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Erwagungen

E. 1

Die Beschwerden von Claudio Kuster (Verfahren 1C_247/2018) sowie von Matthias Frick
und Simon Sepan (Verfahren 1C_248/2018) betreffen die Abstimmungserlauterungen des
Kantonsrats zur kantonalen Vorlage "Zusammenfihrung der Verkehrsbetriebe”. Die
Beschwerde von Claudio Kuster (Verfahren 1C_247/2018) richtet sich ausserdem gegen die
Abstimmungserl duterungen zu den Vorlagen "Polizei- und Sicherheitszentrum” sowie
"Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt”. Es rechtfertigt sich, die beiden Verfahren zu
vereinigen.

E.21

Mit der Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten an das Bundesgericht in der

Form der Beschwerde in Stimmrechtssachen gemass Art. 82 lit. ¢ BGG kann die Verletzung
von politischen Rechten geltend gemacht werden. Die Ruge der Beschwerdefihrer, die vom
Kantonsrat verabschiedeten Erl&uterungen zu den kantonalen V olksabstimmungen vom 10.

Juni 2018 widerspréchen Art. 34 BV sowie kantonalem Recht, ist zul&ssig.

E.22

Bei den kantonalen Abstimmungsmagazinen zu Handen der Stimmberechtigten im Kanton
Schaffhausen (vgl. Art. 13a des Gesetzes Uber den Kantonsrat vom 20. Mai 1996 [SHR
171.100]) handelt es sich um Akte des Parlaments im Sinne von Art. 88 Abs. 2 Satz 2 BGG
, gegen welche die Kantone nicht zwingend ein kantonal es Rechtsmittel vorsehen miissen.
Daran andert auch der Umstand nichts, dass die Magazine vom Buro des Kantonsrats
verabschiedet werden (vgl. Art. 13aAbs. 3 des Gesetzes Uber den Kantonsrat), zumal es
sich beim Ratsbiro um ein fir den Kantonsrat handelndes Organ (vgl. Art. 14 des Gesetzes
Uber den Kantonsrat) und nicht um eine eigensténdige untergeordnete Behorde handelt.

Zwar kann nach Art. 82bis Abs. 1 lit. ¢ des Wahlgesetzes des Kantons Schaffhausen vom
15. Mérz 1904 (SHR 160.100) wegen Unregelméssigkeiten bei der Vorbereitung oder
DurchfUhrung einer Abstimmung oder Wahl grundsétzlich Beschwerde beim Regierungsrat
gefuhrt werden. Dies gilt nach Auffassung der kantonalen Behérden indessen nicht fr die
Abstimmungserlduterungen des Kantonsrates, was mit Blick auf die verfassungsrechtliche
Stellung von Kantons- und Regierungsrat (vgl. insbesondere Art. 52 Abs. 1 und Art. 55
Abs. 1 KV/SH [SR 131.223]) nicht zu beanstanden ist (vgl. auch ARNOLD MARTI, Die
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Kanton Schaffhausen, 1986, S. 135). Weil gegen die
Abstimmungserlduterungen des Kantonsrates auch die Verwaltungsgerichtsbeschwerde an
das Obergericht nicht offen steht (vgl. Art. 44 des kantonal en Justizgesetzes vom 9.
November 2009 [JG; SHR 173.200]), kann bzw. muss gegen sie gemass Art. 88 Abs. 1 lit. a
1.V.m. Abs. 2 BGG direkt beim Bundesgericht Beschwerde erhoben werden. Der Antrag
von Claudio Kuster auf Uberweisung der Sache an den Regierungsrat oder das Obergericht



ist abzuweisen.

E.23

Gegen V orbereitungshandlungen von Abstimmungen gerichtete Beschwerden werden als
gegen die Abstimmung gerichtet verstanden, wenn - wie vorliegend - der Urnengang in der
Zwischenzeit stattgefunden hat. Wéhrend die Antrége der BeschwerdefUhrer auf
Verschiebung der betreffenden V olksabstimmungen sowie auf Uberarbeitung der
Abstimmungserlauterungen mit der Durchfihrung des Urnengangs gegenstandsl os
geworden sind, besteht an den Antrégen auf Aufhebung der Resultate der betreffenden

V olksabstimmungen ein aktuelles praktisches Interesse. Zuldssig sind auch die Antrége auf
die (formliche) Feststellung einer von den Abstimmungserlauterungen ausgehenden
Verletzung politischer Rechte, zumal das Bundesgericht im Rahmen von Art. 107 Abs. 2
BGG unter bestimmten Umstéanden eine Verletzung der politischen Rechte formlich
feststellen kann, ohne den betreffenden Urnengang aufzuheben (vgl. Urteil 1C_216/2018
vom 10. Dezember 2018 E. 1, zur Publikation vorgesehen, mit Hinweis). Alsim Kanton
Schaffhausen stimm- und wahlberechtigte Personen sind die BeschwerdefUhrer nach Art.
89 Abs. 3 BGG zur Beschwerde legitimiert.

E.24

Da auch die Ubrigen Sachurteilsvoraussetzungen erfiillt sind, sind die Eingaben der
Beschwerdefiihrer vom 22. Mai 2018, soweit sie sich gegen die Abstimmungserlduterungen
zu den kantonalen V olksabstimmungen vom 10. Juni 2018 richten, als Beschwerden in
Stimmrechtssachen gemass Art. 82 lit. ¢ BGG entgegen zu nehmen und ist auf die
Beschwerden einzutreten, sowelit sie nicht gegenstandsl os geworden sind.

E.3

Nicht Gegenstand des Verfahrens sind die Eingaben der Beschwerdefuhrer vom 22. Mai
2018, soweit sich ihre Kritik nicht gegen die Abstimmungserl&uterungen des Kantonsrats,
sondern gegen andere private und behdrdliche Handlungen im Vorfeld der Abstimmungen
vom 10. Juni 2018 richtet.

