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L. Einleitung

1. Der Begriff der Rechtssetzung

Das iibergreifende Thema dieses sowie des nachfolgenden Beitrages ist
die Rechtssetzung. Die Rechtssetzung steht im Gegensatz zur Verwal-
tungstitigkeit und zur Rechtsprechung. Letztere regeln in Form von
Verwaltungsakten oder Gerichtsentscheidungen die Rechtsbeziehungen
im Staat, sie betreffen also den Einzelfall und sind demnach sogenannt
individuell-konkret. Die Rechtssetzung dagegen abstrahiert vom Einzel-
fall, indem sie allgemein anwendbare Rechtsvorschriften schafft, sie ist
mit anderen Worten generell-abstrakt.! Solche generell-abstrakten Nor-
men kénnen auf der Stufe der Verfassung, von Gesetzen oder von Ver-
ordnungen erlassen werden. Dieser Beitrag befasst sich nur mit der dem
Gesetzgeber vorbehaltenen Verfassung- und Gesetzgebung. Mit der
Rechtssetzung durch die Regierung in Form von Verordnungen beschif-
tigt sich der Beitrag von Andreas Schurti.2

2. Verhiltnis von Verfassung- und Gesetzgebung

Die Verfassung steht auf der obersten Stufe der innerstaatlichen Rechts-
ordnung, auf der zweiten Stufe dieser Normenhierarchie stehen die
Gesetze) Wihrend Gesetze gewissermassen routinemissig, je nach
Bedarf vom Gesetzgeber geindert werden, ist die Verfassung als staatli-
ches Grundgesetz prinzipiell auf Dauer angelegt. Sie soll nicht leichthin

! Vgl. zum Ganzen etwa Hangartner, S. 95£.

2 Siehe hinten S. 230ff. .

3 Die liechtensteinische Verfassung von 1921 ist stark vom ésterreichischen Bundes-Verfas-
sungsgesetz von 1920 und damit — wie dieses selbst — auch von der rechispositivistischen
Lehre vom Stufenbau der Rechtsordnung beeinflusst. Siche hierzu G. Batliner, Rechts-
ordnung, §. 107 mit Nachweisen; vgl. aber auch Schuru, S. 178-180, welcher den Einfluss
der Sruﬁ‘fnbaulehre auf die liechiensteinische Verfassung relativiert.
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modifiziert oder gar durch eine neue Verfassung ersetzt werden. In ver-
schiedenen Staaten sind deshalb spezielle Verfahren fiir Verfassungsinde-
rungen vorgesehen.*

In Liechtenstein hingegen erfolgen Verfassungsinderungen im glei-
chen Verfahren wie die einfache Gesetzgebung. Unterschiede zwischen
Verfassung- und Gesetzgebungsverfahren bestehen nur in quanutativer
Hinsicht. Bei Verfassungsinderungen ist fiir die Abstimmung im Land-
tag Einstimmigkeit oder eine %-Mehrheit in zwei aufeinanderfolgenden
Sitzungen erforderlich, wihrend fiir einfache Gesetze das absolute Mehr
gentigt. Die Quoren fiir Volksinitiative und -referendum betragen bei
Verfassungsinderungen 1500 Unterschriften bzw. vier ibereinstim-
mende Gemeindeversammlungsbeschliisse, wogegen bei Gesetzen 1000
Unterschriften oder drei Gemeindeversammlungsbeschlisse geniigen.
Bei Verfassungsrevisionen macht es in Liechtenstein schliesslich keinen
Unterschied, ob es sich um Teil- oder Gesamtrevisionen handelr; dies im
Gegensatz etwa zur Schweiz, wo fiir Totalrevisionen der Verfassung ein
wesentlich aufwendigeres Verfahren vorgesehen ist als fiir Partialrevisio-
nen.®

Vor diesem Hintergrund erscheint es im folgenden nur ausnahms-
weise sinnvoll, zwischen dem Verfahren der Verfassung- und demjenigen
der Gesetzgebung zu unterscheiden. Sofern in diesem Beitrag undiffe-
renziert von der Gesetzgebung bzw. vom Gesetzgebungsverfahren die
Rede ist, ist darunter auch die Verfassunggebung zu verstehen und zwar
in ithrer Ausformung sowoh! als Teil- wie auch als Gesamtrevision.

3. Eingrenzung des Gesetzgebungsbegriffes

Es ist typisch fiir die liechtensteinische Mischverfassung, dass an der
Gesetzgebung mehrere Verfassungsorgane beteiligt sind. Der Landtag ist
nicht der alleinige Gesetzgeber. Die Verfassung spricht denn auch nur
von dessen “Mitwirkung” bei der Gesetzgebung. Ohne Beteiligung des
Parlaments darf zwar kein Gesetz erlassen werden, doch zur Giiltigkeit
eines jeden Gesetzes ist zusitzlich die Sanktion des Landesfiirsten, die
Gegenzeichnung des verantwortlichen Regierungschefs oder seines Stell-

* So sicht etwa Art. V der Verfassung der USA hierfiir ein dusserst langwieriges Verfahren
unter Einbezug der Einzelstaatenparlamente vor. .

5 An. 121 BV. Siehe hierzu auch M. Batliner, S. 148f. mit Nachweisen. Vgl. zum Ganzen
auch Schurti, S. 113,
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vertreters und die Kundmachung im Landesgesetzblatt erforderlich (Art.
65 Abs. 1 LV). Das Volk nimmt allenfalls im Rahmen der Volksabstim-
mung am Gesetzgebungsverfahren teil (Art. 65 Abs. 2 LV).$

Bei generell-abstrakten Rechtsvorschriften, welche nicht in diesem
formellen Gesetzgebungsverfahren ergehen,” handelt es sich um Verord-
nungen. Sie werden im Gegensatz zu den Gesetzen mit wenigen Aus-
nahmen® von der Regierung erlassen und allein vom Regierungschef
unterzeichnet. Was die inhaltliche Abgrenzung zwischen Gesetz und
Verordnung angeht, so miissen nach der Rechtsprechung des Staatsge-
richtshofes “grundlegende, wichtige, primire und nicht unumstnittene
Bestimmungen” als Gesetz und nicht nur als Verordnung erlassen wer-
den.® Ergehen solche wichtigen Bestimmungen trotzdem nur in Verord-
nungsform, so fehlt die gesetzliche Grundlage, die Verordnung ist damit
verfassungswidrig.'o Umgekehrt kann der Gesetzgeber auch unwesentli-
che Durchfiihrungbestimmungen in ein formelles Gesetz kleiden."

¢ In gewissern Sinn ist auch der Staatsgerichtshof in die Gesetzgebung einbezogen: Da die-
ser verfassungswidrige Gesetze nachtriglich aufheben kann, wird er gewissermassen
zum “negativen Gesetzgeber” (G. Batiner, Rechtsordnung, S. 105 mit Verweis auf Kel-
sen). Eine weitere Einflussmoglichkeit des Staatsgerichishofes auf das Gesetzgebungs-
verfahren besteht im Gbrigen in dessen Guiachterrolle fiir Landtag und Regierung
gemiss Art. 16 StIGHG, Zur Frage der Zulissigkeit einer solchen einfachgesetzlichen
Kompetenzzuweisung an den Staatsgerichishof siche G. Batliner, Rechtsordnung, S. 149,
insbesondere Anm. 135.

? Umgekehrt gibt es allerdings ausnahmsweise auch individuell-konkrete Verwaltungs-
akte, welche ganz oder teilweise im formellen Gesetzgebungsverfahren ergehen: Es han-
delt sich dabei insbesondere um die verschiedenen Varianten von Finanzbeschlissen.
Ausfihrlich zu diesen Schurt, hinten S. 258ff.

¢ Zu den Verordnungen anderer Staatsorgane siehe Schurti, S, 69-85. Dieser qualifiziert
nun allerdings auch simtliche nicht dem Referendum unterstellten Erlasse des Landtages
als sogenannte Parlamentsverardnungen, da er im Einklang mit Fehr die Maglichkeit des
Referendums als unabdingbaren Bestandteil des Gesetzgebungsverfahrens ansicht
(Schurti, S. 33 und Fehr, S. 218). Ritter, Rezension, S. 1, widerspricht mit dem Argument,
dass in Liechtenstein im Gegensatz zur Schweiz dringlich erklirte Gesetze keiner zeit-
licken Beschrinkung unterligen und insoweit referendumspflichtigen Gesetzen gleich-
wertig seien. Schuru, S. 34, weist aber darauf hin, dass in der Schweiz bis 1939 die glei-
che Dringlichkeitsregelung wie in Liechtenstein gegolten und dass die schweizerische
Literatur schon damals die Referendumsfihigkeit mehrheitlich als konstitutiv fiir das
Gesetzgebungsverfahren erachtet habe,

* StGH 1977/10, LES 1981, S. 57.

