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Vorwort

Das Forschungsprojekt zum o6ffentlichen Haushalt des liechtensteini-
schen Staates habe ich im Oktober 1994 im Auftrag des Liechtenstein-
Instituts begonnen. Die parallel dazu laufende Studie von Professor
Manfried Gantner und Johann Eibl erfasst die Entwicklung der 6ffent-
lichen Finanzen auf Staats- und Gemeindeebene und zieht Vergleiche
mit grésseren Staaten beziehungsweise den benachbarten Regionen. In
meiner Untersuchung habe ich mich auf die landesinternen Rahmen-
bedingungen sowie die institutionellen Entscheidungstriger und Pro-
zesse konzentriert, die fiir die Entwicklung der Ausgaben und den
Staatshaushalt Liechtensteins bestimmend sind. Zu meiner Untersu-
chung liegt ein umfassender Forschungsbericht vor, der am Liechten-
stein-Institut-erhaltlich ist. Diese gekiirzte Publikation fasst die wichtig-
sten Ergebnisse meiner Studie zusammen und soll einen Uberblick iiber
den Staatshaushalt Liechtensteins geben.

In bezug auf den Forschungsablauf stellt meine Untersuchung eine
Vorphase zur Beobachtung empirischer Regelmissigkeiten dar, die At-
teslander dem Entdeckungszusammenhang zuordnet.! Es geht primir
um die explorative Erkundung der Wirklichkeit und um eine erste wis-
* senschaftliche Problemformulierung. Diese Studie dient der Beschrei-
bung des 6ffentlichen Haushalts des Fiirstentums Liechtenstein und der
Aufdeckung der Zusammenhinge und Einflussfaktoren, die fir die
Entwicklung der Ausgaben des Kleinstaates massgeblich sind. Dabei
steht nicht die Uberpriifung bestimmter Theorien der Finanzwissen-
schaft oder anderer Wissenschaften im Vordergrund, sondern die Be-
schreibung des offentlichen Haushalts und des Ausgabeverhaltens der
Entscheidungs- und Aufgabentriger. Mit der Erfassung und Deutung
wichtiger Problemstellungen und Zusammenhinge werden auf der

1 Vgl. Atteslander P, S. 31ff.




Grundlage neuer Ansitze und Konzepte der Finanz- und Verwaltungs-
wissenschaften Gestaltungsvorschlige erarbeitet.

An dieser Stelle danke ich allen, die mich bei diesem Projekt unter-
stitzt und zum Gelingen dieser Arbeit beigetragen haben. Besonders
danke ich Professor Manfried Gantner und Johann Eibl fiir die koope-
rative Zusammenarbeit, Professor Alfred Meier fiir die wissenschaft-
lichen Anregungen, Gerold Matt fiir die bereitwillige Unterstiitzung
seitens der Stabstelle Finanzen und Paul Vogt fir die griindliche Durch-
sicht meines Skripts sowie den weiteren Mitgliedern des Wissenschaft-
lichen Rats fiir ihre Begleitung. Die gute Stimmung am Liechtenstein-
Institut, der anregende Gedankenaustausch mit meinen Forschungskol-
legen und die speditive Unterstitzung durch Eva Hasenbach und die
Mitarbeiterinnen des Instituts waren mir wihrend meiner Arbeit moti-
vierende Wegbegleiter.

Franz J. Heeb
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1. Grundlagen und Rahmenbedingungen

Hans Geser kommt in seiner Untersuchung "Kleine Kantone im Lichte
ihrer 6ffentlichen Budgetstruktur, Verwaltung und Rechtssetzung" zur
Auffassung, dass man bei einer vergleichenden Analyse integraler Staats-
systeme versuchen sollte, die drei Sphédren Finanzen, Recht und Organi-
sation gleichrangig zu beriicksichtigen.? Aufgrund der unterschiedlichen
Moglichkeiten der drei Interventionsmedien werden dadurch die spezi-
fischen Aspekte, Dimensionen und Variationsspielriume eines staat-
lichen Systems sichtbar gemacht, "die sich erst in ihrer Kombination zu
einem kohidrenten Bild zusammenfiigen." In konzeptioneller Anleh-
nung an Geser sollen in dieser Studie nicht nur die finanziellen Daten
analysiert, sondern die rechtlichen und organisatorischen Zusammen-
hénge aufgezeigt werden.

Zur Beschreibung des Staatshaushalts wird das von Gomez und
Probst entwickelte Lenkungsmodell fiir Organisationen herangezogen.
Dementsprechend kénnen die staatlichen Ausgaben, wie sie in der Lan-
desrechnung ausgewiesen sind, als Ergebnis des staatlichen Ausgabever-
haltens betrachtet werden.3 Als dusserer Rahmen sind die von staatlicher
Seite kaum beeinflussbaren wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und aus-
senpolitischen Bedingungen und Einfliisse zu sehen. Die Ausrichtung
des Ausgabeverhaltens ist beeinflusst von der bisherigen Wahrnehmung
offentlicher Aufgaben und von den finanz- und ausgabepolitischen
Ordnungsvorstellungen der staatlichen Entscheidungs- und Rechtstri-
ger. Ihr Verhaltensspielraum ergibt sich aufgrund der rechtlichen und
institutionellen Regelungen und Abldufe im Haushaltssystem. Umge-

2 Vgl. Geser H.: Staatsorganisation, S. 81 ff.
3 Vgl. Gomez P.und Probst G., S. 27ff.
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Grundlagen

kehrt haben die Rechtstriger die Moglichkeit, auf das 6ffentliche Haus-
haltssystem und die darin ablaufenden Prozesse einzuwirken.

