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St. Forster: Das politische System des Kantons Schaffhausen

Im Sommer 2005 klagte die europAnische Presse, dass
sich Europa nach dem von Tony Blair blockierten EU-
Haushaltskompromiss in einer tiefen Krise befinde. Das
mag fA%r Entscheidungsprozesse auf hA9chster Ebe-
ne zeitweilig zutreffen. Doch Europa ist mehr als die
EU und kann auch nicht nur auf die groAen Akteure
der politischen BA%hne reduziert werden. Das 4Europa
der Regionena lebt von seiner VielfAnltigkeit und gera-
de auch von kleinen Einheiten, die oftmals Probleme bes-
ser angehen kAqnnen als die schwerfAnlligen nationalen
oder A¥bernationalen Administrationen. Es ist deshalb
kein Zufall, dass sich in der FAYderalismusforschung
seit einiger Zeit ein neues Forschungsgebiet zu entwi-
ckeln beginnt: Die wissenschaftliche Betrachtung der
aKleingliedstaatena. Es handelt sich dabei um bundes-
staatliche Gliedstaaten mit geringer BevA {lkerungszahl,
spezifischen Problemen in Gesetzgebung, Administra-
tion und Ressourcen, aber auch besonderen Chancen
wie BAYrgernAche, BeteiligungsmA9glichkeiten, einfa-
chen Staatsstrukturen. Einen der jA%ngsten BeitrAnge
zu diesem Forschungszweig hat der belgische Politikwis-
senschaftler Stephan FArster geschrieben, der als Re-
ferent im Ministerium der Deutschsprachigen Gemein-
schaft (DG) in Eupen arbeitet und die Problematik also
aus der Praxis kennt. FAqrster nennt deshalb als Haupt-
motivation fA%r seine Studie die Zukunft der DG mit ih-
ren 72.000 Einwohnern, die um den Ausbau der Autono-
mie und die Anpassung der bereits eigenstAondigen Poli-
tikbereiche an die besonderen VerhAnltnisse vor Ort be-
mAZYht ist. Um aus einem Vergleich der Institutionen und

der politischen Entscheidungsprozesse eines anderen eu-
ropAxischen Kleingliedstaates einen Erkenntnisgewinn
fA%r die DG zu ziehen, suchte FAYrster nach einer ver-
gleichbaren Einheit. So kam er auf den Kanton Schaff-
hausen in der Schweiz, der bisher politik- und beson-
ders fA9deralismuswissenschaftlich noch nicht erforscht
war. Von seinem ursprA%nglichen Plan, beide Einhei-
ten zu vergleichen, ist er aus aarbeitsA9konomischen
GrAYndena und der Schwierigkeit, ein reprAusentatives
und ein halbdirektes Demokratiemodell miteinander zu
vergleichen, abgerAckt (S. 13).

Die 176 Seiten lange, an der Rheinisch-
WestfAnlischen Technischen Hochschule Aachen bei
Manfred Schmitz und Ralph Rotte entstandene Disserta-
tion ist in zwei Hauptteile gegliedert. WAnhrend der erste
Abschnitt alntermediAsnre Akteure und Institutionen des
politisch-administrativen Entscheidungssystemsa in den
Blick nimmt, widmet sich der zweite einer &Empirischen
Analyse kantonaler Entscheidungsprozessed. Im ersten
Teil soll es um apolity4, im zweiten um apoliticsa im Sin-
ne von Entscheidungsprozessen bei Sachfragen gehen (S.
14). FAqrster geht davon aus, dass ein Kanton als politi-
sches System angesehen werden kann, weil er A%ber alle
entsprechenden Attribute verfA¥%gt (Staatsvolk, Staats-
gebiet, Staatsgewalt). Ein Kanton ist ein Gliedstaat mit
aweitgehender institutioneller Autonomiea und zahlrei-
chen Kompetenzbereichen einschlieAlich einer weitrei-
chenden Finanzautonomie, kooperiert aber gleichzeitig
mit dem Gesamtsaat und anderen staatlichen Ebenen. Im
Falle Schafthausens gliedert sich der Kanton in 34 Ge-


http://www.h-net.org/reviews/

H-Net Reviews

meinden, die neben den Parteien, VerbAanden und der
Presse als vierter intermediAnrer Akteur des politischen
Systems angesehen wird.