E.31

Soweit die Eingaben der Beschwerdefiihrer vom 22. Mai 2018 die
Abstimmungserlauterungen zur Volksabstimmung in der Stadt Schaffhausen vom 10. Juni
2018 betreffen, hat der Regierungsrat diese zu Recht nicht an das Bundesgericht
Uberwiesen, sondern sie als kantonale Abstimmungsbeschwerden im Sinne von Art. 82bis
Abs. 1 des kantonalen Wahlgesetzesi.V.m. Art. 88 Abs. 2 Satz 1 BGG entgegengenommen
und dariiber am 5. Juni 2018 entschieden. Uber eine von Claudio Kuster hiergegen am 12.
Juni 2018 erhobene Beschwerde hat das Obergericht soweit bekannt noch nicht
entschieden.

E.3.2

Auch soweit sich die Eingabe von Claudio Kuster vom 22. Mai 2018 gegen
Abstimmungspl akate eines privaten Abstimmungskomitees richtet, hat der Regierungsrat
die Sache zu Recht nicht an das Bundesgericht Gberwiesen (vgl. act. 1 im Verfahren

1C 247/2018), zumal es sich bei den kritisierten Abstimmungsplakaten ebenfalls nicht um
Akte des Parlaments und der Regierung im Sinne von Art. 88 Abs. 2 BGG handelt, die
direkt beim Bundesgericht angefochten werden kdnnen. Daran, dass die beanstandeten
Abstimmungspl akate nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens bilden, andert auch der



Umstand nichts, dass sich der Kantons- und der Regierungsrat dazu in ihrer
Vernehmlassung vom 31. Mai 2018 an das Bundesgericht gedussert haben.

E.4

Bei der Beschwerde in Stimmrechtssachen priift das Bundesgericht nicht nur die
Anwendung von Bundesrecht und kantonalen verfassungsméssigen Rechten frei, sondern
auch digienige weiterer kantonaler V orschriften, welche den Inhalt des Stimm- und
Wahlrechts normieren oder mit diesem in engem Zusammenhang stehen (vgl. Art. 95 BGG

).

E.51

Diein der Bundesverfassung verankerte Garantie der politischen Rechte ( Art. 34 Abs. 1
BV ) schiitzt die freie Willensbildung und die unverfal schte Stimmabgabe ( Art. 34 Abs. 2
BV ). Geschitzt wird namentlich das Recht der Stimmberechtigten, weder bei der Bildung
noch bei der Ausserung des politischen Willens unter Druck gesetzt oder in unzul dssiger
Welise beeinflusst zu werden. Die Stimmberechtigten sollen ihre politische Entscheidung
gestitzt auf einen gesetzeskonformen sowie moglichst freien und umfassenden Prozess der
Meinungsbildung treffen konnen. Die Abstimmungsfreiheit gewahrleistet die fur den
demokratischen Prozess und die Legitimitét direktdemokratischer Entscheidungen
erforderliche Offenheit der Auseinandersetzung ( BGE 1431 78 E. 4.3S.82; 1401 338 E. 5
S. 341 f. mit Hinweisen; Urteil 1C_163/2018 sowie 1C_239/2018 vom 29. Oktober 2018 E.
4.1, zur Publikation vorgesehen).

E.5.2

AusArt. 34 Abs. 2 BV wird namentlich eine Verpflichtung der Behérden auf korrekte und
zurickhaltende Information im Vorfeld von Abstimmungen abgeleitet. Bei
Sachabstimmungen im eigenen Gemeinwesen kommt den Behérden eine gewisse
Beratungsfunktion zu. Diese nehmen sie mit der Redaktion der Abstimmungserlauterungen,
aber auch in anderer Form wahr. Nach der Rechtsprechung sind behérdliche
Abstimmungserlauterungen, in denen eine Vorlage erkléart wird, unter dem Gesichtswinkel
der Abstimmungsfreiheit zul&ssig. Die Behorde ist dabei nicht zur Neutralitét verpflichtet
und darf eine Abstimmungsempfehlung abgeben. In Einzelféllen ergibt sich aus Art. 34
Abs. 2 BV sogar eine Pflicht der Behdrden zur Information (zum Ganzen BGE 143 | 78 E.
4.4 S. 82 f. mit Hinweisen). Informationen im Vorfeld einer Abstimmung unterliegen den
Geboten der Sachlichkeit, der Transparenz und der Verhaltnisméassigkeit. Behordliche
Informationen zu eigenen V orlagen missen geeignet sein, zur offenen Meinungsbildung
beizutragen, und dirfen nicht in dominanter und unverhdtnismassiger Artim Sinne
eigentlicher Propaganda eine freie Willensbildung der Stimmberechtigten erschweren oder
geradezu verunmoglichen ( BGE 1401 338 E. 5.1 S. 342 mit Hinweisen).

Im Kanton Schaffhausen verabschiedet das Biiro des Kantonsrats fir den Kantonsrat die
Abstimmungsbotschaft, welche die Hauptpunkte der V orlage zu beleuchten hat (Art. 13a
Abs. 1 und 3 des Gesetzes Uber den Kantonsrat). Die Abstimmungsbotschaft soll die
beftrwortenden und ablehnenden Argumente angemessen darstellen (Art. 13a Abs. 2 des
Gesetzes Uber den Kantonsrat).