Im Grundmodell sind die dusseren Rahmenbedingungen und Ein-
fliisse, die auf den liechtensteinischen Staat einwirken, nicht dargestellt.
Durch bilaterale und multilaterale Vertrige ist Liechtenstein insbeson-
dere auf dem Gebiet der Handels-, Wirtschafts- und Wiahrungspolitik
eingebunden. Als Kleinstaat ist Liechtenstein daher von wirtschaftlichen
und politischen Entwicklungen seiner Nachbarstaaten, vor allem von
der Schweiz und der EU, abhéngig. Diese aussenpolitischen und wirt-
schaftlichen Interdependenzen wirken sich auf die Rahmenbedingungen
im Offentlichen Haushalt Liechtensteins und auf den Entscheidungs-
spielraum der staatlichen Organe aus. Es stellt sich daher in der Studie
auch die weitere Frage, wieweit durch Staatsvertrige begriindete, nicht
beeinflussbare dussere Rahmenbedingungen gesetzt sind, die auf den
Staatshaushalt Liechtensteins Einfluss nehmen.

Zur Darstellung der Zusammenhidnge im Offentlichen Haushalt
Liechtensteins und des Ausgabeverhaltens der Entscheidungs- und Auf-
gabentrdger wird von folgendem Grundmodell ausgegangen:

Haushaltsrecht  Rechnungssystem

Gesetzgebung: Rechnungslegung:

Begriindung  Revision und

Fiirst N\ von Aufgaben Information 7/ Landtag
Volk Regierung
Parteien /" Verwaltung:  Finanzplanung: . Kontrolle

Wahrnehmung  Budgetierung,
von Aufgaben  Kreditbewilligung

Staatsaufgaben  Staatseinnahmen
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Haushaltsrechtlicher Rahmen

1.1. Haushaltsrechtlicher Rahmen

1.1.1. Staats- und verwaltungsrechtliche Grundsitze

Das Fiirstentum ist nach Art. 2 der Landesverfassung von 1921 "eine
konstitutionelle Erbmonarchie auf demokratischer und parlamentari-
scher Grundlage (Art. 79 und 80); die Staatsgewalt ist im Fiirsten und im
Volke verankert und wird von beiden nach Massgabe der Bestimmungen
dieser Verfassung ausgeiibt." Die liechtensteinische Staatsform wird als
dualistisch oder elliptisch bezeichnet, weil "das staatliche politische
Handeln stets aus einem Konsens zwischen Fiirst und Volk hervorgeht"
und die staatliche Gewalt in der Einheit dieser beiden Brennpunkte aus-
getlibt wird.*

In Art. 9 der Verfassung ist festgelegt: "Jedes Gesetz bedarf zu seiner
Giiltigkeit der Sanktion des Landesfiirsten." Im bedeutenden Art. 65 LV
wird dazu weiter ausgefiihrt: "Ohne Mitwirkung des Landtages darf
kein Gesetz gegeben, abgedndert oder authentisch erklart werden. Zur
Giiltigkeit eines jeden Gesetzes ist ausser der Zustimmung des Land-
tages die Sanktion des Landesfiirsten, die Gegenzeichnung des verant-
wortlichen Regierungschefs oder seines Stellvertreters und die Kundma-
chung im Landesgesetzblatte erforderlich."” Zudem kann nach Art. 66
LV bei nicht dringlich erkldrten Gesetzen und Finanzbeschliissen der
Landtag eine Volksabstimmung beschliessen oder eine solche Abstim-
mung aufgrund eines Referendumsbegehrens durchfithren lassen.
Staatsvertrdge bediirfen, insbesondere wenn neue Lasten fiir das Fiir-
stentum oder seine Angehdrigen entstehen, zu ihrer Giiltigkeit der Zu-
stimmung des Landtags (Art. 8 LV) und unterliegen dem Referendum
beziehungsweise der Volksabstimmung (Art. 66bis LV).

Ernst Pappermann geht aufgrund der Kompetenzvermutung des Mo-
narchen im Bereich der Exekutive davon aus, "dass immer insoweit eine
Vermutung fiir die Verordnungskompetenz der Regierung spricht, als
diese nicht ausdriicklich durch Verfassung und Gesetz eingeschrinkt
ist."> Dem widerspricht Andreas Schurti unter Bezug auf die bedeuten-
den Art. 92 und 78 LV. Er sieht darin die Verankerung des Legalitéts-

4 Vgl. Ignor A., S.482; vgl dazu auch Batliner G.: Schichten, S. 283f.
3 Pappermann E., S. 80.
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Grundlagen

prinzips begriindet, wonach "sich die gesamte Landesverwaltung inner-
halb der Schranken der Verfassung und der iibrigen Gesetze zu bewegen
hat."® Entsprechend den Ausfiithrungen von Schurti und der heutigen
Praxis ist davon auszugehen, dass zum Erlass einer Verordnung in
Liechtenstein eine gesetzliche Erméchtigung erforderlich ist.” So neh-
men die Verordnungen der Regierung in der Regel auch einleitend Be-
zug auf das Gesetz beziehungsweise den Gesetzesartikel, der zur Ver-
ordnungsgebung erméchtigt. Eine Verordnung der Regierung bedarf
jedoch nicht der Gegenzeichnung des Landesfiirsten.

