obligatorischen Refererfsleinder Einfihrung des
fakultativen Referendums im Jahre 1980 unterstehtTeil der Gesetze dem
obligatorischen und ein anderer Teil der Gesetre fadultativen Referendum.
Allerdings kann die Mehrheit des Kantonsrates gegebfalls die
obligatorische Abstimmung verfigen.

Nur dem fakultativen Gesetzesreferendum unterstieiit alle Gesetze beziglich
der Verwaltungsstruktur sowie der Ausfihrungs-, |Xads- oder
Verfahrensbestimmungen. Sie dirfen weder eine Englder Ausgaben noch
der Einnahmen zur Folge haben und missen von ditier Mehrheit im
Kantonsrat angenommen werden. Sind diese Bedinguadéllt, untersteht ein
Gesetz nicht dem obligatorischen Referendum. Iseie Fall kann innerhalb
von 90 Tagen und nach Einreichung von 1.000 Unteifsen (2,1% der
Stimmberechtigten) das fakultative Referendum nutekommen. Bislang ist
im Kanton Schaffhausen noch kein einziges Mal asf fdkultative Referendum
zuruckgegriffen worden. Dies deutet auf eine pesitKorrelation zwischen
breiter parlamentarischer Mehrheit (mindestens drg) Akzeptanz beim Volk
hin (Vgl. Schneider, 1995, 403f und 2001, 170f)e Positiven Erfahrungen mit
dieser Regelung waren ein Anlass fir den Versu&sedRegelung auf alle
Gesetze auszudehriéh

1.3 Finanzreferenden bei Ausgaben und Steuern

Dem obligatorischen Finanzreferendum unterstehen:
- neue einmalige Gesamtausgaben von mehr als 1QH &,
- neue wiederkehrende Ausgaben von mehr als 10@6{F)

- neue einmalige Gesamtausgaben zwischen 300.00@ Whio CHF, die
keine 4/5 — Mehrheit im Kantonsrat erreicht haben,

- neue wiederkehrende Ausgaben zwischen 50.0000.08dD00 CHF, die
keine 4/5 — Mehrheit im Kantonsrat erreicht haben.

115 Siehe Kapitel 8.



128 EZFF Occasional Papers Nr. 30

Hinzu kommt noch das obligatorische Finanzreferemdu bei
Strallenbauprogrammen. In diese Kategorie fallengsgében unterstehen auch
dann dem obligatorischen Finanzreferendum, wenn Aisgabensumme
eigentlich nur das fakultative Finanzreferendum omért (Vgl.
Trechsel/Serdult, 1995, 285f).

Dem fakultativen Finanzreferendum unterstehen diigeausgaben zwischen
300.000 und 1 Mio. CHF und wiederkehrende Ausgaeschen 50.000 und
100.000 CHF, wenn sie mit einer 4/5 — Mehrheit imnkbnsrat angenommen
worden sind. Falls dies nicht der Fall ist, untehsn auch diese Ausgaben — wie
bereits erwdhnt — dem obligatorischen Finanzreteren Fiur das fakultative
Finanzreferendum missen 600 Unterschriften (1,3% Stenmberechtigten)
innerhalb von 60 Tagen gesammelt werden.

Des Weiteren kann die Mehrheit der Mitglieder desitonsrates jeden anderen
Ausgabenbeschluss dem aul3erordentlichen obligeitemns Referendum unter-
stellen.

Schema: Entscheidungsbaum fiur Regelungen betreffammhzreferenden bei
Ausgaben

Ausgabe

|
[ |
Strassenbauprogramm alle anderen Bereiche

|
I ]

1 mal > 1 Mio. 1 mal > 300’000 > 1 Mio.
oder oder
jahrl. > 100000 jahrl. > 50'000 > 100'000

|
[ ]
mit 4/5 Mehrheit| |ohne 4/5 Mehrheit
im Parlament im Parlament

O e

ord. obl. Ref.

ausserord. obl. Ref.

Quelle Trechsel/Serdlt, 1999, 287

Konkordate und andere interkantonale Vereinbarungemnerliegen dem
obligatorischen Referendum, wenn diese Kosten ZgeFbaben, die tber die
Finanzkompetenz des Kantonsrates hinausgehen.

Beschliisse des Kantonsrates, welche eine Steubtargp@der einer Anderung
der Dekrete Uber die Taxen der kantonalen Kranksalen beinhalten,
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unterstehen dem fakultativen Finanzreferendum. &dés Zustandekommen
missen 1000 Unterschriften von Stimmberechtigtefh%2 innerhalb von 30
(Steuern) bzw. 60 (Taxen) Tagen gesammelt werden.

1.4 Grundsatzreferenden

Bereits oben wurde angefiihrt, dass die Einleiturg ®Werfahrens flr eine
Totalrevision der Verfassung eines obligatorisch@nundsatzreferendums
bedarf mit der Frage nach Opportunitat des Vorhabend Wahl des
zustandigen Organs. Ebenfalls wurde dargelegt, sas®hl im Verlaufe des
Verfahrens zur Totalrevision als auch im Verlaufes dVerfahrens zur
Partialrevision der Verfassung Grundsatzreferermeieilfragen durchgefihrt
werden kdnnen. Dartber hinaus kann der Kantonsita¥lehrheit beschliel3en,
Grundsatzreferenden auch zu allen Erlassentwirfateran Rechtsnormen
durchzufthren.

1.5 Sonstige Referenden

Ein obligatorisches Referendum muss zur FestlegiergStellungnahme des
Kantons bei Vernehmlassungen des Bundes Uber disaAmne von neuen

Nationalstral3en ins Nationalstral3ennetz und ben&fenlassungen des Bundes
im Bereich der Kernenergie durchgefuihrt werden.

Schlielich kann der Kantonsrat mit Mehrheit besfign, auch andere
Beschlisse dem Referendum zu unterstellen, so ibleispise Verwaltungs-
beschliisse. In diesem Falle spricht man von aufkemtrchen obligatorischen
Referenden.

1.6 Anderungen in der neuen Kantonsverfassung vord23

Die beiden wichtigsten Anderunggh bei den Volksrechten sind die
Erweiterung des fakultativen Gesetzesreferendunt @ine Anpassung des
Finanzreferendums.

Aufgrund der positiven Erfahrungen mit dem (materggark beschrankten)
fakultativen Gesetzesreferendum bot sich eine Aileng dieses Instruments,
d.h. eine Beschrankung des obligatorischen Geseteesndums auf die Falle,
wo das Parlament mit weniger als vier Funftel dewesenden Mitglieder
zustimmt, auf alle Gesetze an.

Die Schwelle des obligatorischen Finanzreferendumsde den heutigen
Realitaten angepasst. Mit Inkrafttreten der neuantBnsverfassung unterstehen
nun einmalige Ausgaben von mehr als drei Milliofi@anken (statt bisher einer

116 7u den Schwierigkeiten bei der Anderung der Vi@khte im Rahmen der Totalrevision

der Kantonsverfassung siehe Kapitel 8.
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Million) und jahrlich wiederkehrende Ausgaben vorehn als einer halber
Million Franken (statt bisher 100.000 Franken) deabligatorischen
Finanzreferendum. Auch die Schwelle fir das fakwkaFinanzreferendum
wurde erhoht auf einer Million Franken (bisher W@ Franken) fur einmalige
Ausgaben und 100.000 Franken (statt 50.000 Frank&m) jahrlich

wiederkehrende Ausgaben.

AulRerdem wurden die Fristen und die Quoten fir fd&sltative Referendum
weitgehend vereinheitlicht sowie das Referendumr Uibéernationale und
interkantonale Vertrage eingefuhrt. Letzteresaeshach Art der Auswirkungen
auf das kantonale Recht obligatorisch oder fakultat

2. Abstimmungskampf und Abstimmung

Im Abstimmungskampf versuchen von einer Vorlagerdifgne Kreise die
Stimmburgerschaft zu beeinflussen. Dies geschiebtchd so genannte
Abstimmungsparolen (Zustimmung, Ablehnung oder S8tireigabe). Ein
klassischer Abstimmungskampf findet primar in degsBe statt”. Die Parteien
und Verbdnde schalten einerseits Anzeigen und arsiets findet eine
Diskussion im redaktionellen Teil statt.

Die Presse selbst mischt sich ebenfalls ein, ingieneinen eigenen Standpunkt
vertritt und auch bewirbt. Ein weiteres Element d&stimmungskampfe sind
die Leserbriefe, entweder von nicht organisiertémgBrn oder fingierte, hinter
denen die altbekannten Akteure stehen. Die Regiementeidigt ihr Projekt
zumeist in redaktionellen Beitragen, fiihrt aber nkaei kommerziellen
Abstimmungskampf. Das Parlament als |Institution mim am
Abstimmungskampf nicht teil, dieses Feld wird demt@en Uberlassen.

Die Bevolkerung erhdlt vor der Abstimmung ein so naetes
Abstimmungsmagazin. In diesem sind der Gesetzessowie einfach
verstandliche Erlauterungen zur Begrindung underu blgen enthalten. Die
inhaltliche Ausarbeitung des Abstimmungsmagazingolgr durch das
federfihrende Departement, anschlie3end wird es Bdm des Kantonsrates
verabschiedet.

Die grol3en Parteien unterstitzen in einem GroBezilFalle die Vorlage durch
eine  zustimmende Parole. Die meisten Nein-Parolerat him

Untersuchungszeitraum mit 25 Fallen (20,8 Prozeit) SVP gefasst. Mit
geringem Abstand folgen die FDP (17 Nein-Paroleh2 Prozent) und die SP
(14 Nein-Parolen, 11,7 Prozent). Bei den kleineriien, die in der laufenden
Legislaturperiode im Kantonsrat vertreten sind zeigh das gleiche Bild einer
weitgehend zustimmenden Parolenfassung. Die alelste Haltung nimmt mit

17 Es kann auch vorkommen, dass weitere Instrumgeteitzt werden, beispielsweise

Plakatieraktionen oder 6ffentliche Veranstaltungen.
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27 Nein-Parolen (22,5 Prozent) das GB ein. Und alielbereinigten Werte der
kleinen, nicht mehr im Kantonsrat vertretenen, €&ant bestatigt dieses Bild.

Hier sind logischerweise die Werte in der Spalteigt€” besonders grol3.
Tabelle: Parolen grolR3e Parteien (Anzahl Falle uodgntualer Anteil)

Partei |Ja Ja (%) Nein Nein (%) | Freigabe Freigabe (%)
SVP 94 78,3 25 20,8 1 0,8

FDP 103 85,8 17 14,2 0 0

SP 104 86,7 14 11,7 2 1,7

Tabelle: Parolen kleine, derzeit im Kantonsratreteine Parteien (Anzahl Falle

und prozentualer Anteil)

Partei

Ja |Ja (%) | Nein | Nein (%) Freigabe | Freigabe (%) | Keine | Keine (%)
CVP | 105| 87,5 15 12,5 0 0 0 0
EVP | 104| 86,7 13 10,8 3 2,5 0 0
OBS |93 | 77,5 16 | 13,3 9 7,5 2 1,7
GB 93 | 77,5 27 22,5 0 0 0 0
SAS |10 | 8,3 3 2,5 2 1,7 105 87,5

Tabelle: Parolen kleine, nicht mehr im Kantonsextretene Parteien (Anzahl
Félle und prozentualer Anteil)

Partei Ja [ Ja (%) | Nein | Nein (%) | Freigabe | Freigabe (%) | Keine | Keine
(%)
FPS/AP | 71 | 59,2 25 20,8 2 1,7 22 18,3
ALS/LdU | 75 | 62,5 24 20 5 4,2 16 13,3
CSV 30 | 25 2 1,7 1 0,8 87 72,5
EDU 50 | 41,7 10 8,3 2 1,7 58 48,3

Eine Parolenfassung bedeutet bei den Verbanden muher zwangslaufig
auch Durchfuhrung eines Abstimmungskampfes. Ealst auch nicht so, dass
nur bei Gegnerschaft zu einer Vorlage ein solcletndben wird. In Fallen, wo
Vorlagen, die ein Verband unterstltzt, gefahrde¢rostark umstritten sind,

kommt es auch zu unterstitzenden Abstimmungskampfen

Tabelle: Parolen Verbande (Anzahl Falle und prazaet Anteil)

Verband | Ja | Ja (%) | Nein | Nein (%) | Freigabe | Freigabe (%) | Keine | Keine (%)
KGV 67 | 55,8 17 14,2 0 0 36 30
Ivs™ 114 [ 117 5 4,2 1 0,8 100 | 833
Bauer |48 | 40 3 2,5 0 0 69 57,5
Vpod™ |16 | 13,3 1 0,8 0 0 103 | 858

118

der Wer ,Keine" hoher ausfallen, als es der Witkkieit entspricht.