E.53

Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts verletzt die Behorde ihre Pflicht zu
objektiver, sachlicher Information, wenn sie Giber den Zweck und die Tragweite der Vorlage



falsch orientiert. Dem Erfordernis der Objektivitat gentigen Abstimmungserlauterungen,
wenn die Aussagen wohlabgewogen sind und beachtliche Griinde daf ir sprechen, wenn sie
ein umfassendes Bild der Vorlage mit ihren Vor- und Nachteilen abgeben und den
Stimmberechtigten eine Beurteilung ermdglichen oder wenn sie trotz einer gewissen
Uberspitzung nicht unwahr oder unsachlich, sondern lediglich ungenau oder unvollstandig
sind. Die Behorde muss sich nicht mit jeder Einzelheit einer V orlage befassen und nicht ale
denkbaren Einwendungen, die gegen eine Vorlage erhoben werden kdnnen, erwahnen. Im
Sinne einer gewissen Vollstandigkeit verbietet das Gebot der Sachlichkeit indessen, in den
Abstimmungserlauterungen fur den Entscheid des Stimmburgers wichtige Elemente zu
unterdrticken, fur die Meinungsbildung bedeutende Gegebenheiten zu verschweigen oder
Argumente von gegnerischen Referendums- oder I nitiativkomitees falsch wiederzugeben
(zum Ganzen: BGE 1391 2 E. 6.2 S. 14 mit Hinweisen). Ausserdem ist es nicht zul&ssig,
abweichende Meinungen zu einer Vorlage nur schematisch und pauschal zu schildern und
auf diese Weise die konkreten Grinde fur den abwei chenden Positionsbezug offen zu lassen
(vgl. Urteil 1C_632/2018 vom 5. Mé&rz 2018 E. 5.1).

Damit Abstimmungserléuterungen ein umfassendes Bild einer Vorlage mit ihren Vor- und
Nachteilen abgeben kénnen, miissen sie der Gegenposition einen ausreichenden Umfang
einraumen. Massgebend ist, dass die von der Behorde abweichenden Standpunkte
tatsachlich zur Sprache kommen und hinsichtlich des Umfangs der verschiedenen
Standpunkte kein offensichtliches Missverhdtnis besteht. Andererseits besteht gestitzt auf
Art. 34 Abs. 2 BV sowie Art. 13a des Gesetzes Uber den Kantonsrat kein Anspruch darauf,
dass den Gegnern einer Vorlage in den Abstimmungserl&uterungen umfangmassig derselbe
Raum zur Verfligung gestellt wird, wie den Standpunkten und Argumenten des
Kantonsrates (vgl. Urteil 1C_445/2016 vom 18. Mai 2017 E. 4.4 mit Hinweisen).

E.6

Die Beschwerdeftihrer machen nicht geltend, den Gegnern der Vorlagen "Polizei- und
Sicherheitszentrum”, " Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt™ sowie " Zusammenftihrung
der Verkehrsbetriebe" hétte zwingend die Gelegenheit gegeben werden missen, sichin
einem separaten Abschnitt der Erlauterungen in eigenen Worten zu den Vorlagen zu
aussern. Dass der Kantonsrat im Falle eines obligatorischen Referendums, in welchem sich
die Gegner einer Vorlage nicht in einem Initiativ- bzw. Referendumskommitee
organisieren, praxisgemass darauf verzichtet, die Gegner der Vorlage in einem separaten
Abschnitt der Abstimmungserlauterungen selber zu Wort kommen zu lassen, ist denn auch
weder mit Blick auf Bundesrecht (vgl. Urteil 1P.377/2001 vom 4. September 2001 E. 4a)
noch auf kantonales Recht zu beanstanden. Allerdings war der Kantonsrat, weil er den
Gegnern der erwahnten Vorlagen nicht die Gelegenheit gab, ihre Argumente gegen die
Vorlagen in den Abstimmungserlauterungen in eigenen Worten darzulegen, umso mehr
gehalten, auch auf die Argumente der Gegner der Vorlagen hinzuweisen. Dafur hatte er sich
namentlich an den in der Debatte des Kantonsrats von den Gegnern der Vorlagen
vorgebrachten Argumenten zu orientieren, zumal sich die Gegner der dem obligatorischen
Referendum unterliegenden Beschllisse systembedingt nicht in einem Initiativ- bzw.
Referendumskommitee organisiert haben.

E.7

Der Beschwerdefuihrer im Verfahren 1C_247/2018 macht geltend, die
Abstimmungserl duterungen zu den Vorlagen "Polizei- und Sicherheitszentrum” sowie



"Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt™ flhrten keine bzw. nur dusserst kurze ablehnende
Argumente auf, was mit Art. 13a des Gesetzes Uber den Kantonsrat sowie Art. 34 Abs. 2
BV nicht vereinbar und ausserdem im Sinne von Art. 9 BV willkirlich sei. Esfehlten
diverse Gegenargumente, die wahrend der parlamentarischen Debatte vorgebracht worden
seien.

E.71

Die Abstimmungserlauterungen zu den Vorlagen "Polizei- und Sicherheitszentrum” sowie
"Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt™ setzen sich aus mehreren Teilen zusammen. Unter
dem Titel "In Kirze" werden die Vorlagen je kurz zusammengefasst (S. 11-12 bzw. S. 26).
Esfolgt je eine Seite zu den "Erwéagungen des Kantonsrats' (S. 13 bzw. S. 27).
Anschliessend werden die Vorlagen je unter dem Titel "Zur Sache" ausfuhrlich erlautert (S.
14-24 bzw. S. 28-32) und die Beschliisse im Wortlaut abgedruckt (S. 25 bzw. S. 33).
Umrahmt werden die Erlauterungen zu den beiden Vorlagen von einer "Einleitung” (S.
8-10) sowie einem "Exkurs zur stadtebaulichen Entwicklung des Klosterviertels' (S.
34-35).