Art. 92 Abs. 2 LV legt fest, dass sich die gesamte Landesverwaltung
innerhalb der Schranken der Verfassung und der iibrigen Gesetze zu be-
wegen hat. Schurti sieht in Art. 92 Abs. 2 zusammen mit Art. 78 LV die
Verankerung des Legalitéitsprinzips in der liechtensteinischen Verfas-
sung. Fiir ihn findet dieses Prinzip auch im Finanzrecht Anwendung.
Das Legalitédtsprinzip bedeutet, dass sowohl bei der Wahrnehmung
staatlicher Aufgaben als auch bei den damit verbundenen Einnahmen
und Ausgaben die Grundsétze des Vorranges und des Vorbehaltes des
Gesetzes zu beachten sind. So fiihrt der Autor weiter dazu aus: "Der
Vorbehalt des Gesetzes ist der oberste Grundsatz des Finanzrechts.
Ausgaben diirfen nur beschlossen werden, wenn die Verwaltungstétig-
keit, fiir welche die Kredite ergehen, in einem formellen Gesetz vorge-
sehen sind: Keine Ausgabe ohne Gesetz."8

Ist ein Sachbereich durch o6ffentliches Recht bestimmt, so besteht
nach dem Gesetzmaissigkeitsp'rinzip fiir die staatlichen Organe kein
Raum fir privatrechtliches Handeln.® Dies trifft im besonderen fiir die
Hoheitsverwaltung zu. Ein gewisser Spielraum besteht, wenn keine ab-
schliessende 6ffentliche Regelung besteht und die staatlichen Organe im
Aussenverhiltnis privatrechtlich auftreten. Andreas Kley weist darauf
hin, dass nach liechtensteinischer Verwaltungsrechtspflege auch bei der
Privatrechtsverwaltung eine Grundrechtsbindung besteht, die insbeson-
dere das Willkiirverbot miteinschliesst und die Flucht der Behdrden in
das Privatrecht verbietet. Hoheitliche Verfiigungen unterliegen der Ver-
waltungsgerichtsbarkeit, und privatrechtliches Handeln staatlicher Or-

¢ Schurti A.: Finanzbeschlisse, S. 240.

I Vgl. Schurti A.: Verordnungsrecht, S. 183ff.
8 Schurti A.: Finanzbeschliisse, S. 258.

9 Vgl. Kley A., 148ff.
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Haushaltsrechtlicher Rahmen

gane richtet sich nach der ordentlichen Gerichtsbarkeit. Der Staatsge-
richtshof hat bislang einen Rechtsschutz bei privatrechtlichen Hand-
lungsformen durch die Verwaltungsrechtspflege abgelehnt, verlangt je-
doch, dass eine aufsichtsméssige Kontrolle ermdglicht wird. So wird bei
rechtsgeschiftlichen Akten von Behorden eine formfreie Aufsichtsbe-
schwerde anerkannt.

Wichtige Kategorien privatrechtlicher Handlungsformen des Ge-
meinwesens sind nach Kley die administrative Hilfstétigkeit, die Ver-
waltung des Finanzvermdgens, die fiskalische Wettbewerbswirtschaft
sowie Teile der Leistungsverwaltung.'® Zu den administrativen Hilfs-
tiatigkeiten gehort das Beschaffungswesen. Nach den neuen EU-Richt-
linien konnen Mitbewerber ein formliches Rechtsmittel im Submis-
sionswesen ergreifen.”" Bei der Verwaltung des Finanzvermdgens han-
delt es sich um die Anlage von Geldern bei Banken und den Liegen-
schaftserwerb zu Anlagezwecken. Nach Art. 449 des Sachenrechts gilt
das Finanzvermdgen nicht als eine dem offentlichen Recht unterste-
hende Sache, sondern als Privateigentum. Damit sind im Verkehr mit
Dritten die privatrechtlichen Vorschriften und in der internen Verwal-
tung die Bestimmungen des Finanzhaushaltsgesetzes und der Anlage-
richtlinien massgebend. Im Rahmen der fiskalischen Wettbewerbswirt-
schaft treten Unternechmen, die als Offentlich-rechtliche Anstalten der
staatlichen Oberaufsicht unterstellt sind, wie Wettbewerber im Rahmen
des Privatrechts auf. Rechtlich entsprechen Subventionen hoheitlichen
Verfligungen und sind keine privatrechtlichen Handlungen und damit
grundsatzlich dem o6ffentlichen Recht unterstellt.!?

Die wichtigen haushaltsrechtlichen Bestimmungen ergeben sich aus
Art. 68,69 und 70 LV. Nach Art. 68 LV darf ohne Bewilligung des Land-
tags "keine direkte oder indirekte Steuer, noch irgendeine sonstige Lan-
desabgabe oder allgemeine Leistung ... ausgeschrieben oder erhoben
werden." Gemaiss Art. 69 LV "ist dem Landtage fiir das nichstfolgende
Verwaltungsjahr von der Regierung ein Voranschlag iiber sdmtliche
Ausgaben und Einnahmen zur Priifung und Beistimmung zu {iiberge-

10 Vgl. Kley A., 153ff.

11 Vgl. EWTI-Rechtssammlung: Anhang XVI-5.01, Richtlinie 89/665/EWG des Rates vom
21. Dezember 1989.

12 Vgl. Schurti A.: Finanzbeschlisse, S. 246ff. Er weist darauf hin, dass im Bereich der Lei-
stungsverwaltung das Legalititsprinzip indessen hdufig auf Grauzonen stdsst und die
Anforderungen an die gesetzlichen Grundlagen oft unklar sind.
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Grundlagen

ben." Art. 70 LV legt schliesslich fest, dass der Landtag "in Ubereinstim-
mung mit dem Landesfiirsten iiber die Aktiven der Landeskassa zu
verfligen" hat.