12 Dije Crux besteht natiirlich darin, im Einzelfall zwischen wichtigen und unwichtgen
Rechtssitzen zu unterscheiden. Man ist dabei jeweils auf das “wohlerwogene Ermessen”
des Verfassungsgerichts angewiesen; VIGH 176; 1932, zitiert bei Schurti, S. 307.

1" [mmerhin sollte der Gesetzgeber aus Gewaltenteilungsriicksichten die Verordnungs-
kompetenz der Regierung moglichst respektieren, Vgl. zum Ganzen M. Badliner, S. 190
mit Nachweisen.
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Von der Gesetzgebung zu unterscheiden ist im weiteren der Erlass
von sogenannten fiirstlichen Notverordnungen. Gemiss Art. 10 LV kann
der Fiirst solche Notverordnungen in Ausnahmesituationen ausserhalb
des reguliren Gesetzgebungsverfahrens erlassen. Sie bendtigen keine
gesetzliche Grundlage und bediirfen einzig der Gegenzeichnung des
Regierungschefs.!2

4. Materielle Schranken der Gesetzgebung

Gibt es Schranken der Gesetzgebung, mit anderen Worten, gibt es
eigentlich verbotene Gesetzesinhalte? Die Frage ist zu bejahen. Einfache
Gesetze diirfen nicht gegen hoherrangige Rechtsnormen, also gegen die
Verfassung oder Staatsvertrige mit Verfassungsrang verstossen. So ist der
Gesetzgeber an die Grundrechte der Verfassung, insbesondere an das
Willkiirverbot! und seit dem Inkrafttreten der Europiischen Menschen-
rechtskonvention fiir Liechtenstein im Jahr 1982 auch an den Grund-
rechtskatalog der EMRK™ gebunden. Aufgrund der Einrichtung der
Verfassungsgerichtsbarkeit besteht in Liechtenstein auch ein wirkungs-
volles Priifungsverfahren, das es dem Staatsgerichtshof erlaubr, verfas-
sungs- oder EMRK-widrige Gesetzesbestimmungen aufzuheben. Fiir
den Fall des Beitritts zum Europiischen Wirtschaftsraum wire der
Gesetzgeber zudem an das EWR-Recht gebunden. Nicht gebunden ist
der Gesetzgeber indessen an bestehende Gesetze cinschliesslich den auf
Gesetzesstufe stehenden Staatsvertrigen: Falls zwischen altem und
neuem Recht ein Widerspruch entsteht, tritt das alte nach dem Grund-
satz, dass das spitere das frithere Gesetz derogiert, automatisch ausser
Kraft.!s

* Wenn sich der Gesetzgeber beim Erlass von Gesetzen an die Verfas-
sung zu halten ha, schliesst sich zwangsliufig die weitere Frage an, ob er
denn bei der inhaltichen Ausgestaltung der Verfassung selbst frei ist.
Dies ist in der Lehre umstritten. Zunichst ist auch hier davon auszuge-
hen, dass die Verfassung nicht gegen die Europiische Menschenrechts-

12 Siche G. Batliner, vorne S. 87f., und Ritter, Gesetzgebungsverfahren S. 76. Nach Nawias-
ky, S. 7, zitiert bei Schurti, S. 73, ist das Notverordnungsrecht gemiss Art. 10 LV vom
Fiirsten auf die Regierung iibergegangen.

13 So etwa StGH 1988721, LES 1989, S. 131.

14 Siche G. Batliner, Rechtsordnung, passim.

1% Vgl. Schneider, S. 275.
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konvention und fiir den Fall des EWR-Beitritts auch nicht gegen EWR-
Recht verstossen diirfre.’®

Im weiteren fragt es sich, ob bestimmte Verfassungsinhalte von vorn-
herein jeglicher Revision entzogen sein sollten. Das deutsche Grundge-
setz sieht etwa explizit vor, dass die Unantastbarkeit der Menschen-
wiirde sowie der demokratische und soziale Bundesstaat unabinderlich
festgeschrieben sind.”” In unserer Verfassung gibt es keine expliziten
Schranken der Verfassungsrevision. Auch in der Schweiz ist dies nicht
der Fall, doch wird dort von einem Teil der Lehre die Auffassung vertre-
ten, dass es ungeschriebene Schranken gebe.!®* Da der Staatsgerichtshof
aber ungeschriebenem Verfassungsrecht ablehnend gegeniiber steht,!”
bleibt in Liechtenstein an sich wenig Raum fiir solche ungeschriebenen
Schranken der Verfassungsrevision. Immerhin wird auch in der liechten-
steinischen Literatur etwa die Auffassung vertreten, dass das Verfas-
sungsrecht nicht gegen zwingendes Vélkerrecht, wie das Folter- oder das
Sklavereiverbot, verstossen diirfte.? Im weiteren wurde die Abschaffung
der Monarchie als allenfalls unzulissiger Inhalt einer Verfassungsrevision
gesehen.?! Pikanterweise schligt inzwischen aber der Fiirst selbst ein ver-
fassungsmissiges Verfahren zur Abschaffung der Monarchie vor.22

16 Siehe hierzu G. Batliner, Kleinstaat, S. 292 Anm. 43, der dem EWR-Recht Uberverfas-
sungsrang zugesteht, jedoch die EMRK auf dieselbe Stufe wie die Verfassung stellt. Nach
M. Batliner, S. 162, sollte aber auch die EMRK Uberverfassungsrang haben; ebenso
Wildhaber, S. 333.

v Art. 79 Abs. 3 GG. .

8 Einen Uberblick iiber die schweizerische Lehre bictet M. Batliner, S. 160f.

* StGH 1979/2, ELG 1967-1972, S. 259.

2 M. Batliner, S. 162. '

2 Ritter, Demokratie, S. 8. Als weitere, méglicherweise revisionsresistente Einrichtung
sieht Ritter das Privateigentum an Grund und Boden.

2 Siehe zur Verfassungsinitiative des Fiirsten LVolksblatt Nr. 34 vom 12.2.1994, 5. 3. Dass
kaum erst postulierte materielle Schranken der Verfassungsrevision ohne Aufkommen
grosseren Widerspruchs von der Praxis postwendend ignoriert werden kénnen, zeigt
auch das Beispicl der Einfiihrung des Suaatsvertragsreferendums: Nachdem eine erste,
vom Volk im Jahre 1989 abgelehnte Volksinitiative zur Einfihrung des Staatsvertragsre-
ferendums vom damaligen Landtagsprisidenten Karlheinz Ritter noch als gegen den
"Geist der Verfassung” verstossend qualifiziert worden war, stiess die zweite Initiative
aus dem Jahre 1991 kaum mehr auf Widerstand, obwohl diese im Gegensaiz zur ersten
Initiative nun gar ein uneingeschrinktes Staatsvertragsreferendum vorsah. Vgl. Rirer,
Demokratie, $.8; ausfihrlich zu den beiden Volksinitiativen Waschkuhn, S. 330-342.
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5. Uberblick iiber die Stadien
des Gesetzgebungsverfahrens?

Die Initiative zur Gesetzgebung kann sowohl vom Fiirsten, der Regie-
rung, dem Landtag, dem Volk oder den Gemeinden ausgehen. Die
eigentliche Ausarbeitung des Gesetzesentwurfs erfolgt meist erst an-
schliessend im Rahmen ecines nicht niher geregelten Regierungsverfah-
rens.2* Die nichste Stufe ist das parlamentarische Verfahren, also die Vor-
beratung einer Gesetzesvorlage durch die Fraktionen und deren Behand-
lung im Landtag bzw. in einer allfilligen Landtagskommission. Als
gewissermassen fakultative Stufe schliesst sich das Referendum an, mit
welchem das Volk nachtriglich direkten Einfluss auf ein vom Landtag
schon verabschiedetes Gesetz nehmen kann.2> Als letzter Abschnitt folgt
das Abschiussverfahren, das die Unterzeichnung des Gesetzes durch
Fiirst und Regierungschef sowie das Kundmachungsverfahren bein-
haltet.

I1. Initiierung der Gesetzgebung

1. Allgemeines

Beide in Art. 2 LV genannten Pole der Staatsgewalt, Fiirst und Volk, kon-
nen gemiss Art. 64 Abs. 1 LV den Anstoss zur Gesetzgebung geben: Der
Fiirst primir durch die Regierung, das Volk in Form der Volks- bzw.
Gemeindeinitiative oder durch den Landtag. Bei den Gesetzesinitiativen
des Fiirsten, der Regierung oder von Parlamentariern hat der Landtag
das Recht, gar nicht darauf einzutreten oder einen anderen Wortlaut zu

2 Die hier unterschiedenen Stadien des Gesetzgebungsverfahrens entsprechen im wesent-
lichen der Einteilung in Ritter, Gesetzgebungsverfahren.

# Ritter, 2.2.0., spricht vom “verwaltungsinternen Vorverfahren”. Diese Bezeichnung
erscheint zu einschrinkend, da in dieses Stadium des Gesetzgebungsverfahrens auch das
Vernehmlassungsverfahren fillt, welches sich an Interessengruppen ausserhalb der Ver-
waltung richtet; ebensowenig hat dic diese Verfahrensstufe abschliessende und an den
Landtag weiterzuleitende Regicrungsvorlage einen verwaltungsinternen Charakrer.

