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Motion Nr. 2015/5 von Kantonsrat Matthias Frick vom 4. Mai 2015 betreffend Anderung
Artikel 33 der Kantonsverfassung vom 17. Juni 2002 (SHR 101.000)

Schriftliche Stellungnahme des Regierungsrates

Sehr geehrter Herr Prasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Am 6. Mai 2015 ist beim Kantonsrat die Motion von Kantonsrat Matthias Frick eingegangen.
Mit der Motion soll der Regierungsrat beauftragt werden, dem Kantonsrat eine Anderung von
Art. 33 der Kantonsverfassung vorzulegen, welche dem Volk erméglicht, das Budgetreferen-
dum zu ergreifen, auch wenn davor keine Steuerfussanderung vom Parlament beschlossen

worden ist.

1. Ausgangslage

Art. 33 Abs. 1 lit. ¢ der Kantonsverfassung (SHR 101.000, KV) sieht vor, dass der Voranschlag
bei einer Anderung des Steuerfusses auf Verlangen der Stimmberechtigten der Volksabstim-
mung unterstellt werden kann. Das Referendum ist zustande gekommen, wenn innert 30 Ta-
gen seit der Veroffentlichung des Voranschlags 1'000 Stimmberechtigte die Volksabstimmung

verlangen (Abs. 2).

2.  Ausfuhrungen des Motionars

Der Motionar fuhrt in seiner Begriindung aus, dass Art. 33 Abs. 1 lit. ¢ KV unbefriedigend sei,
da ein Budgetreferendum nur bei einer Steuerfussanderung ergriffen werden kénne. Die Inter-
pretation eines Budgetreferendums durfe sich nicht nur auf die im Gesetz vorgesehene Lesart
beschranken. Das Budgetreferendum 2015 mache wegen der unterschiedlichen Zielauslegung
der verschiedenen Interessengruppierungen die Notwendigkeit einer Verfassungsénderung
deutlich. Wahrend die Initianten das Referendum als Ablehnung der im Budget 2015 vorgese-
henen Kirzungen verstehen, lege die Regierung und die Mehrheit des Parlaments es im

Rahmen des Gesetzeswortlauts als Ablehnung der Steuererhéhung aus. Zudem ermdogliche



die derzeitige Fassung von Art. 33 Abs. 1 lit. ¢ KV dem Parlament, missliebige Entscheide in
einer Budgetperiode ohne Anderung des Steuerfusses zu treffen, um so die Mdglichkeit einer
Mitsprache des Volkes zu beschranken oder zu verhindern.

3. Warum die heutige Regelung beizubehalten ist
Um es gleich vorweg zu nehmen, der Regierungsrat vertritt die Auffassung, dass die heutige

Regelung beizubehalten und die Motion daher abzulehnen ist.

Der Motiondr mdchte die Verfassung dahingehend abandern, dass der jahrliche Staatsvoran-
schlag generell der Volksabstimmung unterbreitet werden kénnte. Dieses Begehren ist nicht
neu. Sowohl anlasslich der Einfihrung des fakultativen Budgetreferendums mit der Volksab-
stimmung vom 24. April 1960 als auch anlasslich der Totalrevision der KV vom 17. Juni 2002
wurde dartber debattiert. Nach naherer Betrachtung bestand jeweils weitgehende Einigkeit

dariliber, dass diese Forderung zu weit geht (vgl. nachstehend Ziffer 4).

Bereits eine nahere Betrachtung des Zwecks des Staatsvoranschlages macht deutlich, dass
der Staatsvoranschlag nicht generell dem Referendum unterstehen soll. Der Staatsvoran-
schlag ist eine interne Ermé&chtigung des Kantonsrates an den Regierungsrat, einen bestimm-
ten Kredit auszugeben (Art. 27 Abs. 1 Finanzhaushaltsgesetz vom 26. Juni 1989 [FHG, SHR
611.100]). Der Kantonsrat legt damit fest, wie viele Mittel der Regierungsrat fuir welche offentli-
chen Aufgaben einsetzen kann, und zeigt auf, wie diese Aufgaben finanziert werden.

Noch deutlicher wird die Wirkungslosigkeit eines generellen Budgetreferendums, wenn der
Entscheidungsspielraum der Stimmberechtigten analysiert wird. Zum einen sind finanzpoliti-
sche Vorgaben wie beispielsweise das mittelfristige Gleichgewicht der Einnahmen und Ausga-
ben der Laufenden Rechnung (vgl. Art. 7 FHG) oder Sanierungspakete (z.B. ESH3) einzuhal-

ten. Zum anderen sind die Einnahmen und Ausgaben vielfach vorgegeben.