1.1.2. Bestimmungen des FHG

Eine weitere Prézisierung erfuhr das Haushaltsrecht durch den Erlass
des Finanzhaushaltsgesetzes (LGB1. 1974/72). In Art. 2 Abs. | FHG
ist ausgefiihrt: "Der Finanzhaushah ist nach den Grundsétzen der Ge-
setzmissigkeit, der Dringlichkeit sowie der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit zu fithren." Nach dem Grundsatz der Gesetzmissigkeit
steht das Gesetz vor dem Budget. Thomas Allgéduer geht auf das Pro-
blem ein, wenn sich Ausgaben in einem Voranschlag der Regierung auf
ein kiinftig zu beschliessendes Gesetz oder einen international abzu-
schliessenden Vertrag beziehen. In einer Landtagsdebatte am 18. De-
zember 1980 wiesen Abgeordnete darauf hin, dass eine Ausgabenbe-
willigung im Budget eine "materielle Vorentscheidung" sein konnte.
Demgegeniiber vertrat die Regierung den fiir die Erstellung des Voran-
schlages geltenden Grundsatz der Vollstiandigkeit, dass die absehbaren
Aufwendungen des kommenden Jahres in das Budget aufzunehmen
seien.!3 Dieses Problem wurde dann so gelost, dass seither in Art. 1 des
jahrlichen Finanzgesetzes angefiihrt wird: "Die Verwendung der Kre-
dite fiir neue Ausgaben bleibt der vorgingigen Zustimmung des Land-
tags vorbehalten."4

Mit den Kriterien der Dringlichkeit ist vor allem die Regierung zur
Wahrnehmung der Vollzugs- und Leistungsverwaltung angesprochen.
Da es bisher fiir eine Legislaturperiode kein Regierungsprogramm gab,
das im Sinne eines Massnahmenkatalogs und einer Prioritdtenordnung
die Neuregelung von 6ffentlichen Aufgabenbereichen und Investitions-
projekten festlegt, bleibt die Dringlichkeit weitgehend situativ von den
sachlichen Erfordernissen und den politischen Erwigungen der Regie-

13 Vgl. Allgduer T., S. 237ff.

14 Durch diesen Zusatz dndert sich nach den Ausfiihrungen von Thomas Allgéduer zwar
nichts an der befiirchteten 'materiellen Vorentscheidung' der Budgetbewilligung und an
der fehlenden Rechtsgrundlage einzelner Budgetposten. Doch er sieht darin auch klar
den Grundsatz enthalten, dass die Regierung trotz der Budgetbewilligung nicht titig
werden darf, falls einem Posten die hinreichende Rechtsgrundlage fehlt.
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rung her bestimmt. Aus dem von der VBI entschiedenen Falle zur Sub-
ventionierung der Tennishalle Schaan geht hervor, dass die Dringlichkeit
einer Subvention nicht mit der Beurteilung der Notwendigkeit eines
Projektes gleichzusetzen ist. Die in diesem Fall von der Regierung ge-
forderte Auswahl- und Steuerungsfunktion macht jedoch offensichtlich,
dass die Regierung im Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen, des ver-
fiigbaren Personals und der gegebenen Infrastruktur sowie der bewillig-
ten finanziellen Mittel immer wieder Prioritdten festlegen und entschei-
den muss, welchen staatlichen Aufgaben und Projekten zeitlich der Vor-
rang zu geben ist.!’

Nach Art. 69 LV ist die Regierung zudem berechtigt, im Voranschlag
nicht vorgesehene, dringliche Ausgaben zu machen. Dieser Aspekt be-
riicksichtigt, dass durch den Voranschlag nicht alle Aufgaben von der
Verwaltung vorausgesehen werden konnen und in dringenden Féllen
notwendiges staatliches Handeln nicht verhindert werden soll. In Art. 12
FHG wird in diesem Zusammenhang von zeitlicher Dringlichkeit ge-
sprochen, ohne dass weitere Kriterien dazu festgelegt werden. Nach der
bestehenden Praxis ist die zeitliche Dringlichkeit nicht auf die unver-
ziigliche Abwehr eines Notstandes oder ausserordentlichen Schadens
eingeschriankt, sondern wird aufgrund einer sachlichen Begriindung
durch die Regierung vom Landtag in der Regel auch akzeptiert. Die Re-
gierung wurde entsprechend der bisherigen Praxis fiir bereits eingegan-
gene Verpflichtungen und Auszahlungen in jedem Fall auch entlastet.!¢

Die Grundsitze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit bleiben als
Rechtsgrundsatz unbestimmt und iiben kaum Einfluss auf das staatliche
Ausgabeverhalten aus. Solange der liechtensteinische Staat iiber ausrei-
chende finanzielle Ressourcen verfiigt, sind die Planungstriger, auch
kaum gefordert, 6ffentliche Aufgaben und Projekte hinsichtlich ihrer
Wirtschaftlichkeit zu untersuchen und darauf zu verzichten. So bleibt es
weitgehend den Verwaltungstriagern {iberlassen, welche offentlichen
Aufgaben und Projekte sie vorantreiben, welche Standardanforderungen
sie stellen und letztlich, welche Lésungen sie fiir wirtschaftlich erachten.
Entscheidend sind die subjektive Beurteilung und der politische Wille
zur Verwirklichung bestimmter 6ffentlicher Aufgaben und Einrichtun-

15 BuA betreffend das Finanzgesetz fur das Jahr 1996, Nr. 72/195, S. 16f.
16 Vgl. Allgduer T., S. 245ff.
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gen und nicht ein objektiver Kosten-/Nutzenvergleich. Das Angebot
offentlicher Giiter und Dienstleistungen misst sich daher primér an den
subjektiven Nutzenerwigungen bestimmter Interessengruppen und den
Zielsetzungen politischer Akteure.