Die Parolen fir die Jahre 1989 bis 1992 waratelenicht rekonstruierbar. Somit diirfte




132 EZFF Occasional Papers Nr. 30

Der — was die kantonalen Volksabstimmungen anbelaagtivste Verband ist
der Kantonale Gewerbeverband, der in 70 ProzenFdle eine Parole gefasst
hat. Lediglich in etwa 15 Prozent der Féalle warenlddustrievereinigung und
die Gewerkschaft Vpod aktiv. Der Bauernverbandtliegt einem Anteil von
etwas mehr als 40 Prozent dazwischen. Leider hat Dechverband der
Gewerkschaften, der SGB, keine AbstimmungsdateVetfiigung gestellt. Die
einzelnen Berufsverbdnde des offentlichen Pers@wise deren Dachverband
haben héchstens in Einzelfallen Parolen gefasst. Taibelle zeigt, dass die
Verbande — wenn sie aktiv teilgenommen haben -niane Grol3teil der Falle
die Ja-Parole gefasst haben. Damit sind die Vesbaheaine reine
Verhinderungsmacht, sondern unterstitzen auch ¥emladie in ihrem Sinne
sind.

Die Zustimmungsquote (d.h. Anteil der Ja-Parolergs ddominierenden
kantonalen Presseerzeugnisses liegt in einer &lemlieiohe wie diejenige von
Parteien und Verbanden. Die ,Schaffhauser Nacheichhaben in 103 Fallen
(85,8 Prozent) die Ja-Parole gefasst und in 1&R§{ll4,2 Prozent) gegen die
vom Parlament verabschiedete Norm opponiert. Von @@ Nein-Parolen
betrafen neun Vorlagen ,normale” Geschafte und drestlichen
Volksinitiativen. Nachstehende Zusammenstellungtzdie Begriindungen der
~Schaffhauser Nachrichten® fur ablehnende ParolBemnach kénnen die
~Schaffhauser Nachrichten® als ,Huterin der Kantomsnzen und der
Volksrechte” angesehen werden. Dies entspricht 8efbstverstandnis dieser
Zeitung.

Norm (Jahr Referendum) Begrindung

Krankenkassengesetz (1989) Erhohung der Ausgabenidtiren
Verwendungszweck

Baugesetz (1992) v.a. wegen Erh6hung von Auflageh u

birokratischem Mehraufwand
Gesetz tber Beitrage am\bbau der Volksrechte in diesem Bereich
Hochschulen (1992)

Berufshildungsgesetz (1992) Willkirliche staatliédwtrage

Kredit Psychiatriezentrum (1996) »ZU teurer, zurglmensioniert, nicht
bedarfsgerecht"”

Schulgesetz (1998) Gegen Erhohung des Basislomnsterafte

Gesetz  Uber Familien-  undr.a. wegen Erweiterung des Kreises der

Sozialzulagen (1999) Bezugsberechtigten

Neue Kantonsverfassung (2001) Abbau der Volksrechte

Fakultatives Gesetzesreferendumbbau der Volksrechte

(2002)

119 Der Vpod ist in der Regel bei Abstimmungen in &®B eingebunden.
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Die administrativen und organisatorischen Aufgalmr Volksabstimmung
werden von der Staatskanzlei und den Gemeinden geabmmen. Die
Staatskanzlei ist am Abstimmungstag das kantortaten®uiro.

Die Stimmbeteiligung ist laut Joos/Ott (1998, 23Bf) Kanton Schaffhausen
traditionell sehr hoch und auch konstant. Sie liegtDurchschnitt bei 61,78
Prozent (Median 62 Prozent) wobei die Spannweitscven einem Tiefstwert
von 47 und einem Hoéchstwert von 82 Prozent lieghafhausen zeichnet sich
durch die im Durchschnitt gesamtschweizerisch higcBsimmbeteiligung aus.
Dies mag einerseits am Stimmzwang (Nichterfullungdwach wie vor mit

einer Gebuhr von drei Franken bestraft) liegen, rabech an einer
Uberdurchschnittlich stark politisierten Bevolkegun

Tabelle: Stimmbeteiligung (Anzahl Félle, prozenéuadnteil)

Beteiligung Anzahl Falle Prozentualer Anteil
Bis 50 Prozent 4 3,3

51 bis 60 Prozent 50 41,7

61 bis 70 Prozent 55 45,8

71 bis 80 Prozent 8 6,7

81 bis 90 Prozent 3 2,5

Total 120 100

Die Tabelle zeigt, dass in mehr als neun von zelbstifamungen die
Beteiligung zwischen 51 und 70 Prozent liegt. Tiefeder hohere Beteiligungs-
quoten kommen nur in Ausnahmefallen vor. Aussadeer die Korrelation zu
den formellen, inhaltlichen oder prozessualen Meiem der Norm oder der
Abanderung im Parlament sind nicht mdglich, daneddr Regel einige wenige
Abstimmungstage im Jahr gibt, an denen lUber mehertagen abgestimmt
wird. Somit ist nicht nachvollziehbar, ob das Valisbesondere wegen einer
bestimmten Vorlage an die Urnen gegangen ist.

3. Einflussfaktoren auf das Abstimmungsergebnis

3.1 Abstimmungsergebnis

Die Schaffhauser Stimmbirgerschaft zeichnet sichrciduein starkes
behoérdenstitzendes Stimmverhalten aus. In 101-@®% 2 Prozent) wurde die
Vorlage angenommen und in nur 19 Fallen (15,8 PRmyzevurde sie

zuriickgewiesen. Dies war auch schon vor dem Unkbuwgszeitraum der Fall.
Gemal} Trechsel (2000, 147f) lag die Zustimmungsgtiotdie Jahre 1970 bis
1996 bei 82,7 Prozent und nach Joos/Ott (1998,) Z3Bhmt dieser Wert auch
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fur einen langeren Zeitraum. In den Jahren 18311B&7 wurden knapp vier
Funftel der Vorlagen vom Volk angenommen.

Die durchschnittliche Zustimmungsquote liegt bei1@295 Prozent (Median:
68,5 Prozent). Die Spannweite ist aul3erst grof3.uAteren Ende befindet sich
mit einer Zustimmung von nur 20 Prozent die Volkgtive ,Solidaritat in der

Krise“. Den Hochstwert von 86 Prozent erreichteei dvorlagen, allesamt
Gesetze.

Tabelle: Abstimmungsergebnis (Anzahl Féalle, prozaler Anteil)

Ergebnis Anzahl Falle Prozentualer Anteil
Unter 50 Prozent 19 15,8

50 bis 60 Prozent 23 19,2

61 bis 70 Prozent 30 25

71 bis 80 Prozent 33 27,5

81 bis 90 Prozent 15 12,5

Total 120 100

Die Tabelle zeigt, dass in 19 Fallen (15,8 Prozeh® durchschnittliche
Zustimmung unter 50 Prozent liegt. Die beiden Katign 50 bis 60 und 61 bis
70 Prozent vereinen annadhernd die Halfte der FRalie sich, wahrend die
nachste Kategorie (71 bis 80 Prozent) die am dtnkbesetzte ist. Eine
Zustimmung tber 80 Prozent kam in immerhin nochFaen (12,5 Prozent)
vor, wobei die hochste — wie bereits erwéahnt -86elProzent liegt.

3.2 Einfluss der formellem, inhaltlichen und prozesualen Merkmale sowie
der Gesamtveranderung auf das Abstimmungsergebnis

Als erste Gruppe von mdglichen Einflussfaktoren deer hier die flnf
allgemeinen  Charakteristika der Entscheidungspseazes sowie die
Gesamtveranderung der Regierungsvorlage durchattenient behandelt. Dies
geschieht wiederum in zwei Schritten. Zuerst dergiéch der einzelnen
Auspragungen der Variablen mit den dazugehorigertteMierten der
Abstimmungsergebnisse und danach der Versuch lgiearen Regression.
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Tabelle: Mittelwertvergleich Abstimmungsergebnisiwerschiedene Merkmale

Merkmal Rang Arithm. Mittel | Median
Rechtsetzungsstufe

Verfassung 3 61,8 63
Gesetz 1 66,2 70
Beschluss (Kredit) 2 63,7 67
Neuheit

Neuschaffung, Totalrevision 2 65 69
Teilrevision 1 65,3 66
Politikfeld

Grundlagen der Staatsordnung 4 65 64,5
Offentliche Finanzen 6 61,4 69
Wirtschaft 1 70 75
Infrastruktur 5 63,2 65
Sozialpolitik 3 65,1 69
Bildung und Kultur 2 66 68
Lowi-Typologie

Regulativ 1 68,4 73,5
Distributiv 2 65 67,5
Redistributiv 3 61,6 69
Konstituierend 4 61,3 61
Impulsgeber

Volksinitiative 4 46,5 48
Parlamentarische Initiative 3 64,9 64,5
Regierung/Verwaltung (inkl. Bundesrechtsvollzug) 2 67,4 70
Parlament und Regierung/Verwaltung 1 69,3 73
Total (N=120) 65,13 68,5
Gesamtveranderung (4er Kategorie)

Stark 4 61,5 62
Mittel 1 70,2 76
Schwach 2 69 73
Keine oder nur redaktionell 3 67,5 69,5
Gesamtveranderung (2er Kategorie)

Stark und mittel 66,8 70
Schwach und keine oder nur redaktionell 68 70
Total (N=106) 67,57 70

Aus dieser Tabelle

lassen sich nachstehende Hksigen Uber

die

Abhangigkeit des Ergebnisses beim Referendum von werschiedenen
Merkmalen ableiten:

1. Die formellen Merkmale Rechtssetzungsstufe uedhgit haben keinen
Einfluss auf das Ergebnis beim Referendum, die iZustingswerte
liegen innerhalb einer sehr kleinen Spannweite heenander.

2. Bei den inhaltlichen oder materiellen Merkmalshnur eine schwache
Verbindung zum Abstimmungsergebnis vorhanden. Bearkmal
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Politikfeld liegen alle Werte nahe beieinander,idédh die grél3ere
Zustimmung bei die Wirtschaft betreffenden Mal3namrfiélt auf. Bei
der Lowi-Typologie haben die Typen RedistributivduKonstituierend
die niedrigste Zustimmungsquote beim Referendungjedige der
distributiven Politiken liegt etwas hoher und Senmeiter sind die
regulativen Politiken.

3. Wenn der Impuls vom Volk kommt, dann lehnt deesken Entwurf
meistens ab. Die Zustimmungsquote liegt dann loieglieh 46,5 Prozent.
Hier sei daran erinnert, dass das Parlament msistig Ablehnung
empfiehlt. Bei den anderen Impulsgebern liegenZdistimmungsquoten
dicht beieinander, wobei die grof3te durchschnitdicZustimmung
erreicht wird, wenn der Impuls von Parlament undiBeing/Verwaltung
kommt.

4. Im Falle einer Verdnderung der Regierungsvoridigeh das Parlament
liegt die Zustimmung beim Volk am tiefsten, wenres# stark ist.
Verdichtet man allerdings die Gesamtverdnderungdevien in zwei
Kategorien, liegen deren Durchschnittswerte prakteichauf.

Bei der linearen Regression zeigt sich, dass wekkerformellen noch die
inhaltlichen Merkmale irgendeine Erklarungskraftr filas Ergebnis des
Referendums haben. Dies gilt auch fiur die Gesam@dsErung der
Regierungsvorlage im Parlament. Einzig der Impulegekann mit einem R2
von 0,16 zur Erklarung des Modells in bescheidemdaf®e beitragen. Jedoch
stellt sich nun wiederum das Problem, dass nuident fir die Volksinitiative
signifikant ist. Hier besagt dann der Beta-Koe#i#i dass bei Impulsen aus
dem Volk (Volksinitiative) das Abstimmungsergebmiedeutend niedriger ist
(Beta -0,374), als bei den parlamentarischen thia. Diese Feststellung deckt
sich mit den Ergebnissen aus dem Vergleich dereMidrte. Somit ist auch der
dortige Verweis auf die meist ablehnende Empfehldeg Parlaments bei
Volksinitiativen an dieser Stelle von Belang.

Insgesamt vermdgen diese unabhangigen VariablerAdssmmungsergebnis
bei der Volksabstimmung nicht erklaren.

3.3 Einfluss der Zustimmungsquote im Parlament autlas Abstimmungs-
ergebnis

Sollte sich die Hypothese bewahrheiten, dass dersg&ug einer
Volksabstimmung besonders ungewiss (=niedrige #umstingsquote) ist, wenn
der parlamentarische Konsens (=Zustimmungsquoteartament) schwach ist,
dann besteht tatsachlich ein faktischer Zwang, dhssgrof3en politischen
Krafte zusammenarbeiten und durch Verhandeln undflikdosungsstrategien
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zu einem Kompromiss und einer mdoglichst breiten lapaentarischen
Unterstlitzung finden.

Nachstehende Tabelle bestatigt die Hypothese, sieraeigt eine mit steigender
parlamentarischer Zustimmung erhohte Akzeptanz Motk. Interessant ist der
- gemal’ der nachstehenden Tabelle - durchschimitthter 50 Prozent liegende
Zustimmungswert beim Referendum in den beiden reistdegorien. Bei einer
parlamentarischen Zustimmung unter 70 Prozentastriéich die Gefahr eines
Scheiterns sehr grof3.

Tabelle: Mittelwertvergleich Abstimmungsergebniglfustimmungsquote im
Parlament

Zustimmungsquote Parlament Arithm. Mittel Median
Bis 60 Prozent 49,67 50,5
61 bis 70 Prozent 48,86 51

71 bis 80 Prozent 63,91 65

81 bis 90 Prozent 62,79 64,5
91 bis 99 Prozent 67,67 69,5
100 Prozent 76,27 77
Total 65,13 68,5

In der linearen Regression weist in einem einfachdodell, in dem die
Zustimmungsquote im Parlament die einzige unablg@&gariable ist, der Wert
R2 einen recht hohen Wert von 0,407 auf. Somimistder Zustimmungsquote
im Parlament ein wichtiger Einflussfaktor auf dashsimmungsergebnis
identifiziert.