Ritter, 2.2.0., 5. 74f,, betrachtet das Referendum als Teil des parlamentarischen Verfah-
rens. Dies hat dann seine Berechtigung, wenn man die Auffassung venrite, dass der
Landtag iiber die Frage der Dringlicherklirung eines Erlasses und damit tiber die Aus-
schaltung des Referendums frei entscheiden kann. Indessen sollte die Referendumsfihig-
keit eines Erlasses, wenn nicht sogar als zwingend konstitutives Element des Gesetzge-
bungsverfahrens, so doch zumindest als eigenstindiges, nicht der Willkiir des Landrages
anheim gestelltes direktes Volksrecht gesehen werden. Vgl. Anm. 8 sowie hinten S. 222.

2

=
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wihlen. Einzig bei Volks- und Gemeindeinitiativen kénnen die Initian-
ten den definitiven Wortlaut der Gesetzesvorlage bestimmen. Der Land-
tag ist dann an den Initiativeext gebunden.

Eine liechtensteinische Besonderheit fur die Lancierung des Gesetzge-
bungsverfahrens besteht darin, dass fiir jede Gesetzesinitiative, die mit
neuen Ausgaben verbunden ist, ein sogenannter Bedeckungsvorschlag
gemiss Art. 64 Abs. 3 LV. vorgelegt werden muss. Die Initianten haben
anzugeben, wie die zusitzlichen Ausgaben finanziert werden konnen. In
der Praxis war diese Regelung lange Zeit ohne Bedeutung.?¢ Seit einigen
Jahren erliutert die Regierung immerhin im Rahmen des Berichts und
Antrags in einem separaten Abschnitt die finanziellen Auswirkungen der
jeweiligen Gesetzesvorlage.”

2. Landesfiirst

Der Landesfirst hat gemiss Art. 111 Abs. 2 LV ein eigenes Initiativrecht
fiir Verfassungsinderungen.?® Sein Gesetzesinitiativrecht iibt der Landes-
fiirst dagegen “in Form von Regierungsvorlagen” aus (Art. 64 Abs. 1
lit. a LV), er hat also kein direktes Gesetzesinitiativrecht.2? Und obwohl
der Wortlaut der Verfassung eher fiir ein diesbeziigliches Weisungsrecht
des Fiirsten gegeniiber der Regierung sprechen wiirde, wird ein solches
in der neueren Literatur ebenfalls mehrheitlich verneint.® Willoweir
argumentiert, dass die Regierung bewusst als nach dem Mehrheitsprin-
zip beschliessendes Kollegialorgan und damit als eigenstiandiges, nicht
weisungsgebundenes politisches Entscheidungsgremium konzipiert
worden sei.’t Schurti verneint ein fiirstliches Weisungsrecht, indem er auf
Art. 114 Abs. 2 LV verweist, worin ausdriicklich die Regierung zur Aus-
arbeitung der in der Verfassung vorgesehenen Gesetze angewiesen
wird.? Batliner begriindet die weisungsfreie Position der Regierung mit

2 Vgl. generell zum Bedeckungsvorschlag M. Batliner, S. 172-174.

7 Vgl. Ritter, Gesetzgebungsverfahren, 5. 74.

» Mit dem in dieser Verfassungbestimmung verwendeten Begriff “Regierung” ist — ebenso
wie im iibrigen in Art. 112 LV - der First gemeint (siehe vorne G. Batliner, S. 70).

3 Ebenso Willoweit, S. 204; Schuri, 5. 110; G. Batliner, vorne S. 68f., Kieber, hinten S. 309
Anm. 9.

% Ein firstliches Weisungsrecht bejzht zber immerhin Ritter, Geserzgebungsverfahren,
S. 71 Anm. 2; vgl. auch Waschkuhn, §. 145.

" Willoweit, S. 204{.

3 Schurt, S. 110 Anm. 2.
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unserem dualistischen Staatsaufbau, welcher der Regierung eine neutrale
Stellung in der Mitte zwischen Landtag und Fiirst zuweise.?

Bei dep hier geschilderten Argumentationslinien bliebe natiirlich nicht
nur fiir fiirstliche Weisungen kein Raum; das Gleiche miisste auch fir die
Landtagsmotion gelten, weil diese ebenfalls einen verbindlichen Gesetz-
gebungsauftrag an die Regierung darstellt3* Ein moglicher Ausweg aus
diesem Dilemma kénnte darin bestehen, gemiss Art. 92 LV sowohl dem
Fiirsten als auch dem Landrag ein Auftragsrecht gegeniiber der Regie-
rung zur Ausarbeitung von Gesetzesvorlagen zuzugestehen, jedoch ent-
sprechende inhaltliche Weisungen als mit dem Gewaltenteilungsprinzip
nicht zu vereinbarenden Eingriff in die Autonomie der Exekutive zu
qualifizieren.?s

Dariiber hinaus ist allerdings zu fragen, inwieweit ein méoglichst voll-
kommenes Gleichgewicht zwischen dem monarchischen und dem
demokratisch-parlamentarischen Element in unserer Verfassung heute
noch postuliert werden kann. Jedenfalls wird in der Literatur zu Recht
darauf hingewiesen, dass sich Liechtenstein im Rahmen der KSZE und
des Europarates als primir demokratisches Staatswesen deklariert hat.%
Demnach erschiene ein Ubergewicht des demokratischen Elements und
damit auch ein einseitig stirkerer Einfluss des Landtages auf die Regie-
rung im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens durchaus gerechtfertigt.y”

3. Regierung

Von den gemiss Art. 64 Abs. 1 LV dazu berufenen Organen ist die
Regierung in der Praxis der weitaus wichtigste Initiator von Gesetzes-
vorlagen. Die zunehmend komplexeren Gesetzgebungsaufgaben konnen
immer hiufiger nur noch von der Exekutive mit dem ihr zur Verfiigung
stehenden Verwaltungsapparat adiquat bewiltigt werden.’®

Anstosse zu Gesetzgebungsprojekten kénnen durch die Regierung
selbst erfolgen, aber auch Dritte, insbesondere Interessengruppen oder

» G. Batliner, vorne S. 69.

¥ Siche 2.2.0. und M. Batliner, S. 138.

3 In diesem Sinne Kieber, hinten S. 304{f.

% Siehe Willoweit, S. 207 und G. Batliner, Schichten, S. 288f.

% Vgl. Ritter, Gesetzgebungsverfahren, S. 71 Anm. 2, welcher zwar von einem Weisungs-
recht sowoh! des Fiirsten als auch des Landtages ausgeht, im Konfliktfall jedoch dem
Landtag den Vorzug gibt.

* Vgl. 2.2.0.,, 5. 72 und 75¢.
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Verwaltungsstellen, geben oft Gesetzgebungsimpulse. Aufgrund der
engen Verflechtung unseres Rechts mit demjenigen der Schweiz und
Osterreichs ergibt sich zudem regelmissig die Notwendigkeit, entspre-
chende Gesetzesrevisionen im jeweiligen Nachbarland auch bei uns nach-
zuvollziehen. Auch die Aufhebung eines verfassungswidrigen Gesetzes
durch den Staatsgerichtshof kann bisweilen den Anlass zur Ausarbeitung
einer Gesetzesvorlage durch die Regierung geben.”” Schliesslich ist die
Regierung Adressat von Gesetzgebungsauftrigen des Parlamentes und -
mit den vorne gemachten Vorbehalten - auch des Fiirsten.

4. Parlamentarische Initiative

Die Parlamentarier haben das Recht, ausgearbeitete Gesetzes- oder Ver-
fassungsinitiativen im Landtag einzubringen (Art. 64 Abs. 1 lit. b LV.
i.V.m. § 30 GOLT). Diese sind von mindestens drei Landtagsabgeordne-
ten zu unterzeichnen (§ 33 Abs. 2 GOLT). Ein solches Vorgehen ist eher
selten und eignet sich naheliegenderweise nur bei relativ einfachen
Geserzesvorlagen, die ohne aufwendige Vorarbeiten ausformuliert wer-
den kénnen.®

Weit hiufiger iibt das Parlament sein Initiativrecht indirekt aus, indem
es die Regierung ins Gesetzgebungsverfahren einschaltet. Die wichtigste
Form ist die im Jahre 1969 eingefithrte Motion, welche ebenfalls von
mindestens drei Abgeordneten unterzeichnet sein muss (§ 33 Abs. 2
GOLT). Falls die Motion im Landtag eine Mehrheit findet (§ 33 Abs. 1
GOLT), stellt sie einen verbindlichen Auftrag an die Regierung dar,
einen Gesetzesentwurf auszuarbeiten (§ 31 GOLT)."