Methodisch wAzhlte FAﬂrster einen Mix, indem er
erstens die kantonalen Parlamentarier schriftlich be-
fragte (und einen RAYcklauf von 55 Prozente erziel-
te), zweitens Archivalien sowie Publikationen analysier-
te, drittens Experteninterviews fAlhrte. Der Analyse
des lokalen Radios und Fernsehen misst FAqrster, oh-
ne dies genauer zu begrA¥nden, keine Bedeutung zu (S.
21). Seine leitenden Fragestellungen sind die nach dem
atatsAochlichen Einfluss des Parlaments in der Legife-
rierung sowie diejenigen nach den Einflussfaktoren auf
das Abstimmungsverhalten im Parlament und beim Re-
ferenduma (S. 16). FAqrster beschrAonkt sich dabei auf
die kantonalen Entscheidungen der Jahre 1989 bis 2002.

Zu den Besonderheiten des schweizerischen Politik-
systems gehAqrt, dass die Kantonalparteien nicht in al-
len FAxllen an die Bundesparteien, die zum Teil als eine
Art Dachorganisation fungieren, gebunden sind. Zudem
gibt es die direktdemokratischen Elemente der Initiati-
ve und des Referendums, die die Macht der Parteien ein-
schrAonken kA9nnen. Betrachtet man das Parteiensys-
tem des 74.000 Einwohner umfassenden Schafthausener
Kantons genauer, so fAdllt auf, dass es hier einen Mul-
tipartismus (Roger Blum) gibt, in der eine dominierende
Partei fehlt. Mittlere und kleinere Parteien mit Stimmen-
anteilen von 10 bis 30 Prozent prAugen das parlamentari-
sche Leben, sorgen fA%r eine starke Fraktionalisierung,
VolatilitAst, Polarisierung und einen bemerkenswerten
Anteil an linken Parteien. Das fA%hrt einerseits zu ei-
nem Link-Rechts-Konflikt, macht andererseits Koalitio-
nen unumgAunnglich. Auf der bA%rgerlichen Seite sind
die Schweizerische Volkspartei (SVP) und die Freisinnig-
Demokatische Partei (FDP) am stAarksten, auf dem lin-
ken FlA%gel die Sozialdemokratische Partei (SP) und
zwei Afkologische Parteien (GrA%ne BAY%ndnis GB
sowie Akoliberale Bewegung Schaffhausen ABS). Auf-
fArlligerweise gibt es keine starke Kraft in der Mitte. In
den letzten 20 Jahren gehA9qrten dem 80-kA9pfigen Kan-
tonsrat stets acht bis zehn Parteien an. Insofern ist Schaff-
hausen kein typischer Schweizer Kleinkanton (S. 24). Der
Kantonsrat ist Teil deines nicht-parlamentarischen, son-
dern quasi-prAwcsidentiellen Regierungssystemsa (S. 49).
Die Exekutive wird direkt vom Volk gewAshlt und kann
auch nicht vom Parlament gestA%rzt werden 4 im Ge-
genzug hat die Regierung keine Kompetenz, das Parla-
ment aufzulA9sen. Lediglich das Volk kann beide ab-
berufen. Dieses fast an die USA erinnernde Modell der
Gewaltenteilung fA%hrt dazu, dass die Parlamentarier

freier sind und sich Mehrheiten nach Sachfragen bil-
den. Das Volk ist durch vorparlamentarische Volksinitia-
tiven und nachparlamentarische Referenden am Willens-
bildungsprozess beteiligt, weshalb man von einer halb-
direkten Demokratie sprechen kann. Zu beobachten ist
aber auch, dass Parteien mit ein oder zwei Mitgliedern
in der nur fA%nfkAqpfigen Regierung A¥%ber eine groAe
Mehrheit im Parlament verfA%gen. Die unter der Lei-
tung eines PrAosidenten stehende Regierung ist durch
eine VerknA¥pfung des KollegialitAnts- und des Depar-
tementalprinzips gekennzeichnet, was ein hohes MaA an
Konsensentscheidungen und eine hohe politische Kultur
nahe legt. Dieses konkordanzdemokratische System be-
sitzt den Nachteil, dass sich eine wirkliche Opposition
im Schafthausener Parlament nicht bilden kann und die
intendierte Trennung der Gewalten de facto verwischt
wird.