3.4 Einfluss der Stimmbeteiligung auf das Abstimmugsergebnis

Nachstehende Tabelle weist darauf hin, dass ke&eater Zusammenhang
besteht zwischen der Stimmbeteiligung beim Refarendund dem
Abstimmungsergebnis. Dieser Eindruck wird in eingnfachen linearen
Regression bestatigt, in der R2 lediglich 0,018rdmgt Somit fallt die
Stimmbeteiligung als Einflussfaktor weg.

Tabelle: Mittelwertvergleich AbstimmungsergebnigiiBtimmbeteiligung

Stimmbeteiligung Arithm. Mittel Median
Bis 60 Prozent 65,87 67,5
61 bis 70 Prozent 63,26 69

71 bis 80 Prozent 76,75 77,5
Mehr als 80 Prozent 55 50
Total 65,13 68,5
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3.5 Einfluss der Parolen auf das Abstimmungsergebsi

Nachstehende Tabelle gibt an, wie hoch das duraitfathe
Abstimmungsergebnis ist, wenn die verschiedenenol®afFasser im
Abstimmungskampf die Ja- bzw. Nein-Parole herausgeb

Tabelle: Mittelwertvergleich Abstimmungsergebnisidtarolen

Parolen-Fasser Ja-Parole Nein-Parole
Parteien

SVP 68,59 53,32
FDP 68,14 46,89
SP 65,84 58,79
Verbande

KGV 66,43 47,76
IVS 63,15 40,82
Bauernverband 68,13 66,67
Presse

~Schaffhauser Nachrichter | 68 47,72

3.5.1 Die grof3en Parteien

Die Parolen der Parteien entsprechen ihrem VotunParlament. Wenn eine
Partei im Abstimmungskampf von ihrer Haltung im [Rarent abweichen
mdochte, dann hat sie ein ziemliches Kommunikatiooigpm. Die Tabelle zeigt,
dass die durchschnittliche Zustimmung am groéf3tenwenn die drei grof3en
Parteien zustimmen. Die ablehnende Haltung einesedi Parteien senkt das
durchschnittliche Ergebnis um etwa zehn Prozenheivdie Nein-Parole der SP
am starksten zu wiegen scheint. Eine Ablehnung derlage durch die
bargerlichen Krafte (SVP und FDP) senkt die durbhgtliche Zustimmung auf
unter 50 Prozent.

Tabelle: Mittelwertvergleich Abstimmungsergebnis duiKombination von
Partei-Parolen

Parolen-Kombinationen der drei grof3en Parteien | Ergebnis Referendum (Arithm. Mittel)
SVP, FDP und SP empfehlen Zustimmung 70,8

SVP empfiehlt Ablehnung 63,6

FDP empfiehlt Ablehnung 58,2

SP empfiehlt Ablehnung 58

SVP und FDP empfehlen Ablehnung 42,2

(Burgerliche Ablehnung)
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Es gab keinen Abstimmungskampf, in dem die dreil3gro Parteien die
Ablehnung empfohlen haben. Negativ-Koalitionen eim@rgerlichen Partei mit
den Sozialdemokraten gab es nur in zwei Fallerdéblale SVP).

3.5.2 Die Verbande

Bei den Verbéanden stellt sich besonders vor dentekyrund ihrer grof3en
Bedeutung auf Bundesebene die Frage nach dererckievzw. der vermuteten
untergeordneten Bedeutung bei den kantonalen Absiimgen in Schaffhausen.
Auf Bundesebene war die Institution des Referenddasszentrale Element zur
Herausbildung des Konkordanzsystems und der Vehlhagsdemokratie (Vgl.

hierzu v.a. Neidhart, 1970 und Linder, 1999, 298)32Dort wurde es

erforderlich, die referendumsfahigen Verbande, digjenigen, die sich einen
Abstimmungskampf leisten konnen (v.a. Wirtschafteéede und

Gewerkschaften), in das System der Entscheidurdysioy zu integrieren. So
entstand in der Schweiz ein neo-korporatistischelitigthes System, wo die
Verbande gegenuber dem Staat als Verhandlungspaifteeten. Kritiker (auf

Bundesebene) stellen deshalb auch fest, dass diisr&aht auch zu einem
Verbandsrecht® geworden ist (Vgl. Linder, 2002, 121).

Die empirische Analyse zeigt, dass in den Fallemaer KGV und die IVS die

Ja-Parole herausgegeben haben, die durchschmttifcistimmung bei 63,2
Prozent lag, in den drei Fallen, wo beide Wirtsthaedrbande dem Volk die
Ablehnung empfohlen haben, lag das Abstimmungseigebei lediglich 33

Prozent. Diese Aussagen sind allerdings beeinigickdurch die niedrigen

Fallzahlen, da die IVS nur selten an Abstimmunggi&m teilgenommen hat.
Dieses Ergebnis entspricht aber der Selbsteinaahgitzier Vertreter dieser
Verbande, die den Einfluss fir fallweise untersgheé bewerten, aber auch
darauf hinweisen, dass die Bedeutung nicht zu sechéizen sei. Dies gelte
insbesondere, wenn beide Verbande im Verbund ued/adit weiteren

Akteuren auftreten.

Bei den anderen Verbanden ist eine empirische Aassaegen der geringen
Fallzahlen nahezu unmaoglich. Hier sei auf die Selbschatzung der jeweiligen
Verbandsvertreter verwiesen. Der Bauernverband haiben bedeutenden
Einfluss, wenn es in einer Vorlage primar um diendwairtschaft gehe (bspw.
Landwirtschaftsgesetz). Der Gewerkschaftsbund uledGewerkschaft Vpod
verfigen nach Aussage ihrer Vertreter zwar tUbegereigewissen Einfluss, der
aber bedeutend geringer als derjenige der Wirttsohabande sei.

120 Eine besonders scharfe Kritik fiir die Bundesehiielschani, 1983. Er kommt auf die

Frage, wer die Schweiz denn regiert, zu dem Schl&egiert wird die Schweiz heute
unter entscheidender Mitwirkung der organisiertemd yprivaten Interessen vom
Elitenkreis der birgerlich dominierten Regierunggkmn und nicht vom Volk* (Ebd.,
185).
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Wahrend von dieser Seite auch der geringere fisllaziMitteleinsatz bei
Abstimmungskampfen als Begrindung angegeben wind] dies von Seiten
der Wirtschaftsverbande bestritten mit dem Hinwai$ ebenso bescheidene
Ressourcen. Eine Bewertung dieses Sachverhalteishstmdglich.

3.5.3 Die , Schaffhauser Nachrichten*

Laut Wuerth (2002, 364) ist auf der gesamtschwiszieen Ebene kein Medium
fahig, ,[...] einen entscheidenden Einfluss auf derms#mmungskampf

auszuuben“. Fur die kantonale Ebene kann Bollinge978, 103) eine

Einflussnahme der Presse auf die Meinungsbildungr aznwicht ausschliel3en,
sieht die Auswirkungen aber eher in einer langgest Form. Dies ist natirlich

gerade fir den Kanton Schaffhausen interessant, dweo dominierenden

~Schaffhauser Nachrichten® tGber Jahrzehnte hinwieg @olitische Richtung

verfolgen. Es kann also nicht ausgeschlossen wed#ess Teile der Leserschaft
dadurch geprégt worden sind und werden.

Generell warnt Bollinger (1978, 102) aber auch A&oalysen Uber den Einfluss
der Presse. Dies ist tatsachlich eine recht komeplexd vielschichtige
Angelegenheit. Die von den Entscheidungstragernrgestommene Bedeutung
der ,Schaffhauser Nachrichten® ist allerdings reghaf3. Dies hat sich in den
meisten Experteninterviews herausgestellt. Oftnveds die Rede von einer
2weiteren Kraft im Spiel“. Die ,Schaffhauser Naattten“ verstehen sich selber
als ,Marktplatz der Meinungen®. Es werden keine Mgigen unterdrickt und
andere gefordert. Erst am Ende des Abstimmungslesygibt die Zeitung ihre
Meinung, zuerst in Form eines dezidierten und dustihen Kommentars und
ganz am Ende als klare Ja- oder Nein-Parole. Denfentar muss die Debatte
der Redaktionskonferenz widerspiegeln. Nach AusskgeChefredakteurs der
~Schaffhauser Nachrichten® folgt die Redaktion whiedenen Grundsatzen und
Leitlinien. Dazu gehort der Vorrang der Eigenvewanitung vor der
Fremdverantwortung oder die Bevorzugung des Bestlme solange nicht
Uberzeugend dargelegt wird, dass eine NeuerungNémit sich bringt.

Gemall der Einschéatzung des Chefredakteurs und eandésrireter der

Schaffhauser Medienlandschaft hat die Meinung de8chaffhauser

Nachrichten* eine — von den politischen Entschegsiréigern oft tiberschatzte -
.Katalysator- oder Verstarkerwirkung®, d.h. bestette Trends und

Stimmungen kénnen verstarkt werden. Aber bei Vamagvo sich Zustimmung

und Ablehnung in etwa die Waage halten, kann dasiwaler ,Schaffhauser
Nachrichten* durchaus etwas bewirken.

Empirisch weist der Mittelwertvergleich auf eine tv'dosition der
~Schaffhauser Nachrichten® hin. Wenn diese die del ausgibt, liegt die
durchschnittliche Zustimmung in der Nahe der allgeran durchschnittlichen
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Zustimmung. Wenn sie aber eine ablehnende Haltunginemt, sinkt das
durchschnittliche Ergebnis beim Referendum unteP&fzent.

Von den anderen Presseerzeugnissen im Kanton kécimstens in gewissen
Fallen der ,Schaffhauser Bock" etwas bewegen. Naeigenem

Selbstverstandnis ist der ,Schaffhauser Bock* viena dann aktiv, wenn
andere Medien bewusst oder unbewusst schweigenh Auer wird die

Einschatzung geteilt, dass Trends verstarkt werkdénnen. Die anderen
Zeitungen haben wegen ihres begrenzten Leserkr&gasn oder nur einen
marginalen Einfluss. Diese Einschatzung wurde vibenaGesprachspartnern
geteilt.

3.5.4 Kombinationen von Parolen

Die mal3geblichen Referendumskréafte sind die dral3gn Parteien, die
~Schaffhauser Nachrichten® und der Kantonale Geweebband als einziger
Verband, der in groBerem Umfang an Abstimmungska@mpéilnimmt. Hier
interessieren nun die Kombinationen zwischen di&séften, die sich entweder
durch ein besonders hohes (mehr als 70,5 Prozelet) lmesonders niedriges
(weniger als 55 Prozent) Ergebnis beim Referendusaeachnen.

Ein solch hohes Ergebnis kommt dann zustande, w#argenannten Krafte in
unterstitzender Form in den Abstimmungskampf gelmediesem Fall liegt die
durchschnittliche Zustimmung bei 71,3 Prozent. Bikembination gab es in 47
Féllen. In den 24 Fallen, wo der Kantonale Gewesdeand keine Parole
herausgibt und die drei gro3en Parteien und didgfBlcauser Nachrichten®
positiv eingestellt sind, ist die Zustimmung sogarch leicht héher (73,4
Prozent). Dies ist ein Hinweis darauf, dass eindetsititzung bzw. eine Ja-
Parole des KGV keine Relevanz fur das Abstimmurggs®ris hat.

Nachfolgende Tabelle listet einige Kombinationenf, abei denen das
durchschnittliche Abstimmungsergebnis sehr niedvay. Es muss allerdings
darauf hingewiesen werden, dass aufgrund der Vietdgcimg der flnf oben
genannten Parolen-Tragern, die Fallzahlen sehli¢igén (zwischen einem und
funf Fallen). Die Aussagekraft ist damit mehr exéampcher Natur.

Tabelle: Interessante Kombinationen von Parolen

Parolen-Kombinationen Ergebnis Referendum (Arithm. Mittel)
Alle JA, aul3er die SHN 50

Alle JA, aul3er SP 54,8

Alle JA, aul3er FDP und SHN 55

Alle JA, aulRer FDP und KGV 49

Alle JA, aul3er FDP und SVP 46

Alle NEIN, auf3er SP und KGV 35

Alle NEIN, auer SP und SHN 43

Alle NEIN, aul3er SP 41,5
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3.5.5 Erklarungskraft der Parolen

Bei einer multiplen linearen Regression, wo dieoRar der grof3en Parteien, der
dominierenden Tageszeitung sowie des politischvsidan Verbandes das
Abstimmungsergebnis beim Referendum erklaren sobegibt sich folgendes

Bild. Zusammen erklaren die Parolen dieser AktaineR2 von knapp 0,4 und

tragen somit in recht hohem MalRe zur Gite des Nwdbeli. Fir die Parteien

und die ,Schaffhauser Nachrichten* sind die Sidgaifizwerte annehmbar,

wohingegen sie beim Gewerbeverband jenseits dardimtgrenze liegen. Dies
mag auch daran liegen, dass der Gewerbeverbandofiyaber nicht immer an

den Abstimmungskampfen aktiv beteiligt war.