E.7.21

Gegen den Beschluss des Kantonsrates vom 15. Januar 2018 betreffend Kredit fir den Bau
eines Polizei- und Sicherheitszentrums wurde in den Beratungen im Kantonsrat von
einzelnen Personen vorgebracht, die Kosten des Bauprojekts seien tberméssig hoch. Ein
Kantonsratsmitglied stellte einen Antrag um Kiirzung des Kredits von Fr. 93'350'000.-- um
Fr. 5'000'000.-- auf Fr. 88'350'000.-- und begrindete dies unter anderem damit, es handle
sich insbesondere beim geplanten Blrotrakt um einen Luxusbau. Der K lirzungsantrag
wurde mit 44 zu 13 Stimmen abgel ehnt. Ein weiteres Mitglied des Kantonsrats ausserte sich
dahingehend, die einberechnete Baukostenreserve sei zu hoch. Die Diskussion zur Vorlage
im Kantonsrat drehte sich ausschliesslich um die Hohe des zu beschliessenden Kredits. Es
wurde von den Gegnern der Vorlage indessen nicht aufgezeigt, wie und wo beim Bau
konkret Kosten eingespart werden konnten. Auch wurde im Kantonsrat nicht argumentiert,
es gabe in ortlicher oder konzeptioneller Hinsicht eine bessere Alternative zum geplanten
Vorhaben. In der Schlussabstimmung des Kantonsrates wurde dem Kredit fir den Bau eines
Polizei- und Sicherheitszentrums mit 46 zu 5 Stimmen zugestimmt.

E.7.22

Wahrend in den Abstimmungserléuterungen die Argumente fir den Bau des geplanten
Polizei- und Sicherheitszentrums bzw. fir den entsprechenden Kredit sehr ausfthrlich
dargelegt werden, wird auf dasin der Debatte des Kantonsrats vorgebrachte
Gegenargument, die fir das Projekt veranschlagten Baukosten seien zu hoch, lediglich an
einer Stelle im Abschnitt "Erwagungen des Kantonsrats' hingewiesen. Der knappe Hinwels
auf S. 13 lautet wiefolgt:

"Die Kosten des Polizei- und Sicherheitszentrums wurden detailliert dargelegt und
eingehend thematisiert. Ein Antrag auf Kirzung des Kredits wurde vom Kantonsrat
deutlich abgelehnt. Der Kantonsrat ist Uberzeugt, dass die Kredithdhe fir die Baute
notwendig, angemessen und tragbar ist. Der Kantonsrat ist sich bewusst, dass es sich um ein
grosses Projekt handelt. Er erachtet dieses aber als zwingend erforderlich und
zukunftsweisend.”



Im Abschnitt "Zur Sache" werden die Baukosten ausgewiesen. Zur Héhe wird auf S. 22
folgende Aussage gemacht:

"Die Baukosten des Polizei- und Sicherheitszentrums wurden unter anderem auch anhand
der Baukosten anderer Sicherheitszentren Uberprift. Sie liegen auf deren Niveau.”

Unter Berlicksichtigung des Umstands, dass im Kantonsrat zur Vorlage Polizei- und
Sicherheitszentrum ausser dem pauschaen Vorwurf von zu hohen Baukosten keine
konkreten V orbehal te gedussert wurden, kann dem Kantonsrat nicht vorgeworfen werden,
er habe sich in den Abstimmungserlduterungen nicht zu Alternativen zum Bauvorhaben
gedussert. Was sodann die Hohe der Baukosten betrifft, ist fur den Stimmberechtigten bei
Abstimmungen zu Kreditvorlagen bewusst, dass sie mit einer Zustimmung zur Vorlage
auch die Hohe des Kredits genehmigen. Der Beschwerdefiihrer beanstandet, in den
Abstimmungserlauterungen fehle ein ausdriicklicher Hinweis darauf, dass eine nicht zu
vernachlassigende Minderheit im Kantonsrat der Auffassung war, die fir das Projekt
veranschlagten Baukosten bzw. der zu beschliessende Kredit seien zu hoch. Dass eine (doch
relativ kleine) Minderheit der Meinung war, der Kredit sei zu hoch, kann aber indirekt aus
dem knappen Hinweis in den Erlauterungen abgel eitet werden, wonach der Kantonsrat
einen Antrag auf Kurzung des Kredits deutlich abgelehnt hat. Mit Blick auf Art. 13ades
Gesetzes Uber den Kantonsrat bzw. Art. 34 Abs. 2 BV waére es gewiss winschbar gewesen,
dass der Kantonsrat in den Abstimmungserl&uterungen mindestens einmal ausdrticklich und
mit klarer Formulierung auf das Argument der Gegner der Vorlage, die fir das Projekt
veranschlagten Baukosten bzw. der zu beschliessende Kredit seien zu hoch, hingewiesen
hétte. Eine ungenugende Information kann dem Kantonsrat hinsichtlich des Polizel- und
Sicherheitszentrums aber nicht vorgeworfen werden, weil den Stimmberechtigten offen
gelegt wurde, dass die Gegnerschaft die Hohe des Kredites bemangelte, d.h. das Projekt als
zu teuer erachtete. Weitere Griinde zur Ablehnung der V orlage waren nicht vorgetragen
worden.

E. 731

Gegen den Beschluss vom 15. Januar 2018 betreffend Kredit fur einen Neubau fir das
Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt wurden in den Beratungen im Kantonsrat mehrere
Argumente vorgebracht. Namentlich wurde von verschiedenen Personen beméngelt, der
Standort fUr den geplanten Neubau sei nicht gut gewahlt bzw. die Standortfrage sei noch
nicht geniigend abgeklért. In diesem Zusammenhang wurde unter anderem vorgebracht, der
Standort an der Solenbergstrasse in Herblingen sei flr Fussganger schlecht erreichbar, das
knappe Industrieland an diesem Standort konne sinnvoller genutzt werden und es bestehe
keine zeitliche Dringlichkeit fir den Neubau. Ein Kantonsrat kritisierte die geplante
Aufgabe der Prifanlage am Standort Beringen. Diese liege in einer Region, wo sehr viele
zu prufende Fahrzeuge von grossen Transportfirmen und Carunternehmen stationiert seien.
Die Aufgabe des Standorts Beringen sal fur diese Unternehmen mit Zeitverlust und Kosten
verbunden. Fir die Unternehmen nitzlich sei am Standort Beringen sodann die
unmittelbare Nahe zu einem Wartungsbetrieb. Unter Hinwels auf die Frage des Standorts
bzw. die geplante Aufgabe des Standorts Beringen wurden zwei Antrége auf Ruckweisung
bzw. Tellrlickweisung des Geschéfts an die Regierung gestellt. Diese Antrage wurden mit
36 zu 18 bzw. 37 zu 17 Stimmen abgelehnt. In der Schlussabstimmung des Kantonsrates
wurde dem Kredit fur den Neubau fir das Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt mit 47 zu
7 Stimmen zugestimmt.