Neben der Motion besteht auch noch die schwichere Variante des
Postulates, mit dem die Regierung zur Ausarbeitung von Gesetzesvorla-

¥ Vgl 220,5.72

“ Vgl 22.0.; Ritter demonstriert an zwei praktischen Beispielen {Erhc’ihung der Land-
tagsmandate auf 25 im Jahre 1985 sowic Senkung'der GrundbuchgebGhren im Jahre
1988) sowohl die Moglichkeiten als auch die Grenzen der parlamentarischen Ininative.
Zu diesen beiden parlamentarischen Initiativen wurden im dbrigen jeweils Regicrungs-
berichte an den Landtag erstellt (Vgl. die entsprechenden Berichte vom 22.3.1985 und
vom 13.12.1988). Obwohl dies an sich nicht vorgeschrieben ist, ist die Erliuterung von
parlamentarischen Initiativen durch Stellungnahmen bzw. Benichte der Regierung in den
letzten Jahren gangige Praxis geworden.

“ Es ist im Zusammenhang mit dem firstlichen Initiativrecht schon darauf hingewiesen
worden, dass dieses nicht in der Verfassung vorgesehene Weisungsrecht des Landiages
gegeniiber der Regierung in der Literatur teilweise als verfassungsrechilich problema-
tisch angesehen wird.
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gen eingeladen wird (§ 32 GOLT). Im Gegensatz zur Motion ist das
Postulat fiir die Regierung nicht verbindlich. Das Postulat kann von
jedem einzelnen Abgeordneten eingebracht werden, doch muss auch die-
ses von einer Mehrheit des Landtages an die Regierung iiberwiesen wer-

den (§ 33 Abs. 1 und 2 GOLT).

5. Gemeinde- und Volksinitiative

Verfassungs- und Gesetzesinitiativen kénnen laut Art. 64 Abs. 2 LV
sowohl von einer bestimmten Anzahl von Stimmberechtigten als auch
durch das Zusammenwirken mehrerer Gemeinden lanciert werden.
Wihrend fiir eine Gesetzesinitiative gemiss Art. 64 Abs. 2 LV die Unter-
schriften von 1000 Stimmberechtigten oder tibereinstimmende Gemein-
deversammlungsbeschliisse von drei Gemeinden nétig sind, braucht es
fiir eine Verfassungsinitiative gemiss Art. 64 Abs. 4 LV ein Quorum von
1500 Unterschriften oder vier Gemeindeversammlungsbeschliissen.

Um die fir Gemeindeinitiativen nétigen Gemeindeversammlungsbe-
schliisse zu erwirken, muss in den jeweiligen Gemeinden vom Gemein-
derat oder einem Sechstel der Stimmberechtigten die Abhaltung einer
Gemeindeversammlung bzw. einer Urnenabstimmung verlangt werden
(Art. 68 Abs. 2 VRG i.V.m. Art. 26 Abs. 2 GemG). Dieses in mehreren
Gemeinden durchzufiihrende Prozedere ist offensichtlich wesentlich
umstindlicher als die Unterschriftensammlung fiir eine Volksinitiative.
Seit den 30er Jahren hat es denn auch keine Gemeindeinitiative mehr
gegeben.*2 Es soll deshalb im folgenden nur auf die Volksinitiative einge-
gangen werden.®

Nach Einreichung einer Volksinitiative priift die Regierung neben der
Einhaltung der Formerfordernisse auch die materielle Zulissigkeit der
Initiative. Solche materiellen Zulissigkeitskriterien sind die folgenden:
Der Inhalt der Initiative muss generell die schon eingangs angefiihrten
Anforderungen erfiillen, die an ein Gesetz zu stellen sind. Die Initiative
muss einen generell-abstrakten Inhalt haben; sie darf also keinen konkre-
ten Verwaltungsakt betreffen.#4 Sie darf auch weder gegen hoherrangige
Staatsvertrige noch — sofern es sich um eine Gesetzesinitiative handelt —

42 M. Batliner, S. 194,

43 Ausfiihrlich zum Verfahren bei Volksinitiativen, a.a.0., S. 151-157.

“ A0, S. 178f. mit Beispielen. Ritter, Demokratie, S. 8, erwihnt zudem, dass Volks-
initiativen keine unmoglichen bzw. undurchfithrbaren Begehren beinhalten diirfen.
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gegen die Verfassung verstossen (Art. 70b VRG)*. Im weiteren ist eine
Initiative unzulissig, wenn iiber denselben Gegenstand innerhalb von
weniger als zwei Jahren zum zweiten Mal abgestimmt wiirde (Art. 70
Abs. 3 VRG).#¢ Falls die Regierung bei der Priifung der formellen sowie
der gerade erwihnten materiellen Zulassungskriterien zu einem nega-
tiven Befund kommt, weist sie die Initative zuriick (Art. 70 Abs. 4
VRG). Fillt die Priifung positiv aus, ist die Frage der Ubereinstimmung
mit der Verfassung und mit hoherrangigen Staatsvertrigen anschhessend
auch noch vom Landtag zu priifen. Entsprechend einer kiirzlichen
Anderung des Volksrechtegesetzes*? hat der Landtag bei einem negativen
Befund die Volksinitiative fiir nichtig zu erkliren, wobei dieser Ent-
scheid an den Staatsgerichishof weitergezogen werden kann (Art. 70b
Abs. 2 und 3 VRG).*8

Bei Zulissigkeit einer Volksinitiative wird deren Text von der Regie-
rung in den Landeszeitungen kundgemacht. Ab diesem Zeitpunkt lauft
die sechswochige Frist fiir die Unterschriftensammlung (Art. 70 Abs. 1
li.. b VRG). Die Unterschriften werden nach Gemeinden getrennt
gesammelt. Die jeweiligen Gemeindekanzleien iiberprifen die Stimmbe-
rechtigung der Unterzeichner (Art. 69 Abs. 2 VRG). Falls geniigend giil-
tige Unterschriften vorliegen, muss die Initiative bei der nichstfolgenden
Landragssitzung behandelt werden (Art. 81 Abs. 1 VRG). Stimmt nun
der Landtag der Initiative zu, so wird der Initiativtext als normales
Gesetz verabschiedet. Dieses unterliegt seinerseits dem Referendum,
sofern der Landtag nicht von sich aus eine Volksabstimmung beschliesst.
Wenn der Landtag mit der Initiative nicht einverstanden ist, hat die

“ Obwohl diese erst kiirzlich im Rahmen der VRG-Novelle LGBI. 1992/100 eingefithrte
Bestimmung undifferenziert die Uberpriifung eines Initiativbegehrens auf dessen Uber-
einstimmung mit den geltenden Staatsvertrigen verlangt, kénnen damit nur hoherran-
gige — demnach Gbergesetzliche oder bei Verfassungsinitiativen suprakonstirutionelle -
Staatsvertrige gemeint sein. Die Frage der Hoherrangigkeit relevanter Staatsvertrage ist
aber jeweils im Einzelfall zu prisfen. Vgl. M. Batliner, 5. 165f.

* |m Gegensatz zur Schweiz kann in Liechienstein dic sogenannte Einheit der Materie als
Zulissigkeitskriterium fiir Volksinitiativen wegen der verfahrensmissigen Gleichbe-
handlung von Partial- und Totalrevisionen (und zwar sowohl hinsichtlich der Gesetze
als auch der Verfassung) niche von Bedeutung sein. Vgl. 22.0., 5. 147-151.

47 Siehe Anm. 45.

4 Wenn nach der alten Gesetzeslage Zweifel an der Verfassungsmissigkeit von Gesetzes-
initiativen aufkamen, wurden diese jeweils von Regierung oder Landtag dem Staatsge-
richtshof gemiss Art. 16 SSGHG zur Begutachtung vorgelegt. Sieche M. Batliner, S. 152
mit Nachweisen.
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Regierung eine Volksabstimmung anzusetzen. Dabei ist nicht klar, ob die
Regierung an eine Frist gebunden ist.*®

Neben der ausformulierten Initiative sieht das Volksrechtegesetz auch
die Form der sogenannten einfachen Anregung zur Schaffung, Anderung
oder Aufhebung eines Gesetzes oder der Verfassung vor (Art. 81 Abs.
1-4 VRG). Die einfache Anregung ist fiir den Landtag nicht verbindlich.
Stimmt er dieser zu, so erledigt er die Angelegenheit im Sinne der Iniu-
anten; lehnt er die Initiative ab, fillt diese dahin. Die einfache Anregung
ist demnach im Vergleich zur formulierten Initiative ein weit weniger
effizientes Mittel zur Initiierung des Gesetzgebungsverfahrens. In der
Praxis ist diese Form der Initiative denn auch seit Jahren nicht mehr
benutzt worden.5

Die formulierte Initiative zeichnet sich dagegen gerade dadurch aus,
dass der Landtag auf den von den Initianten gewdhlten Wortlaut nicht
den geringsten Einfluss nehmen kann. Falls die Initiative zulissig ist,
vom Landtag aber abgelehnt wird, ist sie unverindert in der vorgeschla-
genen Form dem Volk vorzulegen (Art. 82 Abs. 2 VRG).5

Die Unabinderlichkeit des Initiativiextes wird nun aber durch das
Instrument des Gegenvorschlages wesentlich entschirft. Das Volksrech-
tegesetz — nicht etwa die Verfassung — sieht vor, dass der Landtag dem
Initiativtext einen solchen Gegenvorschlag als Abstimmungsalternative
beigeben kann (Art. 82 Abs. 3 VRG). Der Gegenvorschlag konnte bis
zur Einfiihrung des doppelten Ja im Jahre 1987 recht gezielt zur Torpe-
dierung von Volksinitiativen eingesetzt werden. Denn die Ja-Summen
teilten sich regelmissig derart zwischen Initiativtext und Gegenvorschlag
auf, dass keine Variante das absolute Mehr erreichte.52 Im Gegensatz zur
Schweiz bestand in Liechtenstein auch keine Moglichkeit fiir das Initia-
tivkomitee, seine Initiative zuriickzuziehen, um zumindest dem Gegen-

4% Siehe a.2.0., S. 156 mit Nachweisen.