Die nachstehenden Beta-Koeffizienten sind folgemdéen zu interpretieren.
Wenn die Parole einer der drei grof3en Parteien Bisjenige der ,Schaffhauser
Nachrichten® nicht mehr Nein (Dummy 0), sondern (Zmmmy 1) lautet,
verandert sich das Abstimmungsergebnis in Richturd)Starke, die vom Beta-
Koeffizienten angegeben wird. Grundannahme ist Kibmstanz der anderen
Parolen.

Tabelle: Einfluss Parolen bei einer linearen Regoes(Beta-Koeffizienten, T-
Werte, Signifikanz)

Parole von... Beta T Signifikanz
FDP 0,290 2,368 0.020
~Schaffhauser 0,256 2,165 0,033
Nachrichten®

SP 0,235 2,860 0,05
SVP 0,204 1,993 0,05

Somit haben die positiven Parolen aller Parteiamereidas Abstimmungs-
ergebnis verbessernden Einfluss, der in diesem Mditedie vier Parolen-
Fasser recht eng beieinander liegt. Den starkst#ffugs hat demnach die FDP,
gefolgt von den ,Schaffhauser Nachrichten“ und 8Bt An vierter Stelle folgt
dann die SVP.

3.6 Gesamtmodell

Bislang wurde lediglich der Einfluss einzelner Fakh auf das
Abstimmungsergebnis beim Referendum untersuchieitiem Gesamtmodell
einer linearen Regression wird nun der Versuch rootemen, die
malfdgeblichen Einflussfaktoren auf die zu erklaredsv. die abh&éngige
Variable Abstimmungsergebnis beim ReferendimProzent) zu ergriind&nh

121 Wenn nun Ergebnisse in scheinbarem Widerspruatenworherigen Analysen stehen,

liegt das daran, dass bislang nur Teilmodelle bbted wurden.
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Die verschiedenen erklarenden bzw. unabhangigerabdan sind Impulsgeber,
Gesamtverdnderung der Regierungsvorlage durch  dasrlanient,
Zustimmungsquote im Parlament, StimmbeteiligungnbBieferendum und die
verschiedenen Parolen. Auf den Einbezug der foemelind inhaltlichen
Charakteristika wird verzichtet, da unterstellt desm kann, dass sie keinen
Einfluss ausiibéf und das Modell dadurch auch entlastet wird, gerauafe
Grund der eher geringen Fallzahlen.

Bei der Regression zeigt sich, dass der héchségchte Wert des korrigierten
R2 - das die Anzahl der unabhangigen Variablen emiitksichtigt — von 0,506
fast vollstandig durch die erklarende Variable #ustungsquote im Parlament
erklart wird. Die Aufnahme weiterer Variablen (Impgeber, Gesamt-
veranderung der Regierungsvorlage durch das Pamtang&immbeteiligung
beim Referendum, Partei- und Verbandsparolen) fiahrkeinen wesentlichen
Verbesserungen bzw. sogar einer Verschlechterung HWwodells. Die
Zustimmungsquote im Parlament ist allgemein dertran entscheidende
Faktor bei Volksabstimmungen. Die Parolen der dm@il3en Parteien finden
sich in dieser Zustimmungsquote wieder, denn ddasom Parlament und die
Abstimmungsparole sind in der Regel identt$¢hEin Gesamtmodell mit
Partei-Parolen und Zustimmungsquote ist deshalb aebr problematisch, da
hohe Kollinearitatetf* vorliegen. Einzig die dominierende Tageszeitunig, d
~Schaffhauser Nachrichten, ist gemalR diesem Madath weiter als relevanter
Einflussfaktor in Betracht zu ziehen.

Nachdem nun die Gite des Gesamtmodells beurtgiktedlt sich die Frage der
Hohe des Einflusses der beiden erklarenden VanaBlestimmungsquote im
Parlament und Parole der ,Schaffhauser Nachrichitar¥/erhaltnis zueinander.
In einer linearen Regression mit diesen beiden hdwadpgen Variablen betragt
das korrigierte R? 0,478. Die Beta-Koeffizientemdsibei hoher Signifikanz
0,526 fiir die Zustimmungsquote im Parlament und 0'30r die Parole der
~Schaffhauser Nachrichten®.

122 Sjiehe Kapitel 7.3.2.

123 Siehe Kapitel 7.3.5.1.

124 Die Korrelationskoeffizienten (Eta n) zwischerr daistimmungsquote im Parlament
und den einzelnen Partei-Parolen nehmen Werte brarD,

Dies bedeutet, dass ein Anstieg der ZustimmundPariament um eine Einheit eine
Erhohung des Ergebnisses beim Referendum um O,B2@iEen mit sich bringt (wenn
die andere erklarende Variable konstant ist).

Dies bedeutet, dass wenn die Parole der ,SchaféraNachrichten” nicht Nein
(Dummy 0) sondern Ja (Dummy 1) ist, die Zustimmbegn Volk um 0,304 Einheiten
ansteigt (wenn die andere erklarende Variable konsst).

125

126
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Tabelle: Regressionskoeffizienten (Beta) flr dieahimingigen Variablen
Zustimmungsquote im Parlament und Parole der ,$lchaser Nachrichten*

Unabhangige Variable Beta-Wert t Sig.
Zustimmungsquote im Parlamen | 0,526 7,379 0,000*
Parole ,Schaffhauser Nachrichte ) 0,304 4,262 0,000*

Damit ist der Einfluss des AbstimmungsergebnissesParlament tatsachlich
der entscheidende Faktor, aber auch die Rolle 8ehaffhauser Nachrichten®
ist zu beachtenAllerdings muss zur Relativierung in Erinnerungrgen
werden, dass die Zahl der Falle, wo die Parole,8ehaffhauser Nachrichten*
ablehnend war, gering ist. Zuletzt sei noch erwadkiass weitere Variablen
notwendig wéren, um das Modell zu vervollstandige,. nicht nur die hier
erwahnten tragen zur Erklarung bei.

Auf der nachsten Seite befindet sich eine tabstthe Ubersicht iiber alle die
abhangige Variable Abstimmungsergebnis beim Retknen betreffenden
Teilmodelle.




Das politische System des Kantons Schaffhausen 145

Tabelle: Ubersicht der Teilmodelle mit der abhaegig Variablen
Abstimmungsergebnis beim Referendum (in Prozent)

Unabhéangige Variable korr. R?2 Hinzelelemente Beta t S ig.
Formelle Merkmale -0,013 | Verfassung (zu Gesetz) -0,096 -1,022 0,309
Beschluss (") -0,082 -0,763 0,447
Neubheit (") -0,014 -0,133 0,894
Inhaltliche Merkmale -0,008 | Finanzen (zu Grundlagen...) -0,001 -0,006 0,995
Wirtschaft (") 0,069 0,543 0,589
Infrastruktur (*) -0,104 -0,722 0,472
Soziales (") 0,047 0,31 0,737
Bildung (") 0,012 0,084 0,933
Regulativ (zu Konstituierend) 0,247 1,481 0,141
Distributiv (") 0,134 0,674 0,502
Redistributiv (") -0,015 -0,084 0,933
Impulsgeber 0,16 | Volksinitiative (zu Parl. Init.) -0,374 -3,866 0,000*
Regierung/Verw.-Init. (") 0,085 0,809 0,42
Parl.+Reg./Verw.-Init. () 0,089 0,922 0,358
Gesamtveranderung 0,003 -0,524 0,602
Zustimmungsquote im Parl. 0,407 8,997 0,000*
Parolen Parteien + SHN 0,397 | FDP 0,29 2,368 0,02*
"Schaffhauser Nachrichten" 0,256 2,165 0,033*
SP 0,235 2,86 0,05*
SVP 0,204 1,993 0,05*
Stimmbeteiligung 0,018 -1,463 0,146
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Achtes Kapitel: Die neue Kantonsverfassung als Soedall

1. Vorbemerkung

Der Prozess der Totalrevision der Kantonsverfassiomg1876 in den Jahren
1995 bis 2002 erfahrt hier aus zwei Grinden eirsom@ere Beachtung. Zum
einen ist eine solche Totalrevision ein qualitdterausragendes Unterfangen
und hat auch eine symbolische Bedeutung, die bderan Legiferierungs-
prozessen nicht vorhanden ist. Zum anderen untedeh sich die
vorgenommene Totalrevision hinsichtlich des Entslinegsprozesses von allen
anderen untersuchten Normen, vor allem wegen diarfigthrenden Rolle des
kantonalen Parlamentes. Nichtsdestotrotz wurde d@talrevision der
Kantonsverfassung bei den vorangegangenen emm@nsdintersuchungen mit
beriicksichtigt.

2. Der Anstol3 und die Festlegung der Vorgehensweise

Der formelle Anstol3 zur Totalrevision der Verfasgurdes Kantons
Schaffhrausen war die Erklarung der Erheblichkeiheei Motion des
Kantonsrates Hans-Jurg Fehr am 16. Januar 1995h ddes kantonale
Parlament. Die Motion mit nachstehendem Wortlaut rdsu an den
Regierungsrat Uberwiesen, mit dem Auftrag einenicBerund einen Antrag
(Entwurf) auszuarbeiten.

.Im Jahr 2001 wird es 500 Jahre her sein, seitSland Schaffhausen der
Eidgenossenschaft beitrat. Damit im Laufe diesdsildumsjahres eine
neue Kantonsverfassung in Kraft gesetzt werden ké&itet der daftr

zustandige Grosse Rat unverzlglich das in Art. KO8 vorgesehene

Verfahren ein.”

Als Grunde fur die Totalrevision kénnen unter aederinhaltliche und
systematische Mangel, Gberholte Bestimmungen, sshevere Verstandlichkeit
und Verfassungsreformen in anderen Kantonen gemeenaer?’.

Grundsatzlich wurde der anvisierte Verfassungsgghipnozess als offen
angesehen. Trotzdem wurden drei mdgliche Ziele derfassungsrevision
angegeben: erstens die Uberprufung der Kantonsgenfig in einer Gesamt-
schau und Anpassung in Form und Inhalt an die \ghkkeit und an die
heutigen Bedirfnisse, zweitens die Uberpriifung &aatsstruktur (Vgl.
Betschart 1999, 41-53) und der Staatsorganisatidnduttens Uberprifung und

127 vgl. Bericht und Antrag des Regierungsrates dasténs Schaffhausen an den Grossen

Rat betreffend die Totalrevision der Verfassung {gdruckschrift 4247), S. 3-11.
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allenfalls inhaltliche Neugestaltung der Volksretfft Wie sich zeigen sollte,
beinhalteten die beiden letzten Aspekte ein grélaedliktpotential.

Die definitive Entscheidung Uber die Einleitung d@esamtrevision und tber
die Festlegung der Vorgehensweise geschah bei disabstimmung am 6.
April 1997. Die Revisionsbestimmungen der Kantonagsung sehen vor, dass
das Volk entscheiden muss, ob der Kantonsrat irTditalrevision zustandig
sein soll oder ein zu wahlender VerfassungstaduRerdem hat das Parlament
dem Volk eine Teilrevision der Verfassung vorgeagkh, die die Méglichkeit
schaffen sollte, bei Abstimmungen Varianten einhuéia, was sich spater als
auf3erst sinnvoll erwiesen hat.

Das Volk sah mit groRer Mehrheit die Notwendigkeiher Revision der
Kantonsverfassung gegeben. Fir die Einleitung dedaWrens stimmten 83,4
Prozent. Mit 54,1 Prozent der Stimmen wurde ders&drat zum Ausfluhrungs-
organ bestimmt. Die Madoglichkeit der zuklnftigen Matenabstimmungen
wurde mit fast der gleichen Stimmenzahl wie dielé&iong des Verfahrens
angenommen. Einem groRen Konsens hinsichtlich derndgéatzlichen
Notwendigkeit stand eine gewisse Skepsis gegenileen Parlament als
Verfassungsgeber entgegen. Diesem Umstand wurdénnReg getragen.
Obwohl das Volk formell dem Parlament den Auftrag ¥Yerfassungsrevision
gegeben hat — dieses konnte zum ersten Mal se&t §8Ber eine Verfassung
ausarbeiten (Vgl. Joos/Ott, 2002, 830) -, kam esEindeffekt zu einer Art
Mischlosung. Die 15-képfige parlamentarische Konsmis — in deren
Prasidium die drei grol3en Fraktionen vertreten ware wurde um 30
aulRerparlamentarische Mitglieder erweitert. Stimmabletigt waren letztere
zumindest formell wegen der fehlenden gesetzlicGeundlage nicht. Diese
aulRerparlamentarischen Kommissionsmitglieder wurduaittels Inseraten,
Radiodurchsagen und Medienmitteilungen gesucht. 8&m 168 Interessenten
hat die 15er Kommission schlief3lich eine Auswalidmeaerschiedenen Kriterien
getroffen, die der gesamte Grosse Rat nur noclatigpst oder ablehnen konnte.
Dieser Umstand war der erste grol3e Streitpunkt ienfagsungsprozess und
wurde besonders auch von den ,Schaffhauser Nat¢enitimassiv kritisiert®.
Grundsétzlich sollte die Schaffhauser Bevolkerumgprasentativ vertreten
werden und die Qualifikation und Motivation solltidorrang haben vor
Parteizugehdrigkeit. Letzteres ist durchaus beiabhtind die Nichtbeachtung

128 ygl. Ebenda S. 17. Eine Gesamtschau uber diesResgivorschlage im Vergleich zum

bis dahin geltenden Recht findet sich bei Betscl2&@1, 75-98.
129 7u den grundsatzlichen Vor- und Nachteilen beisiglichkeiten Vgl. Bolz, 1992,
70ff.