Die Einnahmen beruhen in der Regel auf Steuer- und Abgabegesetzen. Abgesehen von einer
allfalligen Steuerfusserhtéhung kann der Staatsvoranschlag keine neuen wiederkehrenden
Fiskalabgaben enthalten. Auf der Ausgabenseite wiederum sind die im Budget aufgeflihrten
Ausgaben grdsstenteils gebundene Ausgaben, d. h. Ausgaben, die durch Rechtsgrundlagen,
Gerichtsentscheide, friihere Beschliisse oder vertragliche Verpflichtungen gegeben sind. Sie
mussen vollstandig im Budget aufgefihrt werden. Sie kdnnen nicht mit freiem Ermessen ge-
kurzt werden. Beim Bund sind ca. 80 % gebundene Ausgaben. Der Stimmbuirger kann Utber
gebundene Ausgaben nicht mehr entscheiden. Werden neue gebundene Ausgaben in den
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Voranschlag aufgenommen, denen die Rechtsgrundlage noch fehlt, so gelten sie erst als be-
willigt, wenn die Rechtsgrundlage geschaffen ist (Art. 27 Abs. 2 FHG). Direkt mit dem Staats-
voranschlag bewilligen oder kiirzen kann der Kantonsrat dem Regierungsrat neue Ausgaben
nur ausnahmsweise. Nur dann, wenn es sich um Ausgaben von geringer finanzieller Tragweite
handelt. Die Bestimmungen Uber das Finanzreferendum mussen bei neuen Ausgaben auch

beim Budgetbeschluss eingehalten werden.

Obligatorisch ist das Finanzreferendum — allgemein wie auch bei einer neuen Ausgabe im
Budget — bei neuen einmaligen Ausgaben von mehr als 3 Millionen Franken und bei neuen
jahrlich wiederkehrenden Ausgaben von mehr als 500'000 Franken (Art. 32 lit. e KV). Bei Be-
schliissen von mehr als 1 Million Franken respektive bei neuen jahrlich wiederkehrenden Aus-
gaben von mehr als 100'000 Franken besteht die fakultative Referendumsmaoglichkeit (Art. 33
Abs. 1 lit. d KV). Wirde nun ein generelles Budgetreferendum eingefiihrt, kénnte das Stimm-
volk nicht mehr nur Uber diese Ausgaben entscheiden. Es kénnte theoretisch lber jede neue
Bagatellausgabe abstimmen. Dies kame der Delegation samtlicher Finanzentscheide ans Volk
gleich. Dem Parlament und der Regierung wirden samtliche Finanzkompetenzen entzogen.
Verfassung und Gesetze miussten in der Konsequenz gleich dahingehend geéndert werden,
dass fir jegliche Ausgabe eine Vorlage auszuarbeiten ware und ein Volksentscheid mdglich
sein musste. Dies ware alles andere als gerecht. Regierung und Parlament bendétigen einen
gewissen finanzpolitischen Handlungsspielraum, um Utberhaupt agieren zu kdnnen und die
Staatsaufgaben wirkungsvoll umzusetzen. Eine Volksabstimmung tber jede Bagatellausgabe

andererseits macht keinen Sinn.

lllusorisch ist auch die Annahme, mittels eines generellen Budgetreferendums liessen sich
grossere Einsparungen, nennenswerte zusatzliche Ausgaben oder eine wesentliche Umvertei-
lung der Ausgaben erzielen. Wie gesagt ist ein Grossteil der Ausgaben gebunden. Zum Ent-
scheid bleiben nur Ausgaben von geringer finanzieller Tragweite. Hauptsachlich sind dies
Ausgaben fir Unterhaltsarbeiten und allgemeine Verwaltungskosten (z. B. Blromobiliar, Wei-
terbildungskosten). Auf der anderen Seite ergibt sich aus dem Budget selbst keine Verpflich-
tung zur Vornahme der Ausgabe bis zum maximal budgetierten Betrag. Ob und in welchem
Umfang die mit dem Budget bewilligten Ressourcen zu nutzen sind, ergibt sich aus dem Er-
messensspielraum der zugrunde liegenden Zielvorgaben und den gesetzlichen Vorgaben so-
wie Gerichtsentscheiden, Beschliissen, offentlich-rechtlichen Vereinbarungen, vertraglichen
Verpflichtungen. Der Regierungsrat hielt daher im neuen Budget 2015 auch weitgehend an

den Entlastungsmassnahmen fest (vgl. Vorlage des Regierungsrates vom 5. Mai 2015).