2 Vel 2,0, 5. 1441,

5t Dieser radikal innovative Zug der (formulierten) Volksinitiative wurde denn auch in der
Schweiz bei deren Einfiihrung im Jahre 1891 scharf kritisiert: Sie wurde als “anarchi-
stisch”, als “organisierte Revolution™ angeprangert (a.2.0., S. 137 mit Nachweisen). Bei
der Schaffung der liechtensteinischen Verfassung dreissig Jahre spater waren indessen die
dirckt-demokratischen Rechre nicht mehr umstriten (Siche Quaderer, vorne S. 127ff.).
Die Initiative hat sich in Liechtenstein im ibrigen auch als wesentlich erfolgreicher
erwiesen als in der Schweiz: Von 23 Initiativbegehren wurden nicht weniger als z¢hn
vom Volk angenommen (Waschkuhn, S. 328).

52 Ausfiihrlich zum Ganzen M. Batliner, S. 141-143.
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vorschlag zum Erfolg zu verhelfen.s® Dank der Einfiihrung des doppel-
ten Ja konnte diese den Volkswillen tendenziell verfdlschende und nach
Auffassung des Staatsgerichtshofes verfassungswidrige®* Auswirkung
des Gegenvorschlages beseitigt werden (Art. 83 und 84 VRG id.F
LGBI. 1987/49).55

Im Zusammenhang mit der gescheiterten Gleichberechtigungsinitia-
tive aus dem Jahr 1985 entstand eine Kontroverse dariiber, ob ein Gegen-
entwurf gegen eine Verfassungsinitiative im Landtag mit dem fiir Verfas-
sungsinderungen notigen qualifizierten Mehrs beschlossen werden
muss. Die Frage wird in der Literatur bejaht.5” Der seinerzeit mit der
Gleichberechtigungsinitiative dem Volk vorgelegte Gegenvorschlag hatte
nur das einfache Mehr der Abgeordneten auf sich vereinigt. Er war dem-
nach verfassungswidrig. Wohl wegen des damals noch fehlenden doppel-
ten Ja scheiterten dann in der Volksabstimmung sowohl die Initiative als
auch der Gegenvorschlag s

I11. Regierungsverfahren®®

Es ist darauf hingewiesen worden, dass mit der Ausarbeitung der aller-
meisten Gesetzesvorlagen die Regierung befasst ist. Diese Verfahrens-
stufe ist von grosster Bedeutung, da der Inhalt der meisten Gesetze
schon in diesem Stadium des Gesetzgebungsverfahrens weitgehend fest-
gelegt wird. Trotzdem hat das Regterungsverfahren bisher keine gesetz-
liche oder verwaltungsinterne Regelung erfahren.

Die Regierung lisst zumeist durch in- oder auslindische Fachbeamte
oder Experten einen Gesetzesentwurf ausarbeiten. Diese Arbeit wird
sehr hiufig dadurch erleichert, dass auslindisches Recht ganz oder teil-
weise iibernommen wird. Im Bereich des Zivil- und Strafrechts hilt man
sich dabei hiufig an 6sterreichische, im Verwaltungsrecht primir an
schweizerische Vorlagen. Sofern der fertige Gesetzesentwurf von der

3 A2.0. S. 157. So ist auch die heutige Gesetzeslage. Ein in der Landtagssitzung vom
24.2.1994, LTProt. 1994 I, S. 197ff., iberwiesenes Postulat betreffend die Abinderung
des Volksrechtegesetzes beinhaltet nun aber auch die Zulassung einer Rickzugsklausel.

s+ StGH-Gutachten 1986710, LES 1987, S. 153.

5 Siehe hierzu M. Batliner, S. 143f.

% Art. 111 Abs. 2 LV. Siche hierzu hinten S. 2491

7 Siehe M. Batliner, S. 142f. mit Nachweisen.

3 Aa.0,S. 143,

» Ausfihrlich hierzu Ritter, Gesetzgebungsverfahren, 8. 73{.
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Regierung genehmigt wird, wird er mit einem erlauternden Bericht in die
Vernehmlassung bei den interessierten Kreisen geschickt. Die Vernehm-
lassungsadressaten setzen sich je nach Gesetzesvorlage unterschiedlich
zusammen.® Sehr hiufig einbezogen werden die Gemeinden, die Orga-
nisationen der Sozialpartner, die Standesorganisationen der Rechtsan-
wilte und Treuhinder sowie das Dekanat, nicht aber — zumindest in der
Vergangenheit®! — die politischen Parteien. Indessen steht es jedem und
jeder einzelnen frei, sich aus eigener Initiative an einem Vernehmlas-
sungsverfahren zu beteiligen. Das Vernehmlassungsverfahren hingt eng
mit unserer Referendums- bzw. Konkordanzdemokratie zusammen: Es
besteht namlich immer die Gefahr, dass eine mit einem Gesetzesentwurf
unzufriedene Interessengruppe das Referendum ergreift. Um diese
Gefahr zu minimieren, solien dem Gesetzesentwurf schon im vorparla-
mentarischen Verfahren allfillige referendumstrichtige Zihne gezogen
werden.52

Zusitzlich zum Vernehmlassungsverfahren wird ein Gesetzesentwurf
auch noch den allenfalls betroffenen Verwaltungsstellen und routinemis-
sig dem Rechtsdienst der Regierung zur verwaltungsinternen Stellung-
nahme zugeleitet.®> Anschliessend wird die Regierungsvorlage ausgear-
beitet, in welcher die von Interessengruppen und Verwaltungsstellen
vorgeschlagenen Anderungen nach Tunlichkeit beriicksichtigt werden.
Fiir die formale Ausgestaltung der Regierungsvorlage gibt es seit dem
Jahre 1990 legistische Richtlinien des Rechtsdienstes der Regierung. Die
Regierungsvorlage wird dann als Bestandteil des sogenannten Berichts
und Antrags dem Landtag zugeleitet. Dieser Bericht und Antrag ist seit
dem Jahre 1983 einheitlich gegliedert und enthilt neben dem Text der
Vorlage allgemeine Ausfiihrungen zu Anlass und Werdegang des Geset-
zesprojektes sowie zur Verfassungsmassigkeit und zu den finanziellen
und personellen Auswirkungen der Vorlage. Der Bericht und Antrag
beinhaltet auch einen Kommentar zu den einzelnen Gesetzesbestim-
mungen.

& Siche hierzu die verschiedenen Vernehmlassungsbeispicle bei Waschkuhn, S. 298.

¢ Soweit ersichtlich zum ersten Mal wurden bei der im Januar 1994 angelaufenen Ver-
nehmlassung zu den beiden fiirstlichen Verfassungsinitiativen betreffend die Neurege-
lung der Richterbestellung und die Schaffung eines verfassungsmissigen Verfahrens zur
Abschaffung der Monarchie offiziell auch die Parteien einbezogen.