Vgl. Schweizer, Martin: Die Farce, in: ,Schafftsgn Nachrichten" vom 16. September
1997 undDerselbe: Schlechter Stil, in: ,Schaffhauser Nattten* vom 23. September
1997.
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gewisser Interessenten (darunter ,sehr promineetsoRen”) sollte noch zu
Schwierigkeiten im Verfassungsprozess fuhren. Nebtimsen Bedingungen
wurden noch vier besondere Kriterien festgelegt:

- Geschlechterverhéltnis entsprechend den Bewedmyngereinigt um
einen Frauenbonus, insofern Manner-Bewerbung Ubgoptional zur
Bevolkerung sein wiirden,

- Drei Altersklassen (18 bis 35, 36 bis 50 sowie Wwid mehr Jahre)
gleichstark bertcksichtigen,

- Stadt-Land-Verhaltnis bertcksichtigen,
- Keine Uberreprasentation einzelner Berufszwéige

Diese Kriterien wurden weitgehend berticksichtige Bominanz der Manner
war weitaus geringer als tblich (18 von 30), diei ddtersgruppen waren zu je
einem Drittel vertreten und zwischen Stadt und Lamefrschte Paritat.
Hinsichtlich der Berufe gelang es eine breite \4klIfherzustellen. Eine
Mehrzahl der Auserwéhlten war Mitglied einer Partgid die Proportion
erinnert schon an die Fraktionsstarken im Kantdnsfmdererseits ist es
einleuchtend, dass sich solche Personen fiir diesgaBe gemeldet haben, die
an Politikgestaltung interessiert und deshalb a&ifauch Parteimitglieder sind.

Es sei hier noch die — in Interviews mehrfach hegi— Vermutung angestellt,
dass ein gesonderter Verfassungsrat wahrscheialicreinem Grolteil aus
Kantonsraten bestanden hatte, es wéare zu einemevgedten mit altbekannten
Kopfen gekommen.

Die Verfassungskommission wurde von einem profesdien Sekretariat in
ihrer Arbeit unterstitzt. Dieses unterstlitzte sawids Prasidium bei seiner
leitenden und koordinierenden Funktion als auchetlieelnen Arbeitsgruppen
(siehe unten).

Auch Uber die Einbeziehung von ausgewahlten Bilrgem die
Verfassungskommission hinaus wurde versucht, diédBerung in den Prozess
der Verfassungsgebung einzubeziehen. So wurdeealiéliBrung zum Beispiel
durch eine Verfassungszeitung uber alle wichtigehriBe informiert, ebenso
bestand jederzeit die Mdglichkeit, eigene Anlieg@nzubringen. Ein weiteres
Beispiel fur diesen offenen Verfassungsprozess awarDurchfiihrung eines
Praambelwettbewerbs (Vgl. Betschart, 2000, 15-20).

131 vgl. Bericht und Antrag der Spezialkommission féssungsrevision an den Grossen

Rat betreffend die Wahl von 30 aul3erparlamentagisdhommissionsmitgliedern fur
die Verfassungskommission (Amtsdruckschrift 97-52).
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3. Der erste Verfassungsentwurf (vom Volk abgeleht

Die 45er-Kommission erarbeitete die Vorschlagedém Verfassungsentwurf in
sechs thematischen Arbeitsgruppen zu je sieben lidtigyn: Grundsatze,
Grundrechte, Volksrechte, Kantonsstrukturen, Kasdoifigaben und Behdrden.
Diese Oberthemen entsprechen auch in etwa demgbauderfassungskapiteln.
Dazwischen kam es immer wieder zu Sitzungen deswuRls der 45er-
Kommission, bei denen allgemeine Fragen behandektden. Schlief3lich
einigte sich die vorberatende Kommission auf eimesten Entwurf, der dann in
eine breite Vernehmlassung ging. Insgesamt gindg¥h Sellungnahmen von
Parteien, Verbanden, Interessengruppen, Vereinguogd Einzelpersonen im
Sekretariat der Verfassungskommission ein. Die ®flemmassung diente — wie
auch bei ,normalen“ Vorlagen — einerseits der Idaemmlung und andererseits
der Vorprufung der Akzeptanz gewisser Anderungsr déeuerungsvorschlage.
Parallel dazu fanden in dieser Phase des Verfaspumggesses
Informationsveranstaltungen im gesamten Kantonsgshatt.

Mit den Ergebnissen aus der Vernehmlassung Ubdietdedie 45er-
Kommission den Entwurf und verabschiedete ihn damm 19. November
1999% Damit endete auch das Mandat der 30 auRerpartarsahen
Kommissionsmitglieder.

Die Stellungnahme der Regierung — die sich bisrdabhr zuriickgehalten hatte
- zu diesem Verfassungsentwurf zeichnete sich dsachliche — teilweise aber
auch harsche (Vgl. Marti, 1999, 3) - Kritik aus ungokeinhaltetet
Anderungsantrage in 18 Bereich&n

Der parlamentarische Prozess war durch Ubliche eipalitische

Auseinandersetzungen gepragt. Der recht progredswviassungsentwurf der
45er Kommission wurde stark in eine ,bewahrendethiRing verandert. Dies
einerseits, weil das Parlament weitaus konservatale die vorberatende
Kommission war, welche sich ja mehr als zwei Jahmeé dem Projekt

beschéftigt hatte. Andererseits aber auch im Aabbtrder Volksabstimmung,
wo sich bereits eine schwierige Abstimmung abzedthnda die Presse dem
Entwurf sehr ablehnend gegeniber stand. Folgendeschidge der

Verfassungskommission wurden zum Beispiel vom Kasiat abgelehnt:
Stimmrecht fur 16-Jahrige, Einfuhrung des fakwti Finanzreferendums
anstelle des obligatorischen, Einfihrung eines tkok8ven Referendums,
Einfihrung einer ,Schuldenbremse®, zwangsweise Naeéungen der

132 vgl. Bericht und Antrag der Spezialkommission B/9/erfassungsrevision* an den

Grossen Rat betreffend Totalrevision der Kantorfagsung vom 17. Januar 2000
(Amtsdruckschrift 00-06).

Vgl. Stellungnahme des Regierungsrates vom 2Xz MA00 zum Bericht und Antrag
der Spezialkommission 8/97 ,Verfassungsrevision den Grossen Rat betreffend
Totalrevision der Kantonsverfassung vom 17. Ja@0@0 (Amtsdruckschrift 00-17).

133
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Gemeindestrukturen (dies war schon nach der Verlassomg abgeschwacht
worden) u.v.m.

SchlieBlich wurde am 14. November 2000 ein neuerwd&ni** der
parlamentarischen Kommission (nur die 15 Kantoe$rdtirch das Plenum mit
39 zu 7 Stimmen zuhanden der Volksabstimmung vehaddet. Die OBS und
das GB stimmten nicht fur den Entwurf und die Mehrlder SP hat sich der
Stimme enthalten. Ein besonders problematischerktPwar die geplante
Einfihrung des kommunalen Auslander Stimm- und \Wéghlts. Hier konnte
das Parlament sich nur darauf einigen, dieses dellniN einer Variante (Kann-
Formel) vorzulegen.

Bei der Volksabstimmung am 4. Marz 2001 wurde derfassungsentwurf bei
einer Stimmbeteiligung von knapp 70 Prozent mit Bi®zent der Stimmen
abgelehnt. Die Ablehnung der Variante uUber das daddgr Stimm- und
Wahlrecht war mit mehr als 70 Prozent der Stimmesohders hoch.

Folgende Grinde konnen flr das Scheitern des \&enfgsentwurfes bei der
Volksabstimmung ausgemacht werden:

- Eine nur Jauwarme“ Unterstitzung bzw. Ablehnutes Entwurfs durch
die linken Parteien. Die Vorschlage der Sozialderat@n waren im
Parlament stark beschnitten worden und der Entwarf ihnen nun zu
wenig fortschrittlich. Besonders enttduschend war $ie, dass der
Entwurf anstelle von Sozialrechten nur weniger iratliche Sozialziele
enthielt.

Die Grunen (OBS und GB) nahmen eine ablehnendeauktpléin, da die
Mdglichkeit der Initiative zu Stellungsnahmen zumuBson Atomanlagen
und zum Nationalstralienbau im neuen Verfassungseintmcht mehr
enthalten war. Dies, obwohl diese niemals prakésRelevanz besessen
hatte.

- Diese Haltung spiegelte sich auch im Abstimmuaggsf wieder. Die SP
hat sich erst sehr spat — wohl zu spat — zu eineterstitzung
durchgerungen.

- Gegenwind der Presse: Die ,Schaffhauser Naclemthfund auch zum
Teil die ,Klettgauer Zeitung“ und der ,SchleitheimBote” (Vgl. Joos,
2001, 57) haben die Reform, bzw. in deren AugenBaischneidung der
Volksrechte bekampft. Ob auch wirtschaftliche lagsen (Inserate bei
Abstimmungskampfen) hier eine Rolle spielten, hletimklar. Der

134 vgl. Bericht und Antrag der Spezialkommission B/9/erfassungsrevision* an den

Grossen Rat betreffend Totalrevision der Kantorfagsung vom 23. Oktober 2000
(Amtsdruckschrift 00-59).
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~Schaffhauser Bock®, bzw. dessen Verleger Steitedmte den Entwurf
wegen der nicht durchgefiihrten Staatsreforii"ab

- Ablehnung durch aul3erparlamentarische Gruppiemngeispielsweise
seitens der konservativen ,Aktion liberaler Schatfeer“, deren Ziel die
,Rettung der Staatsfinanzen“ war.

4. Der zweite Verfassungsentwurf (vom Volk angenomen)

Gemall der Verfassung hat der Kantonsrat nach ddehAbng eines
Verfassungsentwurfes durch das Volk einen zweitetwérf auszuarbeiten und
vorzulegen. Sollte dieser ebenfalls nicht angenommerden, verfallt der
Auftrag des Volkes an den Kantonsrat, die Verfagdotal zu revidieren.

Es wurde wiederum eine Spezialkommission des Kanabes gegrindet, die
sich in ihrer Besetzung teilweise von der erstetenschied. Die externen
Kommissionsmitglieder wurden nicht mehr involviert.

Die vorberatende Kommission versuchte, die ,Std@ene” aus dem Entwurf
zu beseitigen. Die Einfuhrung des Auslander Stimnd Wahlrecht wurde nicht
weiter berucksichtigt. Hier hatte das Volk in dearlntenabstimmung ein
eindeutiges Votum abgegeben. Ebenso wurden im &erder Sozialziele
Abanderungen vorgenomméh

Das Plenum des Kantonsrates entschied sich, digrRdf\VVerwesentlichung®)
der Volksrechte dem Volk bei der zweiten Abstimmungeiner Variante zu
unterbreiten, um so die Gefahr eines Scheiterneeduzieren. Das Parlament
verabschiedete den zweiten Verfassungsentwurf arduhr 2002.

Dieser wurde dann am 22. September 2002 mit 66eRtaker Stimmen recht
deutlich vom Volk angenommen. Dagegen wurde dieiavite Uber die

Volksrechte ganz knapp gutgeheil3en (50,2 ProzenSti@men), obwohl auch
diesmal die ,Schaffhauser Nachrichten® die Ablehuiider Variante)

empfohlen hatten. Die Stimmbeteiligung lag mit etwaehr als 64 Prozent
tiefer als beim ersten Verfassungsentwurf.

Die nun angenommene Variante unterscheidet sidit miesentlich von dem —
hoch umstrittenen — Entwurf in der ersten AbstimmuAllerdings wurde nicht

das generelle fakultative Referendum, sondern digenannte 4/5-Regelung
flachendeckend eingefufit

135 Sjehe Kapitel 5.

1% vgl. Berichte und Antrage der SpezialkommissiofOR ,Gesamtrevision der
Kantonsverfassung® an den Grossen Rat des KantaimaffSBausen betreffend
Totalrevision der Kantonsverfassung vom 21. Sep&r@b01 und vom 20. Mai 2002
(Amtsdruckschriften 01/71 und 02/45).

137 Siehe Kapitel 7.
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Die neue Kantonsverfassung trat — mit zweijahrigerspéatung im Vergleich
zur urspringlichen Planung - zum 1. Januar 2003Kmft. Die neue
Kantonsverfassung machte ein umfangreiches Rethisggsprogramm
erforderlich, dass derzeit noch nicht beendet ist.

5. Bewertung

Das Grundproblem bei einer Totalrevision sind dignklierten Widerstande,
d.h. es gibt verschiedene sich summierende Gedradten gegen die Vorlage.
Aus diesem Grunde ist es ausgesprochen schwieegsmjar fast unmaoglich,
grundlegende Neuerungen im Rahmen einer Totaloeviai verwirklichen.