Im FHG werden vor allem auch die verwaltungsinternen Zustandig-
keiten der Regierung sowie der Landeskasse und der Finanzkontrolle
geregelt. Demnach obliegt der Regierung die verwaltungsinterne Finanz-
aufsicht und dem Landtag die "oberste Aufsicht iiber die Finanzen"
(Art. 32 FHG). Entsprechend Art. 1 FHG erstreckt sich der Geltungsbe-
reich des Gesetzes auf "die Festsetzung des Voranschlages, die Fiihrung
und Abnahme der Landesrechnung sowie die Verwaltung und Uber-
wachung der Finanzen". Nach dieser Bestimmung richtet sich das Gesetz
primér an die Regierung beziehungsweise Landesverwaltung. Angespro-
chen damit ist auch der Landtag, der bei der Festsetzung des Voranschla-
ges und der Abnahme der Landesrechnung im konkreten dariiber ent-
scheidet, ob die einzeln geplanten oder gemachten Ausgaben diesen
Grundsitzen entsprechen. Die erwidhnten allgemeinen Grundsitze sind
zu unterscheiden von den Grundséitzen, die zur Erstellung des Budgets
(Art. 4 FHG) und fiir die Finanzaufsicht innerhalb der Landesverwaltung
im Rahmen der Vollzugskontrolle gelten (Art. 34 FHG).!”

1.2. Rechnungs- und Budgetierungssystem

Im Jahre 1974 hat Liechtenstein das Mustergesetz und das Rechnungs-
modell, das die Konferenz der Finanzdirektoren der Schweizer Kantone
erarbeiten Hess, in seinen Grundziigen iibernommen. Bis dahin waren
lediglich die verfassungsrechtlichen Bestimmungen vorhanden, nach,de-
nen der Landtag geméss Art. 62 lit. ¢ LV "die Festsetzung des jahrlichen
Voranschlages und die Bewilligung von Steuern und anderen offent-
lichen Abgaben" vorzunehmen hat. Art. 69 LV legt weiters fest, dass
"dem Landtage fiir das néchstfolgende Verwaltungsjahr von der Regie-
rung ein Voranschlag iiber sémtliche Ausgaben und Einnahmen zur Prii-
fung und zur Beistimmung zu iibergeben" (Abs. 1) ist, sowie, dass "die

17 Nach Art. 34 FHG fiihrt die Finanzkontrolle "die Aufsicht nach den Kriterien der rich-
tigen Rechtsanwendung, der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit sowie der rechneri-
schen Richtigkeit" durch.
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Regierung in der ersten Hilfte des folgenden Verwaltungsjahres dem
Landtag eine genaue Nachweisung iiber die nach Massgabe des Voran-
schlages geschehene Verwendung der bewilligten und erhobenen Ein-
nahmen mitzuteilen" (Abs. 2) hat.

1.2.1. Zum Begriff der éffentlichen Ausgaben

Ausgaben werden als "die dauernde Bindung staatlicher Mittel fiir die
Erfiillung einer 6ffentlichen Aufgabe" definiert. Eine Ausgabe entsteht
dann, wenn finanzielle Mittel zur Realisierung 6ffentlicher Aufgaben
und Investitionen verwendet werden. Die 6ffentliche Hand tauscht im
Falle einer Ausgabe Finanzvermdgen in einen 6ffentlichen Nutz- oder
Vermdogenswert, wobei frei verfiigbare finanzielle Mittel verdussert oder
durch die Umwandlung in Verwaltungsvermdgen gebunden werden.
Entsprechend den Ausfithrungen der Finanzdirektoren "bilden alle Ein-
nahmen vorerst einmal Finanzvermogen, d.h. allgemeine Mittel... Die
Ausiibung der Verfiigungsgewalt iiber diese Mittel ist der Ausgabenakt
im finanzrechtlichen Sinne." Dementsprechend versteht man im Finanz-
recht unter Ausgaben die "Verwendung des Finanzvermogens fiir die
offentliche Aufgabenerfiillung."!3

Die Verwendung des Ausgabenbegriffs als dauerhafte Bindung staat-
licher Mittel zur Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben und Leistungen be-
inhaltet die Aspekte des gesetzmissigen Zustandekommens 6ffentlicher
Aufgaben und Ausgaben und den finanzwirtschaftlichen Umwand-
lungsprozess (Realisierung) von Finanzvermodgen beziehungsweise der
Staatseinnahmen. Die gesetzliche Begriindung von Aufgaben findet je-
doch losgeldst von den Budgetierungs- und Vollzugsprozessen in der
Landesverwaltung sowie der Genehmigung des Voranschlages (Kredite)
im Landtag statt. Durch die Gesetzgebung wird die Moglichkeit und
Verpflichtung zu 6ffentlichen Ausgaben begriindet, und mit der Bewil-
ligung des Landesvoranschlages werden die zum Vollzug erforderlichen
finanziellen Mittel erst bereitgestellt. — Die Begriffe und Zusammen-
hénge lassen sich wie folgt darstellen:

18 Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren (Hrsg.), S. 61 u. 23; vgl. dazu auch S. 102ff.
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Finanzvermdégen

Staatseinnahmen und realisierbare Vermogenswerte,
iiber die nach Art. 28 FHG die Kollegialregierung und nach den
Anlagerichtlinien (RB 4078/64/93) die Landeskassa frei verfligen kann

Ausgaben Anlagen
die dauernde Bindung staatlicher Mittel voriibergehende Verwendung wieder rea-
fur die Erfiillung o6ffentlicher Aufgaben lisierbaren Finanzvermégens in Kompe-
(bedarf einer rechtlichcn Grundlage) tenz der Verwaltung (Art. 28 FHG) sowie

des Landtags und des Fiirsten (Art. 70 LV)
— Fondsanlagen: nach gesetzlichen Vor-
schriften zu bildendes und zu verwenden-
des Finanzvermogen (Art. 8 FHG)

gebundene Ausgabe neue Ausgabe
durch Gesetz oder Staatsvertrag begriindet nicht dringliches Gesetz, Finanzbeschluss
von Stimmbiirgern genehmigter Erlass unterliegen dem Referendum (Art. 66 LV)
oder zur Erfiillung gesetzl. Verwakungs- sofern sie Mehrausgaben verursachen von
aufgaben (Art. 2bis FHG), weiter unter- — einmalige Ausgabe: 300 000 CHF
schieden nach Art. 6 und 7 FHG zwi- — jéhrliche Ausgabe: 150 000 CHF

schen: Aufwand LR/IR

Die Konferenz der Finanzdirektoren unterscheidet zwischen Ausgabe
und Anlage. Eine Anlage des Finanzvermdgens ist eine voriibergehende
Verwendung von finanziellen Mitteln fiir Aktiven, "die ohne Verletzung
einer bestimmten gesetzlichen Verpflichtung jederzeit verdussert werden
kénnen."!” Nach Art. 18 Abs. 2 FHG besteht das Finanzvermogen "aus
jenen Aktiven, die ohne Beeintrachtigung einer bestimmten 6ffentlich!
rechtlichen Verpflichtung verwertet werden kénnen und nach kaufmén-
nischen Grundsitzen verwaltet werden." Hierzu gehort auch der vor-
sorgliche Grundstiickerwerb. Werden fliissige Mittel auf dem Geld- und
Kapitalmarkt angelegt oder vorsorglich Grundstiicke erworben, so ver-
andert sich zwar die Zusammensetzung des Finanzvermdgens, nicht
aber der Aktivsaldo. Entsprechende kassenmissige Finanzvorfille wer-
den nicht als staatliche Ausgaben oder Einnahmen betrachtet, da sie zum
internen Geld- und Kapitalfluss gehdren. Eine Ausgabe fiir den vor-
sorglichen Landerwerb stellt, solange es nicht zu einem bestimmten

19 Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren (Hrsg.), S. 103.
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offentlichen Zweck erfolgt und das Grundstiick wieder verdussert wer-
den kann, zwar eine staatliche Zahlung an Dritte dar, ist im Sinne des
Finanzrechts jedoch keine Ausgabe, sondern Anlage des Finanzver-
mogens.

Im Ausgabenbegriff bezieht sich das Kriterium der Bindung auf die
Verwendung des Finanzvermogens fiir eine offentliche Zwecksetzung
und Aufgabe. Im weiteren wird zwischen neuen und gebundenen Aus-
gaben unterschieden. Unter gebundenen Ausgaben wird verstanden,
dass die entsprechenden Ausgaben "in der Verfassung, in einem Gesetz
oder in einem anderen referendumspflichtigen Beschluss vorgesehen
sind oder die sich als dessen notwendige Folge ergeben."?? Eine gebun-
dene Ausgabe ist dem fakultativen Referendum nach Art. 66 LV entzo-
gen. Gemiss Art. 2bis FHG ist eine Ausgabe gebunden, "wenn die zu-
stindige Behorde in bezug auf den Umfang der Ausgabe, den Zeitpunkt
ihrer Vornahme oder andere wesentliche Modalitdten keine erhebliche
Handlungsfreiheit besitzt und die Ausgabe: a) durch einen Rechtssatz
grundsitzlich und dem Umfang nach vorgeschrieben ist, b) vorausseh-
bare Folge eines von den Stimmbiirgern genehmigten Erlasses ist oder c)
zur Erfiilllung der gesetzlichen Verwaltungsaufgaben unbedingt erfor-
derlich ist." Wie aus lit. ¢ des Artikels ersichtlich ist, gehdren zu den ge-
bundenen Ausgaben auch die damit zusammenhidngenden Verwaltungs-
und Folgekosten. Nach Art. 2bis Abs. 2 FHG werden Ausgaben fiir
Umbauten und Sanierungen dann als gebunden betrachtet, "wenn sach-
lich, zeitlich und ortlich kein erheblicher Entscheidungsspielraum hin-
sichtlich der Realisierung des Vorhabens besteht." Der Auftrag an die
Regierung zum Vollzug der Gesetze schliesst auch einen Ermessens-
spielraum zum Abschluss vertraglicher Verpflichtungen innerhalb der
gebundenen Ausgaben mit ein.?!