62 Siche auch hinten S. 221.

¢ Ritter, Gesetzgebungsverfahren, S. 74, spricht in diesem Zusammenhang von “verwal-
tungsinterner Koordination”.
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IV. Parlamentarisches Verfahren

Der Bericht und Antrag wird den Abgeordneten laut Geschiftsordnung
des Landtages (§ 17 GOLT) mindestens drei Wochen vor der jeweiligen
Landragssitzung zugestellt. Der Geschiftsverkehr zwischen Regierung
und Landtag ist im iibrigen nicht niher geregelt. Es gibt auch keinen
Legislaturplan. Der Regierung steht es demnach frei, wann sie welche
Vorlage dem Landtag zur Beratung zuleitet. Dagegen ist das eigentliche
parlamentarische Verfahren durch die Geschiftsordnung des Landrages
geregelt. Von zentraler Bedeutung fiir dieses Verfahrensstadium ist die
Vorbesprechung der Gesetzesvorlagen in den Fraktionssitzungen, an
denen auch die Regierungsmitglieder der jeweiligen Partei teilnehmen.
Solange eine Partei iiber die absolute Mehrheit der Landtagsmandate
verfiigt, werden die meisten Vorlagen schon in diesem Stadium weitge-
hend vorentschieden.®

Die Gesetzesberatung im Landtag ist in § 29 GOLT geregelt. Sie
beginnt mit der Eintretensdebatte, bei der dariiber entschieden wird, ob
iiberhaupt in die Detailberatung eingetreten oder ob die Vorlage an eine
vorberatende Kommission iiberwiesen oder an die Regierung zuriickge-
wiesen werden soll. Falls Eintreten beschlossen wird, wird die Vorlage in
drei Lesungen behandelt. In der ersten Lesung werden die Bestimmun-
gen der Vorlage vorerst ohne Abstimmung einzeln durchberaten. Erst'in
der zweiten Lesung wird artikelweise abgestimmt. Die dnitte Lesung
erfolgt nur mehr als Schlussabstimmung iiber die gesamte Vorlage,
sofern niche nach der zweiten Lesung noch eine Kommission bestellt
wird. Ublicherweise werden die Eintretensdebatte sowie die erste
Lesung einerseits und die zweite und dritte Lesung andererseits in je
einer Landtagssitzung durchgefiihrt. Obwohl in den einschligigen §§ 22
und 23 GOLT nicht explizit geregelt, versteht es sich von selbst, dass die
Gesetzesberatungen und -abstimmungen in 6ffentlichen Sitzungen und
nicht etwa im geheimen Landtag durchzufiihren sind, wie dies in den
30er und 40Qer Jahren noch teilweise geschehen ist.¢3

Einfache Gesetze bediirfen bei einem Anwesenheitsquorum von zwei
Dritteln der Zustimmung der absoluten Mehrheit der anwesenden Abge-
ordneten (Art. 58 Abs. 1 LV). Verfassungsgesetze bediirfen bei demsel-

¢ Ahnlich die Einschatzung von Allgauer, S. 54f.
¢ Siche erwa die Protokolle der Landragssitzungen vom 2.9.1939, S. 2f. sowie vom
27.9.1940, S. Iff.
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ben Anwesenheitsquorum der Einstimmigkeit oder einer Mehrheit von
mindestens drei Vierteln der Abgeordneten bei zwei aufeinanderfolgen-
den Landtagssitzungen (Art. 111 Abs. 2 LV), Der Landtag muss jedem
Gesetz zustimmen, und zwar auch dann, wenn er die Abhaltung einer
Volksabstimmung beschliesst. Eine Ausnahme vom Zustimmungserfor-
dernis bildet nur die formulierte Volksinitiative, bei welcher der Volks-
entscheid den Landtagsbeschluss ersetzt (Art. 66 Abs. 6 LV).¢¢ Aber
selbst iiber Volksinitiativen hat der Landtag zuerst zu beraten und abzu-
stimmen, bevor er sie dem Volk vorlegt. Es war deshalb unzulissig, dass
der Landtag im Jahr 1991 die Volksinitiative zur Beibehaltung der 6-
Tage-Woche an den Schulen direke dem Volk vorgelegt hat, ohne selbst
vorgingig dariiber abgestimmt zu haben.¢’

Was die Landtagskommissionen angeht, so sind nur die Geschiftspri-
fungskommission sowie die Untersuchungskommissionen in der Verfas-
sung erwihnt (Art. 63 Abs. 1 und 63bis LV)). Die nach Bedarf fiir einzelne
Gesetzesvorlagen zu bildenden vorberatenden Landragskommissionen
sind in der Geschiftsordnung des Landtages (§ 52 GOLT) geregelt. Die
Landtagskommissionen bestehen aus drei bis fiinf Mitgliedern. Seit der
Erhohung der Landtagsmandate auf 25 im Jahr 1988¢ diirfen keine stell-
vertretenden Abgeordneten mehr Einsitz in Kommissionen nehmen.

V. Referendum

Das Referendum® ist neben der Initiative die zweite direkt-demokra-
tische Einrichtung unserer Verfassung. Abgesehen vom Finanz- und
vom Staatsvertragsreferendum, welche hier nicht zu behandeln sind,
kann das Referendum gemiss Art. 66 Abs. 1 und 2 LV. gegen vom Land-

s Ebenso G. Batliner, vorne S. 51 Anm. 80.

¢ Ebenso M. Batliner, S. 155.

¢ Verfassungsgesetz vom 20.10.1987, LGB 1988/11.

® Der Begriffl “Referendum™ kann verschiedenes bedeuten: Im gegebenen Zusammenhang
wird er entsprechend dem schweizerischen und liechtensteinischen Sprachgebrauch
synonym. mit dem speziflischen Ausdruck “Referendumsbegehren™ verwendet.
Grundsizlich bedeutet aber “Referendum™ nichts anderes als “Volksbefragung™ oder,
wie Art. 65 Abs. 2 LV ausdriicklich festhilt, “Volksabstimmung”. In diesem weiteren
Sinne umfasst der Referendumsbegniff insbesondere auch die Abstimmung Gber eine
Volksinitiative. Tatsichlich sind neben dem Referendum im engeren Sinn auch alle
andern im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens vorkommenden Fille einer Volksbe-
fragung gemeinsam in einer einzigen Verfassungsbestimmung, nimlich in Art. 66 LV.
geregelt: So befasst sich Abs. 1 von Art. 66 LV nicht nur mit der mittels Referendumsbe-
gehren erzwungenen, sondern auch mit der freiwilligen Abstimmung iiber vom Landtag
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tag nicht dringlich erklirte Gesetze ergriffen werden. Die Quoren sind
dieselben wie bei der Volksinitiative: 1000 Unterschriften oder drei iiber-
einsimmende Gemeindeversammlungsbeschliisse beim Gesetzesrefe-
rendum und 1500 Unterschriften bzw. vier Gemeindeversammlungsbe-
schliisse beim Verfassungsreferendum. Auch das Prozedere fiir die
Unterschriftenbeglaubigung ist gleich wie bei der Initiative (Art. 69
VRG). Indessen betrigt die Referendumsfrist nur 30 Tage ab Kundma-
chung des referendumspflichtigen Erlasses (Art. 70 Abs. 1 lit. a VRG),
wihrend die Frist fiir die Unterschriftensammlung bei der Volksinitia-
tive, wie erwihnt, sechs Wochen betragt. Bei Zustandekommen des
Referendums hat die Regierung innert 14 Tagen eine Volksabstimmung
anzuberauvmen, welche innerhalb von drei Monaten durchzufiihren ist
(Art. 72 Abs. 1 VRG),

Das Referendum wird in Liechtenstein weit weniger haufig ergriffen
als in der Schweiz. Seit 1921 waren es nur sechzehn Referenden, doch
waren nicht weniger als zehn erfolgreich.?® Im Gegensatz zur Volks-
initiative, die im Prinzip innovativ wirkt, ist das Referendum eine den
status quo stabilisierende Einrichtung. Wie im Zusammenhang mit dem
Vernehmlassungsverfahren schon ausgefithrt wurde, hat allein schon das
drohende Referendum einen prophylaktischen, innovationshemmenden
Effekt. Fiir die Schweiz ist die Wirkung des Referendums denn auch
schon mit derjenigen eines “konservativ gestimmten Oberhauses™ ver-
glichen worden.”!

Im Unterschied zur Schweiz gibt es in Liechtenstein kein obligato-
risches Referendum.” Dagegen steht es dem Landtag frei, ein von ihm
verabschiedetes Gesetz von sich aus dem Referendum zu unterstellen.

verabschiedete Gesetze. Weiter gibt der bisher totes Recht gebliehene Abs. 3 dem Land-
tag die Kompetenz, eine Volksbefragung dber die Grundsitze eines zu erlassenden
Gesetzes durchfithren zu lassen. Schliesslich regelt Abs. 6 die Abstimmung aufgrund
einer Volksinitiative. Siehe zum Ganzen auch M. Batliner, 5. 177, der allerdings auf den
umfassenden Referendumsbegniff der liechiensteinischen Verfassung nicht eingeht.

7> Waschkuhn, S. 326.