Gemall Joos (Interview) ist jedoch historisch fe#itsr, dass nicht
mehrheitsfahige Fragen bei Verfassungsrevision @én Holgezeit auf die
Tagesordnung kommen. Im Kontext der hier bespraamdmtalrevision spricht
er von ,Futter fir die nachsten funfzig Jahre“. ®arden bereits bei der
Totalrevision verworfene Themen wieder aufgegriffdmeispielsweise die
Reform der Staatsstruktur (Projekt SH.auf), deskentiger Inhalt bei der
damaligen Verfassungsrevision nicht durchsetzbaregen war, oder auch die
Verkleinerung des Kantonsrates auf 60 Mitgliedex,drzeit diskutiert wird.
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Zusammenfassung der empirischen Ergebnisse und Austk

1. Zusammenfassung der empirischen Ergebnisse

1. Die Legislativfunktion (Gesetzesinitiative und egetzgebung) des
kantonalen Parlaments ist stark eingeschrankt.tdetsen ist es die
Exekutive, die Herrin der Agenda ist, Impulse setztl den Inhalt von
Normen weitgehend bestimmit.

Durch die leitende und koordinierende Funktion iras&zgebungsprozess ist
die Regierung immer die Herrin des Verfahrens umstioomt auch den
Zeitplan. Selbst bei parlamentarischen Initiativ@aibt ihr ein betrachtlicher
Spielraum.

Die Exekutive mit Regierung und Verwaltung ist d@chtigste Impulsgeber.
Originare Regierungsvorlagen, sowie solche, dienkgigentlichen Ursprung in
Ubergeordnetem Recht haben, machen fast zwei Datter untersuchten
Normgebungsprozesse aus. Aus dem Parlament komnimrwiggend
VorstolRe, die die Grundlagen der Staatsordnung badan Lowi-Typus
regulative Politik betreffen.

Wenn nun das Verfahren und die Impulse Exekutividart sind, wie sieht

dann die Veranderungstatigkeit von Vorlagen durak Barlament aus? Uber
sechzig Prozent der Vorlagen werden im parlamesdiaein Prozess gar nicht
oder nur schwach verandert oder lediglich redaktiaiberarbeitet. Damit kann
das Parlament kaum noch als wirklicher Gesetzgbbtiachtet werden. Die
Hauptfunktion des Parlaments liegt eher in einefassenden Kontrollfunktion

und dazu gehoért auch die Kontrolle der Regierundgagen. Es sei nochmals
daran erinnert, dass die Parteien schon vor ddarpantarischen Phase im
Vernehmlassungsverfahren einen Einfluss auf eimgwif austiben kénnen.

2. Die Einflussfaktoren auf das ZustimmungsergebmsParlament sind
vielschichtig. Es sind keine eindeutigen kausalensainmenhange
feststellbar.

Die durchschnittliche parlamentarische Zustimmursg mit 86,5 Prozent
ausgesprochen hoch. Doch welchen Einfluss habeffodheellen, inhaltlichen
und prozessualen Merkmale der einzelnen Normenjesgegebenenfalls die
Gesamtveranderung auf die Hohe der parlamentansZlistimmung. Durch
die Mittelwertvergleiche kommen zwar verschiedengassagen zustande,
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beispielsweise eine besonderes hohe Zustimmung(Kreidit-)Beschlissen.
Doch im Regressionsmodell verschwimmen fast allssagen. Lediglich dem
Impulsgeber kommt eindeutig eine gewisse Bedeuttilngdie Hohe der
Zustimmung im Kantonsrat zu. Die hdochste Zustimmumenerieren die
origindren Regierungsvorlagen, dahinter folgen @ief parlamentarische
Initiativen zurickgehenden Vorlagen und die geti@g8ustimmung erfahren
die Initiativen aus dem Volk.

Wahrend der Einfluss der Parteien im Parlament stnkten ist, haben
sicherlich auch die Verbande und die einzelnen Galee des Kantons einen
Einfluss, vor allem Uber ihre Vertreter oder ihmahe stehenden Personen im
Kantonsrat. Empirische Aussagen uUber die Starkeedi€influsses waren aber
nicht moglich.

3. Die Zustimmung beim Referendum hangt primar @y HOhe der
Zustimmung im Parlament ab. Andersrum gesagt. Wesin breiter
parlamentarischer Konsens zu einer Vorlage erreishtd, ist die
Wahrscheinlichkeit der Ablehnung in der Volksabstiomg grof3.

Diese Behauptung kann bestatigt werden. In einesa@emodell, mit allen in
vorliegender Arbeit mdglichen Einflussfaktoren, kamder parlamentarischen
Zustimmungsquote die mit Abstand grof3te Erklarurafskzu. Der Zusammen-
hang ist positiv und linear: eine hohere parlanmggthe Zustimmung bringt ein
hoheres Ergebnis beim Referendum mit sich. Umgékghmren parlamen-
tarische Zustimmungswerte von weniger als siebrogéht im Durchschnitt zu
einer Ablehnung beim Volk.

Die Bedeutung der Parteiparolen ist mit Vorsicht gaeniel3en. Zwar ist die
Wahrscheinlichkeit grof3, dass schon die Nein-Paenter einzigen der drei
grol3en Parteien zu einer niedrigen Prozentzahl gaeeiner Ablehnung beim
Referendum fuhrt, doch ist dies nur ein anderer dAuwsk niedriger
parlamentarischer Zustimmung. Denn eine Partei kemrder Regel beim
Abstimmungskampf nicht von ihrem Parlamentsvoturwebhen. Dies wlrde
jegliche Glaubwirdigkeit unterminieren.

Bei den Verbanden — die mit einer Ausnahme eheiickinaltend agieren -
kbnnen vor allem die Wirtschaftsverbande eine Reslelen, besonders im
Verbund untereinander oder mit burgerlichen Panteie

Den ,Schaffhauser Nachrichten“ kommt als einzigagdszeitung eine nicht zu
unterschétzende Bedeutung zu. Eine ablehnendeePdm@rseits erhtht die
Wahrscheinlichkeit der Ablehnung bei der Volksabstiung. Die tatséchliche
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Zahl der Nein-Parolen ist aber - genau wie die Zanlvom Volk abgelehnten
Vorlagen - gering.

Die formellen, inhaltlichen und prozessualen Merlemaon Entscheidungs-
prozessen sowie die Veranderung der Regierungsodarch das Parlament
haben keine oder kaum Erklarungskratft.

2. Entwicklungstendenzen im Kanton Schaffhausen

Ein Blick in die Zukunft ist immer gewagt und sedpekulativ. Ich werde mich
an dieser Stelle auf zwei Aspekte bzw. Entwickluegdenzen beschranken:
zum einen das Funktionieren und das ZusammenspielBéhorden in der
Politikgestaltung und zum anderen die StaatsstruktuKanton Schaffhausen.
In beiden Bereichen werden derzeit grol3e, teilstutene Reformprojekte
diskutiert.

Die Regierung ist dem Parlament sowohl in der Gesagtitiative als auch im

Gesetzesvollzug Uberlegen. Dies ist nicht nur itmta Schaffhausen so,
sondern in den meisten parlamentarischen Demohratigeshalb ist es

ungemein wichtig, dass das Parlament Uber die matigen Instrumente flr
eine effiziente Kontrolle der Regierungstatigkeerfiagt, wozu ja in der

Wirklichkeit auch ein Grol3teil der GesetzgebungdyehZwei Losungsansatze
mochte ich hier erwahnen. Erstens sollte tber diduBg von permanenten
Kommissionen fir die Gesetzgebung nachgedacht wehdelen wenigen heute
bestehenden permanenten Kommissionen wird kaumtfgeteing betrieben.
Diese Kommissionen haben eher Aufsichtsfunktioner wie Geschéfts-

priafungskommission ist v.a. fir den Haushalt vevantiich. Zweitens sollte

Uber die Professionalisierung der parlamentariséirerit nachgedacht werden.
Damit ist nicht gemeint, dass die ParlamentarierBanufspolitiker werden

sollen, auch nicht ein Teil von ihnen (dies wirde eanem Zwei-Klassen-

Parlament fuhren). Aber es ware durchaus sinnwahn das Parlament einen
eigenen wissenschaftlichen und juristischen Dightedie. Heute verfugt der
Kantonsrat nur Uber ein bescheidenes administsafekretariat.

Des Weiteren kdonnten den Fraktionen Mittel fur wisschaftliche Mitarbeiter
zur Verfigung gestellt werden. Dieser Trend zurfé&sionalisierung ist in
groReren Kantonen bereits vorhanden und konntelkuiztt auch die kleineren
Kantone, wie beispielsweise Schaffhausen, erfassen.

Derzeit laufen Vorarbeiten zur EinfUhrung einer kuimgsorientierten
Verwaltungsfuhrung (WoV) in der kantonalen Verwalju Dieses auf das New
Public Managemefi® (NPM) basierende Verwaltungsverfahren stellt eine
Kehrtwende in der 6ffentlichen Verwaltung dar.

138 Hier kann nicht naher auf die Details des NPMgegangen werden. Vgl. hierzu

Schedler/Proeller, 2000.
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.,Hauptziel ist dabei, dass sich die Aufgabenerfidiuverstarkt auf
langfristige Ziele ausrichtet, kundenorientiert usiskgernah, effizient und
kostengunstig ist* (Weber-Mandrin, 2001, 139).

Vor allem aber wird die Einfiihrung fir das nichtfassionelle Parlament einen
Einschnitt bedeuten. Es muss von Input-Denken ap@-Denken umschalten,
und die Kontrolle von Regierung und Verwaltung wirdcht einfacher.
Parlamentarier, die nicht bereit sind oder niclg Bitglichkeit haben, sich in
diese neue Art der Verwaltungsfihrung einzuarbeierden es im Falle einer
definitiven Einfihrung®® schwer haben, ihre parlamentarische Arbeit
durchzufihren,

Das andere groRe Reformprojekt ist die AnderungSdaatsstruktur. In Kapitel
5 wurde deutlich, dass die derzeitige Gebietsatrukt Kanton mit zahlreichen
Klein- und Kleinstgemeinden einerseits und der Aggration Schaffhausen
andererseits zu zahlreichen Problemen und Inefizee in der Verwaltung
fuhrt. Eine Gebietsreform ist notwendig, doch daiE nicht zu einer
weitgehenden Zentralisierung auf kantonaler Ebeérieenh. Ein solch kleiner
Kanton wie Schaffhausen ist einem besonderen demrangsdruck ausgesetzt
(siehe unten). Es wird mittelfristig wohl zu eineroderaten Reform der
Gebietsstruktur mit einigen Gemeindefusionen komnt&menso ist mdglich,
dass die Stadt Schaffhausen gewisse Freirdumet,edahit sie auf ihrem
Niveau konkurrenzféahig bleiben kann.

3. Zu den Kleingliedstaater*®

Es gibt eine ganze Reihe von Kleingliedstaaten @erf Welt. Wenn als
willkdrliche Schwelle eine Einwohnerzahl von wenigds 100.000 festgelegt
wird, dann gibt es in fast der Halfte aller weltivdbestehenden 25
Bundesstaatéfl' einen oder sogar mehrere Kleingliedstaaten. Dassidche
Kleingliedstaaten-Bundesstaat ist demnach die Sehwe

Kleingliedstaaten verfiigen tber spezifische Merlendie mit der — nicht genau
definierbaren — Kleinheit in Verbindung stehen. Murch diese Merkmale hat
eine wissenschaftliche Beschaftigung mit diesenr ddbinen Gliedstaaten
Uberhaupt einen Sinn und eine Daseinsberechtigamgrolgenden mdchte ich
auf drei solcher Merkmale kurz eingehen. Dabei blre$ sich sowohl um ganz
bestimmte Problemlagen oder Herausforderungen,aath um einzigartige
Handlungschancen und Vortéite

139 Derzeit wird WoV in zehn Versuchsabteilungen aveyedet.

Vgl. zu dieser Thematik Forster/Lambertz, 2004.
141 GemaR Griffiths/Nerenberg, 2002.
142 Diese Merkmale sind der Einleitung aus Forstenthartz, 2004 entnommen.

140
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Einfache Gebietsstruktur

Kleingliedstaaten kommen mit einfachen staatlicB&mukturen aus. Zwischen
der gliedstaatlichen Ebene und der lokalen Ebeme ls2ine weiteren Instanzen
notwendig (wie beispielsweise deutsche Regierurm¥ee belgische
Provinzen® oder auch Bezirke, wie es sie in groRBeren Schweizmtonen
gibt). Es kann nattrlich die Frage aufgeworfen wardwie sinnvoll in einem
solch kleinen Gebiet eine kommunale Ebene UberhatupDies h&ngt von den
jeweiligen Gegebenheiten ab. So ware es beispielewa Kleingliedstaaten
wie dem Kanton Schaffhausen oder der DeutschsgraichiGemeinschaft
Belgiens nicht sinnvoll, auf eine lokale Ebene euzichten, da es einerseits ein
urbanes Zentrum gibt und andererseits landlicheeGe@dgn. Dagegen ist es in
Stadtstaaten wie Basel — der ja schon kein Klexdglaat mehr ist — durchaus
sinnvoll auf eine Doppelstruktur zu verzichten uwlees wird auch in
verschiedenen Fallen getan.