E. 732

Auf die Argumente fir den Neubau des Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamts bzw. fr
den entsprechenden Kredit wird in den Abstimmungserlduterungen sehr ausfihrlich
eingegangen. Unter anderem wird dargel egt, weshalb der Standort an der Solenbergstrasse
in Herblingen richtig sei. Zu den im Kantonsrat zur V orlage vorgebrachten V orbehalten
findet sich in den Abstimmungserlauterungen einzig folgender knapper Hinweis auf S. 27
im Abschnitt "Erwagungen des Kantonsrats':

"Eine Minderheit beflirchtet eine Verschlechterung der Dienstleistungen durch die
Aufhebung der heutigen Aussenstelle Beringen. Eine klare Mehrheit des Kantonsrats teilt
die Auffassung nicht, da der neue Standort des Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamts nicht
zuletzt dank dem Galgenbucktunnel von allen Kantonsteilen her rasch erreichbar ist.”

Dieser Hinweis vermittelte den Stimmberechtigten indessen nicht, dass der geplante
Standort fur den Neubau im Kantonsrat auch in grundsétzlicher Weise in Frage gestellt
wurde, bzw. dass jedenfalls von mehreren Personen vorgebracht wurde, die Standortfrage
sei nicht gentigend abgeklart worden. Mit Blick auf Art. 13a des Gesetzes Uber den
Kantonsrat bzw. Art. 34 Abs. 2 BV hétte der Kantonsrat in den Abstimmungserl&uterungen
mindestens darauf hinweisen missen, dassim Kantonsrat V orbehalte zum geplanten
Standort fur den Neubau an der Solenbergstrasse in Herblingen vorgebracht wurden. Ein
solcher Hinwel's dréngte sich in diesem Zusammenhang auf, zumal den Gegnern der
Vorlage nicht die Gelegenheit gegeben wurde, ihre Argumente gegen die Vorlage in den
Abstimmungserl duterungen selber darzulegen.

E.74

Als Zwischenfazit ist festzuhalten, dass die im Kantonsrat von den Gegnern der Vorlage
"Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt” vorgebrachten Argumente in den kantonalen
Abstimmungserlauterungen nicht ausreichend dargestellt wurden, womit eine Verletzung
von Art. 13a des Gesetzes Uber den Kantonsrat bzw. Art. 34 Abs. 2 BV verbunden war.
Inwiefern im genannten Zusammenhang dem vom Beschwerdefhrer Claudio Kuster
ausserdem geriigten Art. 9 BV eine Uber die erwdhnten Bestimmungen hinausgehende
Bedeutung zukommen sollte, ist nicht ersichtlich.

E.8

Die Beschwerdeftihrer machen geltend, die Abstimmungserlauterungen zur Vorlage
"Zusammenfihrung der Verkehrsbetriebe" seien nicht mit Art. 13a des Gesetzes Uber den
Kantonsrat sowie Art. 34 Abs. 2 BV vereinbar. Sie kritisieren zundchst, die von einer
Minderheit im Kantonsrat gegen die Vorlage vorgebrachten Argumente kdmen in den
Erlauterungen nicht in ausreichender Weise zur Sprache (vgl. dazu E. 8.1 hiernach).
Ausserdem beméngeln sie, dass in den Abstimmungserlauterungen nicht nur die
Abstimmungsempfehlung von Kantons- und Regierungsrat, sondern dartber hinaus die
Empfehlungen zur Annahme der Vorlage von weiteren Kreisen wiedergegeben worden
seien (vgl. E. 8.2 hiernach). Die Beschwerdefthrer im Verfahren 1C_248/2018 bringen
ferner vor, die Erlauterungen fhrten die Stimmberechtigten in die Irre, indem sie
nahelegten, dass bel eéinem Nein zur Vorlage die Weiterfihrung der bisherigen
Zusammenarbeit von VBSH und RV SH geféhrdet sai (vgl. E. 8.3 hiernach).

E.811



Im Kantonsrat wurden verschiedene Argumente gegen die mit der V orlage erméglichte
Zusammenfihrung der VBSH und der RV SH unter dem Dach einer selbststandigen
offentlich-rechtlichen Anstalt der Stadt Schaffhausen vorgebracht. Bemangelt wurde, dass
die Angestellten der VBSH mit der geplanten Zusammenfihrung ihren Status al's
Angestellte nach stadtischem Personalrecht verlieren wirden. Kritisiert wurde sodann, dass
nach der Zusammenfihrung fur Regionallinien - wie bisher - private Unternehmen
beigezogen werden konnten. Beanstandet wurde ferner, die Zusammenfuhrung der
Unternehmen sai kein Garant dafiir, dass die Linien des Regionalverkehrs auch in Zukunft
in offentlicher Hand blieben. Weiter wurde geltend gemacht, das bisherige System mit zwel
V erkehrsbetrieben funktioniere gut und die mit der Zusammenfihrung verbundenen
Synergiegewinne seien klein. Ausserdem wurde gegen die V orlage angefiihrt, es sei nicht
gut, wenn der Kanton im Bereich des 6ffentlichen Verkehrs bei der Leistungserbringung
keine V erantwortung mehr tibernehme, sondern nur noch Leistungsbesteller sai. Dies kdnne
dazu fuhren, dass der Kanton verstéarkt versuchen werde, die Kosten fr den 6ffentlichen
Verkehr weiter zu reduzieren, was namentlich in den Randregionen zu einer Ausdiinnung
des Angebots fiihren werde. Der Antrag eines Mitglieds des Kantonsrats, mit dem eine
Anderung der kantonalen Vorlage in dem Sinne verlangt wurde, dass offen geblieben wére,
welche Rechtsform die kunftige V erkehrsunternehmung haben soll, wurde mit 34 zu 17
Stimmen abgelehnt. In der Schlussabstimmung des Kantonsrats wurde dem Beschluss
betreffend Zusammenfihrung der VBSH und der RV SH mit 35 zu 18 Stimmen zugestimmt.