In einem kleinen Kanton zeigt sich, dass Klein-
gliedstaaten nicht alle staatliche Leistungen selbst
A¥bernehmen kA9nnen, sondern sie im Weg der Exter-
nalisierung mit Privatunternehmen oder der horizonta-
len Kooperation mit grAAeren Nachbarkantonen abge-
deckt werden. Genau auf diesem Gebiet liegt eines der
zentralen Problemfelder von Kleingliedstaaten, die ohne
Entlastung der Verwaltung nicht handlungsfAchig blei-
ben kAqnnen (S. 80). FAqrster zeigt, dass neben ver-
schiedenen Sozialleistungen vor allem die Wirtschafts-
fAqrderung in Schaffhausen externalisiert worden ist,
was sich als erfolgreiches Modell erwiesen hat. Nachtei-
lig an der Externalisierung ist der Verlust der Kontrol-
le durch das Parlament. FAqrster urteilt dazu: 4Die Ex-
ternalisierung ermA9glicht im Kern also eine erhAhte
FlexibilitAuat, erkauft durch geringe Mitwirkung bei un-
klaren finanziellen Konsequenzen.a (S. 81) Im Bereich
der horizontalen Kooperation kann FAq[rster eine enor-
me AbhAongigkeit Schaffhausens vom groAen Nach-
barkanton ZAYrich nachweisen, was sich im Demokra-
tiedefizit und der SteuerungsschwAwoche des Kantons-
rats niederschlAngt. Dagegen gewinnt die Exekutive an
Einfluss. Kleinheit kostet nicht nur Geld, sondern hat
ein AAYberproportionales Demokratiedefizitd zur Fol-
ge (S. 84). UngeklAurt bleibt fA%r FAqrster die grund-
sAntzliche Frage, ab welcher GrAqAe ein Kanton nicht
mehr auf Kooperation angewiesen ist. FAYrster vermu-
tet, dass die Problematik mit zunehmender GrAYAe ab-
nimmt (S. 84).

Von diesen eher grundsAntzlichen Beobachtungen
ausgehend, zeigt sich auch in der empirischen Analy-
se der kantonalen Entscheidungsprozesse die Legislativ-
funktion, dass das kantonale Parlament Macht an die
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Exekutive verliert. Hier liegt &4 sowohl in der empirischen
Untersuchung als auch im Bereich der Hypothesenbil-
dung 4 die originAnre Leistung der Arbeit. Aufgrund
der Multiparteienlandschaft und der professionalisierten
Verbandslandschaft sind die Einflussfaktoren auf das Ab-
stimmungsergebnis im Parlament multidimensional. Bei
Entscheidungen via Referendum zeigt FAqrster, dass die
Zustimmung der BevA{lkerung von der Zustimmungs-
hA9ghe im Parlament abhAnngig ist. Dabei kommt auch
der einzigen Tageszeitung des Kantons, den aSchafthau-
ser Nachrichtena eine wichtige Rolle zu. Haben die Kom-
mentare eine ablehnende Tendenz, wArchst die Wahr-
scheinlich des Neins im Referendum.

Dass die Exekutive im Schafthausener Politiksys-
tem gesteigerten Einfluss besitzt, liegt an ihrer leiten-
den und koordinierenden Funktion im Gesetzgebungs-
prozess. Das gilt auch fA%r die Gesetzgebungsinitiative,
die zu zwei Drittel auf Regierungsvorlagen zurA¥%ckgeht.
Die geringste Gesetzesinitiative geht trotz der direktde-
mokratischen Verfassungselemente vom Volk selbst aus.
Aber 60 Prozent der Vorlagen der Regierung werden
im Kantonsrat gar nicht oder nur schwach bearbeitet,
was FAqrster zu dem Urteil fA%hrt, dass das aParla-
ment kaum noch als wirklicher Gesetzgeber betrachtet
werdena kA9nne, sondern nur noch als Kontrollorgan
fungiere (S. 153). Bemerkenswert & oder auch logisch a
ist deshalb der Zustimmungsgrad im Parlament von 86,5
Prozent. FAﬂrster deutet deshalb an, dass das Parlament
zukAY%nftig die 4notwendigen Instrumente fA%r eine
effiziente Kontrolle der RegierungstAstigkeitd erhalten
mAYsse (S. 155). Dazu kA9nnte eine permanente Gesetz-
gebungskommission im Parlament errichtet und die Pro-
fessionalisierung der parlamentarischen Arbeit vorange-
trieben werden & etwa durch einen wissenschaftlichen-
juristischen Dienst, der den ehrenamtlichen Politikern
zuarbeitet.