Gegen das generelle Budgetreferendum spricht weiter der zeitliche Aspekt. Die Erfahrungen
dieses Jahr haben mit aller Deutlichkeit gezeigt, welche Verzogerungen eintreten wirden, bis
ein rechtskraftiges Budget vorliegt. Nach dem Beschluss des Kantonsrates zum Staatsvoran-
schlag musste jahrlich im Dezember die 30-Tage-Frist fur ein mogliches Referendum abge-
wartet werden. Uber jedem Staatsvoranschlag wiirde das Damoklesschwert eines fakultativen
Referendums hangen, was grosse Unsicherheit in die Staatsverwaltung brachte. Damit be-
steht die Gefahr, dass die Handlungsfahigkeit des Kantons und die Effizienz bei Staatstatigkei-
ten stark beschrankt wurden. Das Referendum kdnnte zum Druckmittel verkommen. Mit der

Drohung, das Referendum zu ergreifen, kbénnten gewisse Zugestandnisse erreicht werden.

Ein kantonaler Quervergleich zeigt zudem auf, dass die Mitbestimmungsmdglichkeiten der
Stimmbevdlkerung beim Staatsvoranschlag im Kanton Schaffhausen ausserst grosszigig be-
messen sind (vgl. Ubersicht tiber die kantonalen Bestimmungen zum Finanzreferendum). Die
Kantone Genf und Jura sind nebst dem Kanton Schaffhausen die einzigen Kantone, die fr
den Voranschlag eine spezifische Referendumsmaoglichkeit vorsehen. Im Kanton Genf kann
das Referendum &hnlich wie im Kanton Schaffhausen bei einer Steuerénderung ergriffen wer-
den. Im Kanton Jura basiert das Referendumsrecht auf dem Gedanken der Schuldenbremse.
Das Budget untersteht dem Referendum, wenn es im Parlament keine ?/3-Mehrheit findet oder
im Vorjahr keinen gentigenden Selbstfinanzierungsgrad aufwies respektive im Verhaltnis zu
den kantonalen Steuereinnahmen ein zu grosser Verlust resultierte. Im Gegensatz dazu haben
mehrere Kantone festgelegt, dass Beschlusse uber das Budget nicht (fak.) referendumsfahig
sind, so Bern, Solothurn, Basel-Stadt, Graubiinden, Waadt und Neuenburg. Ansonsten greift in
den Kantonen bei neuen Ausgaben je nach Héhe das allgemeine Finanzreferendum. Es kann
ergriffen werden, wenn im Budget eine Ausgabe enthalten ist, die separat betrachtet einen
gewissen absoluten Betrag oder einen gewissen Anteil am Gesamthaushalt Ubertrifft. Die
massgebliche Ausgabenhdhe liegt in der Grossenordnung von 250'000 bis 6'000'000 Franken
fir einmalige Ausgaben und zwischen 50'000 und 600'000 pro Jahr fur wiederkehrende Aus-
gaben. Dabei kennen nebst Schaffhausen auch die Kantone Luzern, Uri, Schwyz, Nidwalden,
Freiburg, Solothurn, Appenzell Innerrhoden, Appenzell Ausserrhoden, Sankt Gallen, Graubun-
den, Thurgau, Waadt, Genf und Jura ab einer bestimmten Hohe das obligatorische Finanzrefe-

rendum. Der Staatsvoranschlag des Bundes ist im Ubrigen nicht referendumsfahig.

4.  Ein Blick in die Vergangenheit

Mit der Volksabstimmung vom 24. April 1960 wurde das fakultative Referendum bei einer
Steuerfusserhéhung in Art. 42 Abs. 1 Ziff. 3 KV verankert. Diese Anderung basiert auf dem
Gegenvorschlag des Kantonsrates zur Initiative René Frey auf Einfihrung des Budget- und
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Steuerfussreferendums in der KV. Verlangt wurde mit der Initiative Frey, dass bei einer Steu-
ererhéhung im Voranschlag gegentiber dem Vorjahr obligatorisch eine Volksabstimmung statt-
finden wurde. Hatte keine Steuererhdhung stattgefunden, héatte ein fakultatives Referendums-
recht bestehen sollen. Zur Begriindung wurde geltend gemacht, der Stimmburger solle ver-
mehrt zur Mitverantwortung am Staatshaushalt herangezogen werden und es solle ein Ge-
gengewicht zu den eher politisch als sachlich motivierten Ausgabenbeschlissen des Parla-
mentes geschaffen werden. Der Regierungsrat sprach sich gegen die Initiative aus. Er argu-
mentierte, das Budgetreferendum ware ein Instrument, das in anderen Kantonen nicht existie-
re, und zur Hauptsache enthalte das Budget ohnehin gebundene Posten. Es sei daher ein
lllusion, zu glauben, mit den nicht gebundenen Posten liessen sich in einem Ausmass Einspa-
rungen erzielen, welche Auswirkungen auf den Steuerfuss hatten. Auch der vorberatenden
Kommission ging die Méglichkeit zu weit, da sie eine grosse Unsicherheit in die Staatsverwal-
tung bringen wiirde und es wegen der Referendumsfrist jahrlich zu Verzdégerungen beim In-
krafttreten des Voranschlages kame. Sie schlug dem Parlament aber vor, einen Gegenvor-
schlag aufzustellen, der sich auf ein fakultatives Referendumsrecht bei Steuerfusserhéhung
beschrankt (vgl. Botschaft des Grossen Rates an die Stimmberechtigten des Kantons Schaff-
hausen Uber den Gegenvorschlag des Grossen Rates zur Initiative René Frey auf Einflhrung
des Budget- und Steuerfussreferendums im Kanton Schaffhausen vom 11. Marz 1960).