E. 812

Die Abstimmungserlauterungen zur Vorlage "Zusammenfihrung der Verkehrsbetriebe”
setzen sich ausden Tellen "In Kurze" (S. 36-37), "Erwagungen des Kantonsrats' (S. 38),
"Zur Sache" (S. 39-46) sowie "Beschluss des Kantonsrats' (S. 47-48) zusammen. Wahrend
in den verschiedenen Abschnitten die Argumente fur die geplante Zusammenfihrung der

V erkehrsbetriebe sehr ausfiihrlich dargelegt werden, wird auf die in der Debatte des
Kantonsrats vorgebrachten Gegenargumente lediglich an je einer Stelle in den Abschnitten
"In Kirze" sowie "Erwagungen des Kantonsrats' hingewiesen. Die entsprechenden
Hinweise auf S. 37 bzw. S. 38 lauten wie folgt:

"Bel der Diskussion im Kantonsrat beflrwortete eine klare Mehrheit die
Zusammenfihrung. Die Unternehmen sind heute stark zusammengewachsen und die
organisatorische Zusammenfihrung sel der nachste logische Schritt. Eine Minderheit stellte
sich aus grundsétzlichen Uberlegungen gegen die Verselbststandigung der VBSH."

"Die Zusammenfuhrung der beiden Unternehmen war im Grundsatz auch bei der
Minderheit nicht bestritten. Allerdings wehrte sich die Minderheit aus grundsétzlichen
Uberlegungen gegen die Verselbststandigung der VBSH. Sie forderte, dass die heutige
Verwaltungsabtellung der Stadt Schaffhausen nicht aus der Verwaltung herausgel dst
werden durfe."

Daneben wird auf S. 41 im Abschnitt "Zur Sache" auf die im Grossen Stadtrat - also im
stédtischen Parlament - ausgetragene Kontroverse zur geplanten Rechtsform der
zusammengefihrten Verkehrsbetriebe bzw. auf die Beflrchtung der Minderheit, dass die
demokratische Mitsprache zu stark eingeschrankt wirde, hingewiesen.

Zwar weisen die Erlauterungen darauf hin, dassim Kantonsrat eine Minderheit gegen die
Vorlage war. Die von den Gegnern der Vorlage konkret vorgebrachten Argumente (vgl. E.
8.1.1 hiervor) lassen sich den Abstimmungserl&uterungen jedoch nicht entnehmen. Die



Formulierung, wonach sich eine Minderheit "aus grundsitzlichen Uberlegungen” gegen die
Verselbsténdigung der VBSH gestellt habe, war nicht geeignet, die Stimmberechtigten
geniigend vollstéandig und sachgerecht tber die von den Gegnern der V orlage konkret
vorgebrachten Argumente zu informieren. Auch der knappe Zusatz, wonach im Kantonsrat
gefordert worden sei, dass die VBSH nicht aus der stadtischen Verwaltung herausgel ost
werden solle, gibt die verschiedenen gegen die Vorlage konkret vorgebrachten Argumente
nicht ausreichend wieder. Mit den beiden zitierten Passagen wurden die Argumenteder
Gegnerschaft im Kantonsrat nicht in angemessener Weise, sondern deutlich zu kurz und zu
pauschal dargelegt. Daran andert auch der knappe Hinweis auf die im stadtischen Parlament
vorgebrachte Kritik an der geplanten Rechtsform der zusammengef iihrten V erkehrsbetriebe
nichts Wesentliches. Dass die Argumente der im Kantonsrat unterlegenen Minderheit gegen
die Vorlage in den kantonalen Abstimmungserl uterungen nicht ausreichend
wiedergegeben wurden, gilt umso mehr, as den Gegnern der Vorlage ebenfalls nicht
Gelegenheit gegeben wurde, ihre Argumente gegen die Vorlage in den
Abstimmungserlauterungen in eigenen Worten darzulegen (vgl. E. 7.3 hiervor). In dieser
Hinsicht gentigen die Abstimmungserlauterungen zur Vorlage " Zusammenfiihrung der
Verkehrsbetriebe" den Anforderungen von Art. 13a des Gesetzes tiber den Kantonsrat
sowie Art. 34 Abs. 2 BV nicht.

E.82

Der Abschnitt "In Kirze" der Erlauterungen zur Vorlage "ZusammenfUhrung der
Verkehrsbetriebe" schliesst mit folgendem Satz:

"Regierungsrat und Kantonsrat, der Verwaltungsrat der RVSH AG, der Stadtrat, die
Verwaltungskommission der VBSH, die VPOD-Spitze und die Personalvertreter von
VBSH, RVSH AG und Rattin AG empfehlen Ihnen, sehr geehrte Stimmbtirgerinnen und
Stimmburger, der Vorlage zuzustimmen."