AbschlieAend sieht FAqrster fA%r die Kleingliedstaa-
ten und ihre Erforschung folgende Problemlagen und
Herausforderungen:

- Kleingliedstaaten kommen mit einfachen staat-
lichen Strukturen aus, unterliegen aber einem hohen
Zentralisierungsdruck. Gleichwohl sollte das fA{rderale
Prinzip nicht auf der gliedstaatlichen Ebene auf-
hAqren, sondern die kommunale EigenstAondigkeit
umschlieAen. Kleingliedstaaten stecken folglich in ei-
nem Dilemma zwischen innerem FA9deralismus und
SchwAnche nach auAen oder innerer Zentralisierung
und StAorke nach auAen.

- Die nicht vorhandene GrAj[Ae fAYhrt dazu, dass

kleine Einheiten zwar die gleichen Aufgaben wie groAe
erfA%llen mAYssen, es aber aufgrund von finanziellen
und personellen Ressourcen nicht kAqnnen. Mitunter ist
der Mindestfinanzaufwand kaum finanzierbar. Nicht vor-
handene GrAAe ist suboptimal und teuer. Das fA%hrt
zu Kooperationsmodellen mit anderen fA9deralen Part-
nern oder grenzA%berschreitend.

- Die Affnung ist Zwang und A%berlebensnotwendige
Strategie. Hier liegt nicht nur eine SchwArche, sondern
auch eine StAnrke kleiner Einheiten. Kooperation kann
eine Bereicherung sein, besonders, wenn sie in Grenz-
regionen geschieht. Die Chance der Kleingliedstaaten
besteht deshalb darin, im Konzert der Bundesstaaten Aei-
ne dynamische Vorreiterrollea zu Albernehmen und als
politisch-gesellschaftliches 4Laboratoriuma zu dienen (S.
158).

Bedauerlich ist gerade bei diesen und anderen Hypo-
thesen, dass FAqrster auf jeden theoretischen Anspruch
fAY%r seine Arbeit verzichtet (S. 15), sie ausdrA¥%cklich
in Anlehnung an Arend Lijphart als datheoretische Ein-
zelfallstudied bezeichnet, die nur die Datenbasis fA%r ei-
ne breiter angelegte vergleichende Untersuchung liefern
soll. Dadurch verliert FAqrsters Arbeit etwas an wis-
senschaftlichem Charme und erschwert die Anschluss-
fAchigkeit zu anlagernden Fachgebieten. Zudem ist be-
dauerlich, dass FAjIrster sich nicht an den zunAnchst in-
tendierten Vergleich des Kantons Schafthausen mit der
DG in Belgien gewagt hat bzw. sich im Schlusskapi-
tel mit wenigen Skizzen begnAY%gt. Dass er sich in der
Materie auskennt zeigen ein zusammen mit dem DG-
MinisterprAsnsidenten Karl-Heinz Lambertz und Leonard
Neycken verfasster Aufsatz und ein kA%rzlich erschie-
nener Sammelband. FAj[rster, Stephan; Lambertz, Karl-
Heinz; Neycken, Leonard, Die Deutschsprachige Ge-
meinschaft Belgiens 4 das kleinste Bundesland in der
EuropAsischen Union, in: Jahrbuch des FAYderalismus
2004, S. 207-218; FAjIrster, Stephan; Lanbertz, Karl-Heinz
(Hgg.), Small is beautiful, isnat it? Herausforderungen
und Perspektiven kleiner (glied)staatlicher Einheiten.
BeitrAnge zur Konferenz in Eupen am 31. Januar 2004,
TAYbingen 2004.

Man hAotte FAqrster mehr Mut zu einem aus-
fA%hrlichen und spannenden Vergleich zweier Kleinst-
gliedstaaten gewA¥nscht. So bleibt der Eindruck ei-
ner grA%ndlich gearbeiteten, gut gegliederten, pra-
xisorientierten Studie, die das Potential des neuen
Kleingliedstaaten-Forschungsgebiets vor Augen fA%hrt.
In einer immer grAqAer werdenden EU mit nicht un-
erheblichen nationalen Minderheiten werden vermutlich
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derartige Modelle noch an Bedeutung gewinnen als. Das  wie FAqrsters Analyse der mitunter komplexen Willens-
politische Paradies auf Erden sind die Kleingliedstaaten, bildungsprozesse in Schafthausen zeigt, aber auch nicht.

If there is additional discussion of this review, you may access it through the network, at:
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