Die Unterscheidung zwischen gebundener und neuer Ausgabe be-
steht aufgrund des fakultativen Referendums, das geméss Art. 66 Abs. 1
LV fiir jeden nicht dringlich erkldrten Finanzbeschluss, "sofern er eine
einmalige neue Ausgabe von mindestens 300 000 Franken oder ecine
jahrliche Neuausgabe von 150 000 Franken verursacht", von den Biir-
gern beziehungsweise den Gemeinden ergriffen werden oder iiber den
der Landtag eine Volksabstimmung beschliessen kann. Nach den Aus-

20 Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren (Hrsg.), S. 106.
21 Vgl. Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren (Hrsg.), S. 11 I
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fiilhrungen von Thomas Allgiuer steht hinter dieser Regelung die Uber-
legung, "dass das Volk die Moglichkeit haben soll, {iber die wichtigsten
Akte der Finanzverwaltung zu beschliessen." Und er fiihrt dazu weiter
aus: "Als gebunden haben alle Ausgaben zu gelten, welche sich als not-
wendige Folge von Verfassung, Gesetzen und anderen referendums-
pflichtigen Beschliissen ergeben."??

Im FHG und in der Landesrechnung wird allgemein der Begriff Auf-
wand und Ertrag verwendet, auch wenn rein kdssenmaéssige Vorgénge ge-
meint oder dargestellt sind. So werden in Art. 6 Abs. 1 FHG Aufwinde
der Laufenden Rechnung als jene Vorgénge bezeichnet, die das Reinver-
mogen vermindern oder die Fehldeckung erhéhen. Die Verminderung
des Reinvermdgens ergibt sich bei Ausgaben durch die Verwendung von
Finanzvermdgen fiir die laufenden Ausgaben sowie beim buchméssigen
Aufwand durch die Verminderung des Verwaltungsvermdgens infolge
der Abschreibungen und Wertberichtigungen. Laufende Ausgaben ver-
mindern somit immer das Finanzvermdgen, buchmissiger Aufwand das
Verwaltungsvermogen. Als Aufwand der Investitionsrechnung werden
nach Art. 7 Abs. 1 FHG jene Vorginge bezeichnet, durch welche Verwal-
tungsvermogen geschaffen wird, sowie ein allfilliger Aufwandiiber-
schuss der Laufenden Rechnung. Damit diirfte gemeint sein, dass aus
Finanzvermdgen Verwaltungsvermdgen geschaffen wird und sich durch
die in Folge vorgenommenen Abschreibungen der Aufwand der Lau-
fenden Rechnung erhoht und das Verwaltungsvermdgen entsprechend
abnimmt. Eigentlich diirfte bei der Investitionsrechnung nur von Aus-
gaben gesprochen werden, da in jedem Fall eine kassaméssig wirksame
Umwandlung von Finanz- in Verwaltungsvermogen stattfindet.

Wenn von Ausgaben gesprochen wird, ist deshalb darauf zu achten,
auf welchen Vorgang sich diese bezichen. Ausgewiesen werden die Aus-
gaben in der Landesrechnung als effektiv verbuchte Grossen und im
Landesvoranschlag als geplante oder bewilligte Rahmen- oder Zielgros-
sen. Zu beriicksichtigen ist, dass effektiv entstandene Ausgaben eine
resultierende Grosse eines oft weit zuriickreichenden Prozesses darstel-
len und sachlich mit konkreten 6ffentlichen Aufgaben und Leistungen
zu tun haben. Bei den weiteren Ausfithrungen wird deshalb an die mit
Dritten abzuwickelnden Ein- und Auszahlungen im Rahmen der 6ffent-

22 Allgéduer T., S. 184.
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lichen Aufgabenerfiillung angekniipft und von Einnahmen und Ausga-
ben gesprochen, wenn die zahlungs- beziechungsweise kassenméissigen
Vorginge beschrieben sind.?3

1.2.2. Richtlinien zu Voranschlag und Landesrechnung

Die grundsitzliche Richtlinie zur Erstellung des Voranschlages (und der
Landesrechnung) ist in Art. 4 FHG enthalten.?* Danach hat sich der Vor-
anschlag fiir das ndchstfolgende Verwaltungsjahr "nach den Grundsétzen
der Vollstindigkeit, der Einheit, der Spezifikation und der Bruttodarstel-
lung" zu richten. Unbeanspruchte Kredite, einzelner Positionen diirfen
nicht zur Deckung der Aufwendungen anderer Positionen verwendet
werden. In Art. 4 FHG ist auch festgehalten, dass mit Ablauf eines Ver-
waltungsjahres nichtbeanspruchte Kredite dahinfallen. Das Prinzip der
Vollstandigkeit verlangt, dass "sdmtliche Einnahmen und Ausgaben des
Staates im Voranschlag aufzufiihren sind."?> Nach Auffassung von Urs
Kohli sind deshalb auch die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten und Stiftun-
gen sowie Fonds in der 6ffentlichen Rechnung zu erfassen. In Liechten-
stein sind die Rechnungen der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten, wie zum
Beispiel der LKW, LGV und der AHV-, IV- und FAK-Anstalten, von der
Landesrechnung ausgegliedert. Einnahmen beziehungsweise Ausgaben
sind in der Landesrechnung nur in bezug auf eventuelle Kapitalerhéhun-
gen beziehungsweise Verzinsungen des Aktien-, Dotations- oder Stif-
tungskapitals oder in bezug auf Staatsbeitrdge und Transferzahlungen er-
fasst. Sie bilden jedoch einen Bestandteil der Vermogensrechnung, indem
die Beteiligungen an den 6ffentlichen Betrieben und die Deckungskapita-
lien der Anstalten und Stiftungen in der Bilanz aktiviert sind. Demgegen-
iiber sind die PTT-Betriebe in ihrem gesamten Geschéftsgebaren erfasst,
d.h. sdnmtliche Aufwénde und Ertrdge werden in der Laufenden Rechnung
und Investitionsrechnung des Landes verbucht.