Dass Regierungs- und Kantonsrat in den Abstimmungserlduterungen zu Handen der
Beschwerdefiihrer eine Abstimmungsempfehlung abgeben, wird von den
Beschwerdefihrern nicht beanstandet und ist zuldssig (vgl. E. 5.2 hiervor). Dass daran eine
Abstimmungsempfehlung des Stadtrats der Stadt Schaffhausen angefiigt worden ist,
erscheint im vorliegenden Fall - wo in der Stadt Schaffhausen gleichzeitig eine eng mit der
kantonalen V olksabstimmung verknipfte kommunale V ol ksabstimmung stattfand -
ebenfalls zulassig. Mit einer unzulassigen Beeinflussung der Stimmberechtigten verbunden
und mit Blick auf Art. 34 Abs. 2 BV nicht zuléssig war hingegen die selektive Wiedergabe
der Abstimmungsempfehlung von weiteren Personen und Gremien in den amtlichen
Abstimmungserlauterungen. Daran &ndert auch der Umstand nichts, dass die genannten
Personen und Gremien von der Vorlage besonders betroffen sein mégen. Es gehort
grundsétzlich nicht zum Informationsauftrag der Behérden, Abstimmungsempfehlun gen
von privaten Verbanden, Organisationen und Unternehmen welterzuverbreiten. Dasist
Sache dieser interessierten Akteure selber. Zudem darf auch nicht einseitig und selektiv nur
auf die Haltung bestimmter (zustimmender) Kreise hingewiesen werden; wollte man den
Informationsauftrag derart weit wie der Kantonsrat verstehen, missten auch kritische oder
ablehnende Meinungen von interessierten Privaten (z.B. von Konkurrenzunternehmen)
Erwahnung finden. Da die Wiedergabe privater Abstimmungsempfehlungen vorliegend
ohnehin als unzuléssig erscheint, kannoffen bleiben, ob die "V POD-Spitze" wiein den
Erléuterungen angegeben tatséchlich die Annahme der V orlage empfohlen hat, was von den
Beschwerdefiihrern im Verfahren 1C_248/2018 bestritten wird.



E.83

In den Abstimmungserlauterungen wird auf S. 36 im Abschnitt "In Kirze" unter anderem
ausgefuhrt, VBSH und RVSH AG seien heute schon stark zusammengewachsen. Hauptziel
der Zusammenfihrung sei das Ausraumen des Trennungsrisikos und damit das Sichern
bereits realisierter Synergien. Im Abschnitt "Zur Sache" auf S. 39 wird unter anderem
erklart, die VBSH und die RVSH AG seien organisatorisch und betrieblich bereits heute
stark zusammengewachsen, rechtlich jedoch nach wie vor getrennt. Die RVSH AG habe
den Geschéftsfihrungsauftrag an die VBSH delegiert. Durch die gewollte, starke
Verflechtung der beiden Unternehmen sei der Handlungsspielraum des Verwaltungsrates
der RVSH AG stark eingeschrankt. Bei einem Nein zum Zusammenschluss misste er
deshalb andere Optionen prufen. Ein Auseinanderreissen der beiden Unternehmen wére fir
beide Seiten dusserst schmerzlich. Beim Wegfall des Geschéftsflihrungsauftrags hétten die
VBSH Uberkapazitaten in der Geschéftsleitung und im Depot. Die RVSH AG miisste
wieder parallele Strukturen aufbauen, was kaum finanzierbar wére. Vielmehr misste der
Kanton wohl eine Lésung mit einem anderen Unternehmen suchen. Mit der
Zusammenfuhrung der beiden Unternehmen kdnne das Trennungsrisiko beseitigt und die
organisatorische Struktur der gelebten Praxis angepasst werden.

Die Beschwerdefuhrer im Verfahren 1C_248/2018 bringen vor, mit diesen Ausfihrungen
wurden die Stimmberechtigten in die Irre gefuhrt, weil sie nahelegen wiirden, dass bel
einem Nein zur Vorlage die Weiterfihrung der bisherigen Zusammenarbeit von VBSH und
RV SH aktuell gefahrdet sei. Diese Gefahr bestehe jedenfalls fur die Zeit bis zum Ablauf der
Regional verkehrskonzession im Jahr 2023 nicht bzw. eine Trennung bis zu diesem
Zeitpunkt wirde voraussetzen, dass sich der Kanton bzw. die RVSH AG aktiv fur eine
Trennung entscheiden wiirde. Die Beschwerdefihrer stellen zwar nicht in Abrede, dass
ohne die geplante Unternehmenszusammenfihrung fur den Fall, dass die RV SH im Jahr
2023 die Konzession fur die Regionallinien verlieren wirde, ein gewisses Trennungsrisiko
besteht. Sie sind alerdings der Ansicht, die Abstimmungserlauterungen wirden
suggerieren, das Risiko eines Konzessionsverlusts wirde mit der Zusammenfihrung der
Unternehmen verringert, was nicht der Fall sai.

Den Beschwerdeftihrern im Verfahren 1C_248/2018 ist insoweit bei zupflichten, alsin den
Abstimmungserl duterungen unter anderem auf das fir eine Minderheit im Kantonsrat
gewichtige Argument, die Zusammenfihrung der Unternehmen garantiere nicht, dassdie
Linien des Regionalverkehrs auch in Zukunft in 6ffentlicher Hand blieben, hétte
hingewiesen werden missen (vgl. E. 8.1 hiervor). Mangels weiterfihrender Erklarung nicht
ohne Weiteres nachvollziehbar und damit nicht unproblematisch ist sodann die Aussage,
wonach der Verwaltungsrat der RVSH AG bei einem Nein zur Vorlage andere Optionen
prifen musste. Dariiber hinaus erscheint der Hinwel's, mit der Zusammenfihrung der beiden
Unternehmen konne das Trennungsrisiko beseitigt werden, indessen zuléssig, zumal in den
Abstimmungserl duterungen nicht behauptet wird, die Wahrscheinlichkeit einer Trennung
sei im heutigen Zeitpunkt besonders gross oder eine Trennung stehe unmittelbar bevor.

E.84

Alsweiteres Zwischenfazit ist festzuhalten, dass die im Kantonsrat von den Gegnern der
Vorlage "Zusammenfihrung der Verkehrsbetriebe" vorgebrachten Argumentein den
kantonalen Abstimmungserlauterungen nicht ausreichend dargestellt wurden, womit eine
Verletzung von Art. 13a des Gesetzes tiber den Kantonsrat bzw. Art. 34 Abs. 2 BV
verbunden war. Nicht mit Art. 34 Abs. 2 BV vereinbar war zudem die Giber die Wiedergabe



der Abstimmungsempfehlung von Kantons-, Regierungs- und Stadtrat hinausgehende
selektive Wiedergabe der Abstimmungsempfehlung von weiteren Personen und Gremienin
den amtlichen Abstimmungserlauterungen.