71 M. Bailiner, S. 180f. mit Nachweisen. Vgl. auch Ritter, Demokratie, S. 5. und Wasch-
kuhn, S. 324.

72 Allerdings bestehen zwei eher kuriose Ausnahmen: Auf Landesebene sieht Art. 51 des
Steuergesetzes ein obligatorisches Referendum fur den Fall einer mehr als 50%igen
Erhohung des Steuersatzes vor. Vgl. hierzu M. Bainer, 5. 182 sowie Rirter, Demokratie,
S. 7 Anm. 46. Beide iussern zu Recht Bedenken gegen diese allein auf Gesetzesstufe
erfolgte Ausweirung der Volksrechte. Unter diesem Aspekt noch fragwirdiger ist dic
zweite Ausnahme. Denn nur gerade mittels Verordnung geregelt ist ein obligatorisches
Gemeindereferendum fiir diejenigen Bauvorhaben, welche 20% der jihrlichen Gesamu-
ausgaben der jeweiligen Gemeinde dibersteigen (An. | der Verordnung LGBI. 1973/34).
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Dieses sogenannte Behérdenreferendum kommt in der Praxis haufig bei
Vorlagen im Bereich der Volksrechte und des Steuerrechts sowie bei
umstrittenen Gesetzesvorlagen zur Anwendung. Bei diesem Vorgehen
mag zuweilen eine gewisse Angst vor der politischen Verantwortung
mitspielen.”? Falls jedoch mit Sicherheit mit der Ergreifung des Referen-
dums zu rechnen ist, erhchen sich unzweifelhaft die Erfolgschancen
einer Vorlage, wenn der Landtag die Flucht nach vorn ergreift und von
sich aus eine Abstimmung beschliesst.”*

In Liechtenstein sind zahlreiche Erlasse von vornherein dem Referen-
dum entzogen. Laut Art. 4 und 10 des Zollvertrages sind die gesamte
schweizerische Zollgesetzgebung sowie die durch den Zollanschluss
bedingren Erlasse auch in Liechtenstein anwendbar. Fiir ein eigenstindi-
ges liechtensteinisches Referendum bleibt kein Platz, zumal es sich bei
den in Liechtenstein anwendbaren schweizerischen Erlassen auch nicht
um Landtagserlasse im Sinne von Art. 66 Abs. 1 LV handelt.

Wie in der Schweiz kann bei uns ein Gesetz — anders als ein Staatsver-
trag — durch Dringlicherklirung dem Referendum entzogen werden.
Wihrend in der Schweiz aber ein Erlass nur bei zeitlicher Dringlichkeit
dem Referendum entzogen werden darf und auf ein Jahr befristet sein
muss,’ gelten diese Einschrinkungen bei uns nicht. In der Literatur wird
zwar zu Recht die Beschrinkung der Dringlicherklarung auf Ausnahme-
fille effektiver Dringlichkeit gefordert,’® doch werden in der Praxis
Finanzerlasse”” nach wie vor routinemissig dringlich erklirt.”s Fiir den
Fall eines liechtensteinischen EWR-Beitrittes diirfte die Dringlichkeirs-
erklirung wohl auch fiir EWR-Materie betreffende Gesetze in mehr
oder weniger grossem Umfang zur Anwendung kommen.”?

7 Vgl. Ritter, Demokratie, S. 7.

™ Vgl. Ritter, Gesetzgebungsverfahren, S. 75.

75 Art. 89 bis BV. Vgl. Hangartner, S. 1071.

76 So M. Batliner, S. 188 mit Verweis aul Ritter, Demokratie S. 7 und Schurti, S. 153.

7 Es sind dies das Finanzgesetz samt dem Voranschlag sowie die Sammelnachtragskredite;
Allgiuer, S. 241 und 245. Dieser spricht sich zwar nicht gegen den Ausschluss des Refe-
rendums bei diesen Finanzerlassen aus, schligt aber fiir sie ein besonderes Beschlussver-
fahren ohne Referendumsmaglichkeir vor, um so eine Zweckentfremdung des Dring-
lichkeitsrechts zu vermeiden; 2.a.0., S. 186 und 243; vgl. auch M. Batliner, S. 187f. Eine
solche Lésung wiirde indessen eine Abinderung von Art. 66 Abs. 1 LV voraussetzen.

78 Wihrend in den 30er und 40er Jahren auch zahlreiche andere Landtagserlasse dringlich
erkldrt wurden, ist dies in der jiingeren Vergangenheit kaum mehr geschehen. Vgl. aber
immerhin das Verfassungsgesetz iiber die Regelung der Giiterzusammenlegung (LGBL
1978/35) und dazu Waschkuhn, S. 206 mit Nachweisen.

7 Siehe M. Batliner, S. 189, mit Nachweisen. Bruha/Biichel, S. 11, sprechen sich — abgese-
hen von einer Ubergangsphase nach dem EWR-Beitritt - gegen eine Uberstrapazierung
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Nun hat das Volk an sich durchaus eine Méglichkeit, sich gegen den
Ausschluss des Referendums zu wehren; und zwar durch die Ergreifung
einer Volksinitiative auf Abschaffung oder Abinderung des dem Refe-
rendum entzogenen Erlasses. Dieses sogenannte “unechte Referendums-
recht”® in Form der Volksinitiative macht auch die 30tigige Referen-
dumsfrist illusorisch, denn eine Initiative kann jederzeit lanciert werden.
Selbst Verordnungen, die ja ebenfalls nicht referendumsfahig sind, kén-
nen auf diese Weise zu Fall gebracht werden.®! Die Volksinitiative kann
nun allerdings das Referendum nur dann ersetzen, wenn die Abschaf-
fung oder Abanderung des zu bekimpfenden Erlasses tiberhaupt ein
zuldssiger Inhalt einer Initiative sein kann. Dies wire jedenfalls bei den
individuell-konkreten Finanzbeschliissen und wohl auch bei Erlassen,
welche zur Zollvertragsmaterie gehoren,2 nicht der Fall.

VI. Abschlussverfabren
1. Fiirstliche Sanktion

Damit ein Gesetz in Kraft treten kann, muss es gemiss Art. 9 LV vom
Fiirsten sanktioniert werden. Beim Sanktionsrecht handelt es sich um
eine echte Prirogative des Fiirsten, welche auch dessen Recht beinhaltet,
einem Gesetz die Sanktion zu verweigern.® Eine solche Sanktionsver-
weigerung besteht sinnvollerweise im faktischen Nichtunterzeichnen des
Erlasses. Bestiinde nimlich die Sanktionsverweigerung in einem formel-
len furstlichen Akt, kime der Regierungschef in die heikle Lage, ent-

des Dringlichkeitstrechts bei der Umserzung von EWR-Richtlinien in liechtensteini-
sches Recht bzw. bei der entsprechenden Anpassung des liechtensteinischen Rechts an
EWR-Verordnungen aus.

& Vgl. M. Batliner, S. 188 und Schurti S. 155, jeweils mit Verweis auf Kélz.

8t Vgl. M. Batliner, 5. 191 mit weiteren Nachweisen. So hatte etwa die gescheiterte Volks-
imitiative aus dem Jahre 1991 betreffend Beibehaltung der 6-Tage-Woche an den Schulen
als hoherrangiges Rechr die Regierungsverordnungen iiber den freien Samstag derogiert.
Siehe hierzu a.2.0., S. 167 Anm. 160.

82 Eine solche gegen einen aufgrund des Zollverirages geltenden Erlass gerichtete Initiative
wire zollvertragswidrig. Es fragt sich folglich, welchen Rang man dem Zollvertrag im
Verhiltais zum inlindischen Recht einriumt. Die Regierung scheint dahin zu teadieren,
dem Zollvertrag zumindest Ubergesetzesrang einzuriumen (Postulatsbeantwortung
iiber die Anwendbarkeit des Vélkerrechts vom 17.11.1981, S. 14; zitiert bei M. Batliner,
S. 190). Unklar wire dann allerdings die Rechislage bei einer entsprechenden Verfas-
sungsinitiative.

% |n anderen europiischen Monarchien st die Sanktionsverweigerung hingegen praktisch
kaum mehr durchsetzbar. Siehe M. Batliner, S. 17 Anm. 13.
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scheiden zu miissen, ob er diesen Akt gegenzeichnet oder nicht.* Die
Sanktionsverweigerung wirkt wie ein absolutes Veto, welches im Gegen-
satz etwa zum suspensiven Veto des amerikanischen Prisidenten vom
Parlament nicht mehr iibersimmt werden kann. Der Fiirst kann also
jedes Gesetzgebungsprojekt definitiv vereiteln. Kontrovers ist, ob aus
diesem Sanktionsverweigerungsrecht auch eine sogenannte politsche
Richclinienkompetenz des Fiirsten und damit ein Weisungsrecht gegen-
iiber der Regierung abgeleitet werden kann. Ein solches Weisungsrecht
wird aber, wie schon erwihnt, in der Literatur neuerdings mehrheitlich
verneint.®

Wie bekannt ist, hat der verstorbene Fiirst Franz Josef I die Sanktion
eines Gesetzes nur einmal im Zusammenhang mit einer Jagdgesetzvor-
lage verweigert. Diese Vorlage aus dem Jahre 1961 war aus einer Volks-
initiative hervorgegangen und hatte auch im Landtag keine Zustimmung
gefunden.® In welchem Umfang Fiirst Franz Josef I1. auch mit der Dro-
hung der Sanktionsverweigerung operierte, lisst sich nicht belegen. Ein-
zelne Beispiele solcher Einflussnahmen, so bei der Einfiihrung der Ehe-
scheidung oder des neuen Strafrechts, sind allerdings bekannt.#’

Seit dem Regierungsantritt von Fiirst Hans-Adam IL. hat sich die
Situation betrichtlich verkrampft. Einerseits wurden — offenbar verse-
hentlich - einzelne Gesetze kundgemacht, ohne dass sie vom Monarchen
sanktioniert worden waren;8® andererseits hat der Fiirst in seiner relativ
kurzen Amtszeit bei mehreren Gesetzen die Sanktionierung entweder
verweigert oder die Verweigerung angedroht. Verweigert hat er die Sank-
tionierung der Revision des Staatsgerichtshofgeserzes.®” Zwei Gesetzes-
vorlagen (Beamten- und Schulgesetz) sind wegen der Androhung der
Sanktionsverweigerung seit lingerem auf Eis gelegt.** Im Zusammen-
hang mit der gescheiterten ersten Volksinitiative auf Einfiihrung des
Staatsvertragsreferendums hatte der Fiirst 6ffentlich die Sanktionsver-

8 G. Batliner, vorne S. 91{.

85 Ausfiihrlich hierzu Willoweit, S. 203-207. Vgl. auch vorne S. 211f.

% Vgl. M. Batliner, . 17 Anm. 13.