Generell muss aber davor gewarnt werden, dass deéer&lismus auf der
gliedstaatlichen Ebene aufhért. Der Grundsatz dieindit in der Vielfalt sollte
auch innerhalb des Kleingliedstaates gelten. iekaineswegs trivial. Gerade
Kleingliedstaaten sind einem besonders grol3en dedrungsdruck
ausgesetzt. Sie befinden sich im Spannungsfeldchersinnerem Foderalismus
und Schwache nach aul3en (v.a. zur Bundesebene)saireund innerer
Zentralisierung und Starke nach aul3en andererdgiiser (2004) spricht in
diesem Kontext vom ,Dilemma zwischen externem undternem
Foderalismus®.

Nicht vorhandene GroflRenvorteile

Bei der Erfullung staatlicher Aufgaben bzw. der @estellung o6ffentlicher
Guter befinden sich Kleingliedstaaten aufgrundrilgeringen Bevdlkerung in
einer schwierigen Situation. Kleingliedstaaten reiisstm der Regel die gleichen
Aufgaben erflllen, wie groRere und wesentlich gréf38liedstaaten, kdnnen
aber nicht von GroRRenvorteilen (economies of sgatejitieren. Haufig ist der
Mindestverwaltungsaufwand schon so grol3, dasggentich nicht finanzierbar
ist. Es muss klar festgestellt werden, dass di&d&der Kleingliedstaaten in den
meisten Fallen suboptimal ist und Kleinheit deslt@adid kostet.

Es gibt aber auch eine zentrale Losungsstrategar{wunan mal von Free-rider-
Lésungen absieht), nadmlich die Kooperation auf ojlei Augenhdéhe mit
anderen foderalen Partnern oder auch grenzibeitsriteDurch Kooperation
kann ein Kleingliedstaat auch die Leistungen edwm die er aus eigener Kraft
bzw. alleine nicht erbringen kann. Es gibt vielf@t Formen der Kooperation

143 Fir die Deutschsprachige Gemeinschaft in Belgiesteht beispielsweise das Problem,

dass es noch die provinziale Zwischenebene gibtDdiutschsprachige Gemeinschatft
aber selber nicht Gber die Abschaffung dieser limsigen Instanz entscheiden kann.
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hinsichtlich der Rechtsform, der Partner (bi- odaultilateral) und der
gemeinsam erbrachten Aufgaben (von Einzelmaflnahoeerhin zu ganzen
Aufgabenpaketen).

Offnung nach auRRen durch Kooperationszwang

Der faktische Zwang zur Kooperation bedeutet aucbneZwang der Offnung
nach auBen. Fur Kleingliedstaaten ist die Offnuhgriébenswichtig. Diese
Offnung ist jedoch nicht nur eine Notwendigkeit, ndern auch eine
Bereicherung fur jeden Kleingliedstaat. Besondeza #leingliedstaaten, die
auch Grenzregionen sind, wie der Kanton Schaffrauseder die
Deutschsprachige Gemeinschaft Belgiens, bieten rsidtirlich viele Chancen
,<direkt vor der Hausttre".

Uber diese drei Merkmale hinaus kdénnen Kleingliadttn in ihren
Bundesstaaten eine dynamische Vorreiterrolle eimash sie konnen sozusagen
als ,Laboratorium* dienen.

Es ist ein Wunsch und eine Hoffnung, dass diesezdHumllstudie eines
Kleingliedstaates dazu anregt, dass es weitere sudeungen zu den
verschiedensten Aspekten der Kleingliedstaatlicghgeben wird. Ein nachster
Schritt kdnnte darin bestehen, eine vergleichenwei& zu unterschiedlichen
Aspekten (z.B. Rolle der Parlamente, Aufgabenarfigl durch Kooperation,
Gebietsstruktur, etc.) in den KleingliedstaaterselieNelt durchzufihren.

4. Folgerungen flr die Deutschsprachige Gemeinschaelgiens

Wie im Vorwort erwdhnt, lag der eigentliche Anstoflir dieses
Forschungsvorhaben in der Deutschsprachigen GeomaifisBelgiens. Aus
diesem Grunde moéchte ich an dieser Stelle in kuEoem darlegen, welche
Folgerungen flr die Deutschsprachige Gemeinschiafdan Ergebnissen dieser
Arbeit hervorgehen kénnten.

Keinesfalls dirfen dabei die unterschiedlichen Rampedingungen, in denen
beide Kleingliedstaaten eingebettet sind, auller t Agklassen werden.

Nachfolgende Tabelle beinhaltet in synthetisierklorm die wesentlichen

Gemeinsamkeiten und vor allem die Unterschiedecwis den Bundesstaaten
Belgien und Schweiz.
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Tabelle: Vergleich der foderalen Elemente in Belgiad der Schweiz
Belgien Schweiz
~Junger, devolutiver Bundesstaat, d.h. ayKlassischer”, evolutiver Bundesstaat, d

bestimmten Grinden (sprachlich-kulturelle
sozio-Okonomische Spannungen) wurde
ehemaliger Einheitsstaat zum Bundess
umgewandelt.

etnsammengeschlossen.
taat

neinzelne Bestandteile haben sich zu einem B

Keine Verfassungsautonomie far g
Deutschsprachige Gemeinschaft und die Re
Brissel-Hauptstadt und eine nur s

beschréankte Verfassungsautonomie fur

yieritgehenden Selbstorganisationsrechten fir
clifantone.

i&Jmfangreiche  Verfassungsautonomie

Jeder Kanton besitzt ei

di@ntonalverfassung.

asymmetrisch.

anderen Gliedstaaten. Keine Gemeinschaft pder
Region besitzt eine Verfassung.
Teilstaatenebene ist zweigliedrig updeilstaatenebene ist einfach und symmetrisch.

Kompetenzaufteilung:
Residualkompetenz
Bundesebene

Kein Vollzugsféderalismus

bei

el

Kompetenzaufteilung:
Residualkompetenz bei den Kantonen
Vollzugsfoderalismus mit Rahmen-
gesetzgebung des Bundes

Geringe Finanzautonomie der Teilstaaten,
Deutschsprachige Gemeinschaft besitzt kg
Finanzautonomie.

dine

dez=hr grof3e Finanzautonomie der Kantone.

h.
und

mit

alle

Keine wirkliche Mitwirkung der Gliedstaate
auf der Bundesebene. Aber auf der Bundese
arbeiten in Wirklichkeit nur regionale Partei
zusammen.

b&umdesebene.
en

nStarke  Mitwirkung der Kantone al

uf

Zahlreiche Formen der Kooperation zwisch
Gliedstaaten und zwischen Gliedstaaten und
Bund.

d&tedstaaten und zwischen Gliedstaaten und

efahlreiche Formen der Kooperation zwisch

Bund.

en
dem

Die Stellung des Kantons

Schaffhausen

innerhalb dechweize

r

Eidgenossenschaft ist im Unterschied zu derjeniden Deutschsprachigen
Gemeinschaft Belgiens klar und eindeutig. Er iseeivon 26 gleich gestellten
Kantonen*. Da sich der belgische Bundesstaat noch in einatwigklungs-
prozess befindet, ist die kinftige Stellung der Selisprachigen Gemeinschaft
weniger deutlich™. Zur Zeit entwickelt sich die Deutschsprachige ®erschaft
hin zu einer ,Gemeinschaft-Regiofn® was inhaltlich bedeutet, dass sie neben

144

Die Halbkantone unterscheiden sich von den ofsth Kantonen nur dadurch, dass sie

einen anstatt zwei Standerate in den Bund wéahlehime Stimme beim Standemehr
bei eidgendssischen Abstimmungen nur halb gewietitelt

145

Forster / Lambertz / Neycken, 2004.

146 Zum Konzept der ,Gemeinschaft-Reg

ion“ Vgl. Hut@pp4.

Zur Situation der Deutschsprachigen Gemeinsckgft Berge / Grasse, 2003 und
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der origindren mit der Gemeinschaft verbundeneno®arnie auch sukzessiv
Kompetenzen der zweiten gliedstaatlichen EbeneRigmonen, Gdbernimmt.

Langfristig konnte der belgische Bundesstaat eimasgischeres Gesicht*
annehmen, in dem die beiden parallel existiererglienlstaatlichen Ebenen zu
einer einzigen verschmelzen und Belgien aus viggdSlaaten bestehen wirde
(Flandern, Wallonien, Deutschsprachige Gemeinschaftd Brlssel).
Entscheidend hierfiir ist allerdings, ob eine Léstiirglas ,Problem Briisséef”
gefunden wird.

Unabhéngig von diesen unterschiedlichen Rahmengedgen konnen einige
interessante Elemente im Kanton Schaffhausen awstgmerden, die fur die
Deutschsprachige Gemeinschaft in Zukunft von Belgaeg konnten. Dies
bedeutet jedoch keinesfalls, dass diese einfachzeirins Ubertragbar sind.

Verfassung

Es ist eigentlich eine Selbstverstandlichkeit, daisdstaaten tber eine eigene
Verfassung verfiigen. In Belgien ist dies nicht de&ll, jedoch ist nicht
ausgeschlossen, dass dies in Zukunft geschehen word allem weil die
flamische Seite in dieser Angelegenheit sehr pssjve vorgeht. Eine
Verfassung hat vor allem einen hohen symbolischent WWhd deshalb sollte die
Bevolkerung aktiv an ihrer Entstehung teilhaben.r Dmeit abgestitzte
Verfassungsgebungsproz€8sin Schaffhausen kénnte Ideenlieferant und
Vorbild sein

Institutionen

Die belgischen Gliedstaaten haben zwar keine eiyfam@assung, kdnnen aber
wohl verschiedene die Behdrden bzw. Institution@trdifende Regelungen
eigenstandig treffen (vor allem Wahl und Funktioamse von Parlament und
Regierung). Uber dieses Recht verfiigt die Deutselesbiige Gemeinschaft
nicht. Es ist aber durchaus mdglich, dass kurziitelfristig auch der kleinste
Bestandteil des belgischen Bundesstaates diese esanigte konstitutive

Autonomie erhdlt. In diesem Falle kbnnte ebenfalls Blick auf den Kanton

Schaffhausen geworfen werden, um eventuelle Anpgssuan die besondere
Situation einer kleinen gliedstaatlichen Einheitatmehmen.

Kooperation

Wie bereits angefihrt, ist die kreative Kooperatiom verschiedensten Partner
die zentrale Lésungsstrategie fur die aus der Kkinresultierenden Probleme
(fehlende GroRRenvorteile). Die Deutschsprachige &eschaft geht bereits
heute zahlreiche Kooperationen ein. Dass Problestebe darin, dass im

147 vgl. Deschouwer, 2002.
148 Siehe Kapitel 8.
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eigenen Land weitaus weniger Mdoglichkeiten bestellnin der Schweiz.
Diesen Nachteil macht die Deutschsprachige Gemeafiscv.a. durch
grenziberschreitende Kooperationsformen wett. Cartén Schaffhausen muss
jedoch bedeutend mehr Kooperationen eingehen, el&adinpetenzfiille noch
ausgepragter ist, als die der Deutschsprachigere(Bsohaft. Deshalb gilt auch
hier, dass der Vergleich mit Schaffhausen fruchsiean kann.

Haushaltsgesetzgebung

Die Autonomie der Deutschsprachigen Gemeinschaitiekelt sich nicht nur
durch weitere Kompetenzibertragungen in die Breidsdern ebenfalls in die
Tiefe. Damit ist beispielsweise die Haushaltsgegdinng gemeint. Zukinftig
schreibt das Bundesrecht nur noch einige Grundséaizeinnerhalb derer die
Gliedstaaten ein eigenes System entwickeln muissAafgrund der
Verschiedenartigkeit zu den anderen belgischen d&izaten konnte es
interessant sein, die Schaffhauser Haushaltsgedreing zu Rate zu ziehen.
Dies qilt in besonderem Male, da in Schaffhausen Z&it eine vollige
Neuorientierung gemald dem Prinzip des ,New Publan&fement* im Gange
Ist.

Finanzautonomie

Was diesen Aspekt betrifft, ist Belgien nur sehrnigeftderalistisch. Die
Deutschsprachige Gemeinschaft verfugt Uber keinarfzautonomie. Sie erhéalt
ihre Mittel durch Dotationen des Bundes und der lgvisdchen Region (als
Ausgleich fur die Kompetenzibertragungen). Diesréatkt den Gestaltungs-
spielraum der Deutschsprachigen Gemeinschaft mdiistark ein. Falls es in
Zukunft zu einer Erweiterung der gliedstaatlicheénakhzkompetenz (Steuer-
autonomie) kommt, wirde sich ebenso ein Vergleichdar Schweiz lohnen.
Von besonderem Interesse ist die Verbindung voektér Demokratie und
Investitionsentscheidungen.