E.91

Stellt das Bundesgericht im Vorfeld einer Abstimmung oder bel deren Durchfihrung
Mangel fest, so hebt es den Urnengang nur auf, wenn die gertigten Unregel méssigkeiten
erheblich sind und das Ergebnis beeinflusst haben kdnnen. Die Beschwerdef ihrenden
mussen in einem solchen Fall alerdings nicht nachweisen, dass sich der Mangel auf das
Ergebnis der Abstimmung entscheidend ausgewirkt hat. Es gentigt, dass nach dem
festgestellten Sachverhalt eine derartige Auswirkung im Bereich des Méglichen liegt.
Mangels einer ziffernmassigen Feststellbarkeit der Auswirkung eines Verfahrensmangels
Ist nach den gesamten Umsténden und grundsétzlich mit freler Kognition zu beurteilen, ob
der gertigte Mangel das Wahl- oder Abstimmungsergebnis beeinflusst haben konnte. Dabel
Ist auch die Grdsse des Stimmenunterschiedes, die Schwere des festgestellten Mangels und
dessen Bedeutung im Rahmen der Abstimmung mitzuberticksichtigen. Erscheint die
Moglichkeit, dass die Abstimmung ohne den Mangel anders ausgefallen ware, nach den
gesamten Umstanden als derart gering, dass sie nicht mehr ernsthaft in Betracht fallt, so
kann von der Aufhebung der Abstimmung abgesehen werden ( BGE 1431 78 E. 7.1 S. 90 f.
mit Hinweisen). Zu berticksichtigen ist, dass behérdlichen Abstimmungserlduterungen, die
den Stimmberechtigten wie vorliegend zusammen mit dem Abstimmungsmaterial zugestellt
werden, bei der Willensbildung der Stimmberechtigten grundsétzlich ein grosses Gewicht
zukommt (vgl. Urteil 1C_632/2017 vom 5. Marz 2018 E. 7.4).

E.9.2

Die Vorlage Strassenverkehrs- und Schifffahrtsamt wurde mit 16'106 Ja-Stimmen (55,2 %)
zu 13'077 Nein-Stimmen (44,8 %) gutgehei ssen.

Im Zusammenhang mit diesem Kreditbeschluss ist zu berticksichtigen, dass fir die
Stimmberechtigten aufgrund der Natur der Abstimmungsvorlage ohne gréssere
Schwierigkeiten ersichtlich war, wortber sie zu befinden hatten, ndmlich ob ein
spezifisches Bauprojekt an einem bestimmten Standort zu bestimmten Kosten realisiert
werden soll. Unter den gegebenen Umstanden konnte die unzureichende Darstellung der im
Kantonsrat gegen die Vorlage vorgebrachten Argumente in den Abstimmungserléuterungen
die freie Willensbildung der Stimmberechtigten nur in einem beschrankten Ausmass
beeintrachtigen. Aufgrund der gesamten Umstande und insbesondere angesichts der relativ
deutlichen Zustimmung zur V orlage erscheint die Moglichkeit, dass die Abstimmung ohne
die festgestellten Mangel anders ausgefallen wére, als derart gering, dass sie nicht mehr
ernsthaft in Betracht fallt. Der Antrag des BeschwerdefUhrersim Verfahren 1C_247/2018,
die betreffende kantonale V olksabstimmung sei aufzuheben, ist deshalb abzuwei sen.

E.93

Die Vorlage "Zusammenfihrung der Verkehrsbetriebe" wurde mit 20'973 Ja-Stimmen (71,8
%) zu 8'224 Nein-Stimmen (28,2 %) und damit sehr deutlich gutgeheissen.

Zwar leiden die Abstimmungserlduterungen zur genannten Vorlage an nicht leicht zu
nehmenden Méangeln. Trotzdem erscheint die Moglichkeit, dass die Abstimmung ohne die
festgestellten Méangel anders ausgefallen wére, angesichts der sehr deutlichen Zustimmung
zur Vorlage ebenfalls as derart gering, dass sie nicht mehr ernsthaft in Betracht félt. Die



Antrage auf Aufhebung bzw. Ungultigerklérung der betreffenden kantonalen
Volksabstimmung sind folglich ebenfalls abzuweisen.

E.94

Die Beschwerdeftihrer beantragen, eine Verletzung der Abstimmungsfreiheit sei férmlich
festzustellen. Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichtsist eine solche Feststellung
angezeigt, wenn das Urteil einen ausgesprochenen Appellcharakter hat. Diesist etwa dann
der Fall, wenn mit dem Urteil die Aufforderung verbunden ist, im Hinblick auf einen
spateren Wahlgang flr einen verfassungsmassigen Zustand zu sorgen ( BGE 1431 78 E. 7.3
S. 91 mit Hinwelis). Eine solche Konstellation liegt hier nicht vor. Eine formliche
Feststellung der nicht besonders schwer wiegenden Verletzung von Art. 34 Abs. 2 BV im
Dispositiv kann unter den gegebenen Umsténden unterbleiben (vgl. 1C 216/2018 vom 10.
Dezember 2018, E. 7.2, zur Publikation vorgesehen). Der entsprechende Antrag der
Beschwerdefuhrer ist daher abzuweisen.

E. 10

Nach dem Ausgefihrten sind die Beschwerden abzuweisen, soweit sie nicht gegenstandslos
geworden sind. Bel diesem Verfahrensausgang werden die Beschwerdefiihrer an sich
kostenpflichtig. Angesichts der relevierten Mangel werden jedoch keine Kosten erhoben
(vgl. Art. 66 Abs. 1 und 4 BGG ). Parteientschadigungen sind nicht geschuldet (vgl. Art. 68
Abs. 1und 2 BGG).
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