# Vgl. auch Ritter, Gesetzgebungsverfahren, S. 75, der die prophylaktische Wirkung des
Sanktionsverweigerungsrechts besonders herausstreiche.

# Siche hierzu die Ausfihrungen von Regierungschef Brunhart im Landtag, LTProt. 1992
I,S. 343 und 1V, S. 2324. )
® Siche die Beantwortung der Kleinen Anfrage des Abgeordneten Paul Vogt in der Land-
1agssitzung vom 24,2.1994, LTProt. 1994 1, S. 266.

% M. Batliner, S. 17 Anm. 13 und Waschkuhn, S. 120.
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weigerung in Aussicht gestellt.?! Fiir die Zukunft sind zweifellos weitere
Kraftproben im Zusammenhang mit dem Sanktionsverweigerungsrecht
des Fiirsten zu erwarten.

2. Gegenzeichnung durch den Regierungschef

Zusitzlich zur Sanktion durch den Firsten muss ein Gesetz gemiss Art.
85 LV auch noch durch den Regierungschef gegengezeichnet werden.
Dies ist aber — ausser etwa im Falle der klaren Verfassungswidrigkeit
eines Gesetzes - eine Formsache. Es ist kaum denkbar, dass sich der
Regierungschef ohne iusserst schwerwiegende Griinde gegen Landtag
und Fiirsten stellt, indem er ein von beiden gutgeheissenes Gesetz nicht
gegenzeichnet. Denn sein politisches Schicksal hingt direkt von diesen
beiden Verfassungsorganen ab.92%

3. Kundmachung

Bevor ein Gesetz in Kraft treten kann, muss es noch, in einem letzten
Akt des Gesetzgebungsverfahrens, gemiss Art. 67 LV. im Landesgesetz-
blatt kundgemacht werden. Es ist ein elementarer rechtsstaatlicher
Grundsarz, dass das geltende Recht den Birgern und Biirgerinnen mog-
lichst im integralen Wortlaut zur Kenntnis gebracht werden muss. Die
Kundmachung erfolgt durch Regierungsbeschluss. Wenn nichts anderes
vorgesehen wird, tnitt das jeweilige Gesetz laut Art. 67 Abs. 1 LV acht
Tage nach der Kundmachung in Kraft. Meist wird indessen das Inkraft-
treten am Kundmachungstag vorgesehen. Bei der EWR-Gesetzgebung
ist das Inkraftireten zudem ganz oder teilweise von der Bedingung
abhingig gemacht worden, dass Liechtenstein effektiv dem EWR bei-
trite.

" Maulwurf Nr. 14, Januar 1989, 5. 3.

" Ebenso Ritter, Gesetzgebungsverfahren, S. 75f. und Kieber, hinten S. 320.

% Eine ungleich wichtigere Rolle spielt der Regierungschef natirlich bei der Gegenzeich-
nung von einseitigen Akten des Firsten, wie etwa dem Erlass von furstlichen Verord-
nungen oder gar von Notverordnungen. Vgl, hierzu G. Batliner, varne S. 88, und Kieber,
hinten S. 320f. .

* Ganz vom EWR-Beitritt abhingig gemacht wurde das Inkrafureten bei folgenden
Gesctzen: LGBL. 1992/110-114, 120, 121; 1993/6-13, 19-25, 47-50; nur fur enzelne
Bestimmungen ist dies der Fall bei den Gesetzen LGBL. 1993/37 und 41-44.
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Ein heikles Kundmachungsproblem stellt sich im Zusammenhang mit
dem Zollvertrag und potentiell auch mit dem EWR-Vertrag: Laut Art. 2
des Einfiihrungsgesetzes zum Zollvertrag (LGBl 1924/11) treten die
aufgrund dieses Vertragswerkes anwendbaren schweizerischen Erlasse in
Liechtenstein parallel zur Schweiz in Kraft, unabhingig davon, ob sie bei
uns iiberhaupt kundgemacht wurden. Auf eine separate liechtensteini-
sche Kundmachung wurde denn auch wihrend Jahrzehnten verzichtet.
Der Staatsgerichshof hat im Jahre 1983 entschieden, dass auch Zollver-
tragsmaterie betreffende Erlasse in Liechtenstein im Wortlaut kundzu-
machen seien, sofern sie Wirkung fiir den einzelnen haben. Es geniigte
nicht mehr, lediglich auf die Kundmachung in der schweizerischen Amt-
lichen Sammlung zu verweisen.® Im Jahr 1990 bekriftigte der Staatsge-
richtshof diese Auffassung. Damit wurde die Wirkung eines inzwischen
erlassenen Kundmachungsgesetzes, welches die bisherige Praxis im
wesentlichen fortschrieb, stark relativiert.?

Diese strengen Kundmachungsanforderungen verursachen in Anbe-
tracht der iiber 700 Erlasse, die heute in Liechtenstein gelten, betrichtli-
che prakrische Probleme,”” zumal ja auch einschligige schweizerische
Revisionen in Liechtenstein umgehend kundgemacht werden sollten.
Mit noch grésseren praktischen Problemen verbunden wire die Einhal-
tung strenger Kundmachungsvorschriften im Hinblick auf das weit
umfangreichere EWR-Recht. Fiir den Fall des EWR-Beitritts wurde
denn auch vorgesehen, bei den aufgrund des EWR-Abkommens in
Liechtenstein anwendbaren Erlassen ungeachtet der verfassungsrechtli-
chen Problematik auf eine integrale Kundmachung zu verzichten und
stattdessen auf das Amtsblatt der Europiischen Gemeinschaften zu ver-
weisen.?? Inzwischen ist nun aber eine erneute, umfassende Revision des
Kundmachungsgesetzes in der Vernehmlassung, mit welcher den vom
Staatsgerichtshof formulierten Kundmachungsanforderungen in ver-
stirktem Masse Rechnung getragen werden soll. So ist insbesondere vor-
gesehen, dass schweizerische Erlasse in Form der Schweizenischen Syste-
matischen Sammlung im vollen Wortlaut auch in den Gemeindekanz-

9 StGH 1981/18, LES 1983, S. 39. Ausfihrlich hierzu Becker, S. 85-88.

% StGH 88/22 und 89/1, LES 1990, S. 1. Siche Becker, S. 105-107; vgl. auch Biichel/Becker,
S. 91f. und Ritter, Gesetzgebungsverfahren, S. 76.

% Biichel/Becker, S. 90 Anm. 18.

% Vgl. Bruha/Biichel, S. 11f. und Ritter, a.a.0.

® Art. 67 Abs. 3 LV id.F. LGBL 1992/111 sowie Art. 18a Kundmachungsgesetz i.d.F.
LGBI. 1992/112.
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leien aufliegen. Das Amtsblatt der europiischen Gemeinschaften soll
indessen nach wie vor nur bei der Reglerungskanzlei eingesehen werden
kénnen.1®

VII. Ausblick

Das liechtensteinische Gesetzgebungsverfahren ist geprigt vom relativ
komplizierten Zusammenwirken mehrerer Verfassungsorgane. Ohne die
Kooperation zwischen Volk bzw. Landtag, der Regierung und dem Fiir-
sten kann kein Gesetz entstehen. Gerade am Gesetzgebungsverfahren
hat sich nun aber in den letzten Jahren mit drastischer Deutlichkeit die
Storungsanfilligkeit H‘ér liechtensteinischen Mischverfassung gezeigt.
Die anstehende Verfassungsdiskussion um die Frage der Neudefinition
des Verhiltnisses von demokratischem und monarchischem Prinzip wird
sich denn auch schwergewichtig mit der Reform des Gesetzgebungsver-
fahrens zu befassen haben.

0 Siche den Vernehmlassungsbericht der Regicrung betreffend die Abanderung der Ver-
fassung und die Gesamorevision des Kundmachungsgesetzes vom 20.1.1994; siche ins-
besondere die Art. 11, 152 und 17a des Vernehmlassungsenrwurfes.
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