Selbstverstandlich kann die Deutschsprachige Gesoeaft auch ein
interessantes Vorbild fiir den Kanton Schaffhausem ®ies gilt in besonderem
Mal3e fur die in dieser Arbeit behandelten Herawsnmgen Professionali-
sierung des Parlaments und Reform der Gemeindéstruk

Weiterer Vergleichs- und Lernmoglichkeiten von hmhpraktischem Nutzen
wurden Politikfeldvergleiche ergeben, bspw. die &gation des Schulwesens
oder die Krankenhauspolitik. Hier konnte ein Aust@u zwischen
Fachpolitikern und —beamten sicherlich fruchtban.se
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1999 (Stand 15. Juli 2003)

Verfassung des Kantons Schaffhausen vom 24. V&r5
Verfassung des Kantons Schaffhausen vom 17.2004
Gemeindegesetz vom 17. August 1998

Gesetz Uber den Grossen Rat vom 20. Mai 1996
Organisationsgesetz vom 18. Februar 1985
Wahlgesetz vom 15. Marz 1904

Dekret Uber den Finanzausgleich vom 25. Noverabég

Dekret Uber die Einteilung des Kantons Schaffeaus Wahlkreise flr
die Wahl des Grossen Rates vom 15. Juni 1992

Dekret Uber Besoldung, Ferien und berufliche doge des
Regierungsrates des Kantons Schaffhausen vom 3jusAd998

Beschluss des Grossen Rates des Kantons Schedfthéber das
Sitzungsgeld fur Mitglieder des Grossen Rates Bilges und der
Kommissionen vom 22. Januar 2001

Beschluss betreffend Globalbudgets vom 2. Dezeh®@6
Proporzwahlverordnung vom 13. November 1979

Geschaftsordnung des Grossen Rates des Kantbaft&asen vom 20.
Dezember 1999

Organisationsverordnung vom 6. Mai 1986

Geschaftsordnung fiir den Regierungsrat des Karchaffhausen vom
31. Marz 1987

WoV - Verordnung vom 24. Dezember 1996

Verordnung Uber die Zustellung der eidgendssiscima kantonalen
Abstimmungsvorlagen und Erlauterungen vom 27. 1@8b

Vereinbarung Uber die Konferenz der Kantonsregigen vom 8.
Oktober 1993



Das politische System des Kantons Schaffhausen 175

7. Experteninterviews

Parteien
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Herr Freivogel* Parteiprasident SP

Herr Heydecker* Parteiprasident FDP
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Frau Widmer Gysel* Parteiprasidentin SVP

Verbande

Herr Baumer Prasident VOPS

Herr Brunetti Geschaftsfihrer KGV

Herr Dr. Jenny Prasident der IVS

Herr Kammer Prasident Lehrerverband LSH
Herr Landoldt Sekretar des Bauernverbandes
Frau Marti Prasidentin VPOD

Herr Passerini Ex-Prasident des Staatspersabalvdes
Frau Steinemann-Frey Leiterin der Geschaftssiéie

Herr Tissi Prasident SGB

Presse

Herr Neininger Chefredakteur ,Schaffhauser Netiten*
Herr Ott ~Schaffhauser AZ*

Herr Stamm Herausgeber ,Schleitheimer Bote*®
Herr Steiner Herausgeber ,Schaffhauser Bock*

149 Die mit * gekennzeichneten Personen wurden aoknischen Griinden schriftlich

befragt.
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Gemeinden
Herr Hostetmann

Herr Kaufmann
Herr Wenger

Parlament
Frau Betschart
Herr Beuter
Frau Frattini
Herr Dr. Joos

Regierung/Verwaltung
Herr Dr. Bilger

Herr Dr. Dubach

Herr Gehring

Herrn Gnéadinger

Herr Hoff*

Herr Dr. Lenherr

Frau Liechtenstein

Herr Christian Ritzmann

Herr Dr. Rohner
Herr Schmid

Stadtprasident Stein am Rhein

Prasident des Verbandes der Stadt- und
Gemeindeprasidenten

Gemeindeprasident Lohningen
Stadtprasident Schaffhausen

Projektbetreuerin Verfassungsi@vi
Kantonsratsprasident 2003
Kantonsratssekretarin

Prasident der Verfassungskommmssio

Sekretar Finanzdepartement
Staatsschreiber
Sekretar Departement des Inneren
Chef Amt fur Justiz und Gememde
Sekretar Baudepartement
Regierungsprasident 2003
Wiss. Mitarbeiterin Finanzalé@ment
Staatsschreiber-Stelieést
Sekretar Erziehungsdepartement
Projektleiter SH.auf
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8. Liste der untersuchten Normen

1 Anderung der Finanzkompetenzen

2  Teilrevision des Natur- und Heimatschutzgesetzes

3 Krankenkassengesetz

4 Finanzhaushaltsgesetz

5  Warmeverbund Herrenacker, Schaffhausen

6 Sanierung Kreuzstrasse, Neuhausen am Rheinfall

7  Ausbau der "Judenstrasse" bei Dorflingen

8 Erstellung einer Turnhalle fiir die GIB Schaffhausen

9 Errichtung einer Prifhalle fir das Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt

10 Bauliche Erweiterung des Kantonalen Laboratoriums

11 Herabsetzung des Stimm- und Wahlrechtsalters

12 Herabsetzung des Stimm- und Wahlrechtsalters

13 Computertomograph fur das Kantonsspital Schaffhausen

14 Blockheizkraftwerk Herbstécker in Neuhausen am Rheinfall

15 Anderung des Schulgesetzes (Realisierung eines Sonderschulkonzeptes)

16 Anderung des Gemeindegesetzes (Feuerwehrwesen)

17 Totalrevision des Gesetzes betreffend "Erwerb und Verlust des Kantons- und Gemeindebiirgerrechts"
18 Teilharmonisierung der Besoldung der Lehrerschaft durch den Einbau von Gemeindezulagen

19 Anderung des Gesetzes liber die "Strassenverkehrssteuern”

20 Erstellung von Erweiterungsbauten fiir das Pestalozziheim Schaffhausen

21 Integriertes EDV-System im Bereich der Steuern

22 Gesetz Uber die Bauplanung und das 6ffentliche Baurecht im Kanton Schaffhausen (Baugesetz)
23 Anderung des Gesetzes iiber den Betrieb von Spielautomaten und Spielsalons

24  Anderung des Gesetzes iiber die Subventionierung von Schulbauten

25 Anderung des Strassengesetzes

26 Anderung des Gesetzes uber die direkten Steuern

27 Gesetz Uber die Ausrichtung von Beitrdgen an kantonale Hochschulen

28 Anderung des Einfiihrungsgesetzes zum Berufsbildungsgesetz

29 Gesetz Uber die Jagd und den Schutz wildlebender Saugetiere und Vogel (Kantonales Jagdgesetz)
30 Beitritt des Kantons Schaffhausen zur Interkantonalen Vereinbarung tiber Hochschulbeitrage

31 Schaffung neuer Raumlichkeiten fir das Kantonale Laboratorium

32 Anderung der Strafprozessordnung fiir den Kanton Schaffhausen

33 Anderung des Schulgesetzes (Schulzahnklinik)

34 Anderung des Personalgesetzes und des Schulgesetzes

35 Anderung des Personalgesetzes (Stufenanstieg und Teuerungszulage) (Schicksalsartikel)

36 Erstellung einer Dreifachhalle fur Kanti, KVS und Vereinssport

37 Erwerb des Verwaltungsgebaudes der Georg Fischer AG im Muhlental

38 Gesetz Uber Warenhandel und Schaustellungen

39 Gesetz Uber den Schutz von Personendaten (Kantonales Datenschuzugesetz)

40 Anderung des Gesetzes (iber die direkten Steuern

41 Anderung des Gesetzes iiber die Einfiihrung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Konsumkreditwesen)
42  Anderung des Sozialhilferechts

43  Straffung der Rechtspflege

44  Gesetz Uber die Einf. des rev. BG Uber die Org. der Bundesrechtspflege und die Straffung der Rechtspflege
45 Gesetz Uber die Neuordnung des Flurwesens

46 Gesetz Uber die 6ffentliche Sozialhilfe (Sozialhilfegesetz)

47 Krankenversicherungsgesetz

48 Anderung des Schulgestzes (Verteilung der Schullasten bei gemeinsamen Schulen und Kreisschulen)
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49 Anderung des Schulgestzes (Beitrage an Ausbildungsginge im nachobligatorischen Schulbereich)
50 Anderung des Wahlgesetzes

51 Gesetz Uber Organisation und Schutzmassnahmen bei ausserordentlichen Ereignissen

52  Altersbetreuungs- und Pflegegesetz

53 Einmietung der Seminarabteilungen und des Didaktischen Zentrums in der ehemaligen Werkschule GF
54  Anderung des Musikschulgesetzes

55 Gesetz uber die Schaffhauser Kantonalbank

56 Gesetz Uber Erganzungsleistungen zur Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung

57 Gesetz Uber das Gastgewerbe und den Handel mit alkoholhaltigen Getrédnken

58 Anderung des Gesetzes uber die direkten Steuern

59 Gesetz Uber den Grossen Rat

60 Gesetz Uber die Einfiihrung von Art.3 Abs.4 in das Gesetz Uiber den Grossen Rat (Ausstandsregelung)
61 Anderung des Gesetzes iiber die Dienstverhéltnisse des Staatspersonals (Personalgesetz)

62 Ersatz- und Umbauten des kantonalen Psychiatriezentrums

63 Einleitung des Verfahrens zur Gesamtrevision der Kantonsverfassung

64 Anderung der Verfassung des Kantons Schaffhausen

65 Tourismusgesetz

66 Arbeitslosenhilfegesetz

67 Kantonales Waldgesetz

68 Anderung des Personalgesetzes

69 Erstellung eines Verbindungstraktes zwischen dem alten und dem neuen Schulhaus der Kantonsschule
70 Beschaffung eines Magnettresonanz-Tomographen am Kantonsspital

71 Organisation des Einzelricherwesens

72 Gesetz Uber die Organisation des Einzelrichterwesens

73 Gemeindewesen

74 Gemeindegesetz

75 Gesetz Uber die Raumplanung und das 6ffentliche Baurecht im Kanton Schaffhausen (Baugesetz)
76 Gesetz Uber die Aufhebung des Gesetzes fiir die Erhaltung von Wohnraum im Kanton Schaffhausen
77 Anderung des Schulgesetzes

78 Wasserwirtschaftsgesetz

79 Gesetz Uber Erganzungsleistungen zur AHV und IV

80 Anderung des kantonalen Krankenversicherungsgesetzes

81 Anderung des Gesetzes uiber die Einfilhrung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (amtliche Vermessung)
82 Kantonsbeitrag an den Neubau der Obertorbriicke in Schaffhausen

83 Wirtschaftsforderungsgesetz

84 Teilrevision des Gesetzes Uber die 6ffentlichen Ruhetage und den Ladenschluss (Ruhetagsgesetz)
85 Gesetz Uber Familien- und Sozialzulagen

86 Ersatz- und Umbauten des kantonalen Psychiatriezentrums

87 Sanierung des alten Pflegetraktes des Kantonsspitals

88 Kantonales Landwirtschaftsgesetz

89 Elektrizitatsgesetz

90 Gesetz Uber die Organisation des Polizeiwesens (Polizeiorganistionsgesetz)

91 Totalrevision des Gesetzes uber die direkten Steuern

92 Gesetz Uber die Regionalen Verkehrsbetriebe Schaffhausen

93 Anschluss des Kantonsspitals an den Warmeverbund Mihlental

94 Kantonsbeitrag an den Ausbau und die Modernisierung des SBB-Bahnhofs Neuhausen am Rheinfall
95 Die neue Kantonsverfassung

96 Die neue Kantonsverfassung

97 Teilrevision des Gesundheitsgesetzes

98 Einfuhrungsgesetz zum Gewaésserschutzgesetz

99 Revision des Wirtschaftsforderungsgesetz

100 Radweg-Bauprogramm gemass Strassenrichtplan 1996
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101 Neubau und Umbau am Berufsbildungszentrum Schaffhausen

102 Die neue Kantonsverfassung

103 Variantenabstimmung zur neuen Kantonsverfassung tiber das fakultative Gesetzesreferendum
104 Gesetz Uber die Spielautomaten, die Spiellokale und die Kursaalabgabe (Spielbetriebsgesetz)
105 Anderung des Schulgesetzes (Padagogische Hochschule)

106 Beteiligung des Kantons Schaffhausen an einer neuen schweizerischen Luftfahrtgesellschaft
107 Aufhebung des Niveautibergangs "Enge" in Beringen / Neuhausen am Rheinfall

108 Kantonsbeitrag an den Bau eines neuen Buszentrums beim Bahnhof Schaffhausen

109 Ergéanzungsbau der Kantonsschule mit Ersatzraumen fir die Diplommittelschule

110 Volksinitiative "Zur Verminderung der Motorboote auf dem Rhein"

111 Volksinitiative "Fur die Erhaltung von preisgiinstigem Wohnraum"

112 Volksinitiative "Fur ein abfallarmes Gastgewerbe"

113 Volksinitiative "Mehr Volksrechte bei den Spitaltaxen”

114 Volksinitiative "Reduktion der Erbschafts- und Schenkungssteuer"

115 Gegenvorschlag zur Volksinitiative "Reduktion der Erbschafts- und Schenkungssteuer"

116 Volksinitiative "Fur ein G. Uber die Férderung des Baus und der Erneuerung von preisginstigem Wohnraum®
117 Volksinitiative "Solidaritat in der Krise"

118 Volksinitiative "Frihpensionierung"

119 Volksinitiative "Verbilligung der Krankenkassenpramien™

120 Volksinitiative "Férderung des Selbstgenutzten Wohnraums™
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