Im Rahmen der Totalrevision der KV im Jahr 2002 wurde das Steuerfussreferendum weiter
ausgebaut, indem seither das Budgetreferendum bei jeder Steuerfussénderung und nicht nur
bei einer Erh6hung mdglich ist. Die heute geltende Fassung von Art. 33 Abs. 1 lit. ¢ KV aus
dem Jahr 2002 ist Ausfluss einer Diskussion im Kantonsrat zur Totalrevision der KV. Es wur-
den drei Alternativen zu Art. 33 Abs. 1 lit. ¢ KV debattiert: 1. Beibehaltung der bisherigen Re-
gelung, d. h. fakultatives Referendum bei Steuererhthung, 2. Fakultatives Referendum bei
jeder Anderung des Steuerfusses. 3. Ersatzlose Streichung des Budgetreferendums. Die Ver-
fassungskommission sprach sich eindeutig fur die bis dato geltende Variante aus, nur bei Er-
héhung des Steuerfusses die Mdglichkeit des fakultativen Referendums einzuraumen, um die
Volksrechte in Finanzfragen zu wahren. Die Befilirworter der ersatzlosen Streichung des
Budgetreferendums begriindeten ihr Anliegen damit, dass das Steuerfuss-Referendum eine
rein negative Wirkung habe, da sich das Volk nicht dazu aussern kénne, wo im Einzelnen ge-
spart werden soll. Die Planung der Regierung werde durch das Ergreifen des Steuerfussrefe-
rendums verzégert und die Verwaltung misse sich mit einem provisorischen Budget behelfen.
Eine wirksame Ausgabenkontrolle sei mit dem Steuerfussreferendum ohnehin nicht méglich,
da bei der Ablehnung einer notwenigen Steuerfusserhéhung die Ausgaben Uber eine Neuver-
schuldung finanziert werden missten. Die Befurworter des fakultativen Referendums bei jeder
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Anderung des Steuerfusses filhrten aus, dass bei einer Steuersenkung die Meinung vorherr-
schen kénne, der Zeitpunkt fir diese sei falsch gewahlt worden, und eine Mehrverschuldung
fur besser erachtet wirde. Den Stimmburgern musse die Moglichkeit eingeraumt werden, zum
Ausmass jedweder Veranderungen Stellung beziehen zu kénnen (vgl. Protokoll der 9. Sitzung
des Kantonsrates vom 16. Mai 2000; Erlauterungen der Spezialkommission zur Totalrevision
der KV vom 17. Januar 2000).

Der Kantonsrat verabschiedete letztendlich die heute geltende Regelung, dass ein fakultatives
Referendum bei jeder Anderung des Steuerfusses mdglich ist (vgl. Protokoll der 9. Sitzung des
Kantonsrates vom 16. Mai 2000). Am 22. September 2002 haben die Schaffhauser Stimmbe-

rechtigten diese Anderung mit dem (zweiten) Entwurf fiir eine neue KV angenommen.

5.  Zusammenfassung und Antrag

Der Souveran hat die Finanzkompetenzen im Bund und allen Kantonen aus guten Grinden bis
zu bestimmten H6hen ans Parlament und die Regierung delegiert. Der Ball soll nicht ans Volk
zuriickgespielt werden. Der Regierungsrat beantragt aus den erwéhnten Grinden, die Motion
abzulehnen und den seit 1. Januar 2003 in Kraft befindlichen Art. 33 Abs. 1 lit. ¢ KV, d.h. Refe-
rendumsmaglichkeit bei Anderung des Steuerfusses, unverandert beizubehalten.

Freundliche Grisse
Im Namen des Regierungsrates

Ernst Landolt ﬁ/\

DerStaatsschreiber:

Dr. Stefan

Beilage:

- Ubersicht (iber die kantonalen Bestimmungen