23 Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren (Hrsg.), S. 18.

24 Weitere Richtlinien zur Erstellung des Voranschlags und der Landesrechnung sind in
Art. 69 LV und in An. 4ff. und 14ff. FHG (LGB1. 1974/72) festgelegt. Die Richtlinien
zum Voranschlag bestimmen vor allem die formalen Anforderungen zur Rechnungsle-
gung, wie z.B. die Gliederung der Rechnungen, die Umschreibung von Fonds und
Riickstellungen in der Vermdgensrechnung sowie die Abschreibungen zur Vornahme
der rechnerischen Abgrenzungen.

» Kohli U W, S. 33f.
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Zur Vielfalt der verwendeten Begriffe und verschiedenen Rechts- und
Organisationsformen der 6ffentlichen Einrichtungen in Liechtenstein
hat Nicolaus Voigt versucht, eine terminologische Kldrung und systema-
tische Gliederung zu finden.?® Liechtenstein folgte bei dieser historisch
gewachsenen Aus- und Eingliederung 6ffentlicher Betriebe, Anstalten
und Stiftungen in der Landesrechnung im wesentlichen der rechtlichen
Unterscheidung, ob es sich bei den betreffenden Institutionen um Kor-
perschaften mit eigener Rechtspersonlichkeit handelt oder nicht. Die
offentlich-rechtlichen Anstalten haben sich in einem eigenen Jahres- und
Rechnungsbericht auszuweisen, wihrend die Rechnungen und Berichte
der Stiftungen im Rechenschaftsbericht der Regierung beigefiigt sind.
Beim Vergleich mit Rechnungen anderer Staaten, insbesondere mit den
kantonalen Finanzhaushalten, ist daher Vorsicht geboten, weil hier ver-
schiedene Abgrenzungen vorgenommen werden.?’

Das Prinzip der Einheit wiirde eigentlich erfordern, dass "die Ein-
nahmen und Ausgaben des Staates in einem einzigen Voranschlag zu-
sammengefasst werden", also ohne Sonderbudgets oder ausserordent-
liche Rechnungen.?® Aus praktischen Erwédgungen ist es jedoch kaum
denkbar, dass die selbstindigen Offentlichen Anstalten, vor allem die
offentlichen Unternehmen, in den Budgetprozess und in die Landes-
rechnung miteingebunden werden. In Frage zu stellen ist allerdings die
Ausgliederung von Stiftungen in der Landesrechnung, wie zum Beispiel
bei der Kunstsammlung, dem Landesmuseum oder der Musikschule,
weil diese Institutionen in Oberaufsicht der Regierung typische Aufga-
ben der staatlichen Leistungsverwaltung mit wesentlicher finanzieller
Unterstiitzung des Staates wahrnehmen. Umgekehrt sind die selbstidn-
digen und kaufménnisch operierenden PTT-Betriebe, die von der Kreis-
postdirektion St. Gallen aus gefiihrt werden, eher als Fremdkorper in
der Landesrechnung zu betrachten.

26 Vgl. Voigt N., S. 33ff.

27 Vgl. Rechnung 1994 des Kantons St.Gallen, S. 40f. und 119ff., Rechnung 1994 des Kan-
tons Graubiinden, S. 74ff. und 42ff., sowie ReBe 1994, S. 21 und 23. So sind z.B. in der
Rechnung des Kantons St. Gallen die Kantons- und Verwaltungsbibliothek oder in der
Rechnung des Kantons Graubiinden die Museen integriert. Ein wichtiger Unterschied
besteht auch darin, dass in den Rechnungen der Kantone die Spitédler bruttomaissig er-
fasst sind, wéihrend in der liechtensteinischen Rechnung nur die nettomissigen Bei-
tragszahlungen aufscheinen.

28 Kohli UW,, S. 34.

3
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Der Grundsatz der Bruttodarstellung bedeutet, dass "die Einnahmen
und die Ausgaben voneinander getrennt in voller Ho6he, ohne gegensei-
tige Verrechnung" im Voranschlag oder in der Landesrechnung enthal-
ten sind.?® Wenn von Ausgaben in den einzelnen Verwaltungs- und Lei-
stungsbereichen gesprochen wird, so sind damit in der Regel die Brutto-
ausgaben gemeint. Wenn es die Nettokosten beziehungsweise die
Selbstfinanzierung in den einzelnen Aufgabenbereichen zu beriicksich-
tigen gilt, dann sollten zu den Ausgaben auch die Einnahmen in Rech-
nung gestellt werden. So weisen zum Beispiel das Grundbuch, das
Landgericht sowie das Post- und Fernmeldewesen durch ihre Gebiih-
reneinnahmen einen positiven Einnahmensaldo auf. Eine hohe Selbst-
finanzierung kann auch bei den staatseigenen Forstgéirten und der Holz-
impréagnierung festgestellt werden.

Der Grundsatz der qualitativen Spezifikation bedingt, dass die Aus-
gaben nur im vorgegebenen Verwaltungsbereich fiir die bestimmte Art
und den bestimmten Zweck verwendet werden. Der Grundsatz der
quantitativen Spezifikation verlangt, dass Budgetiiberschreitungen vom
Landtag bewilligt werden miissen, d.h. die Regierung hat geméss Art. 11
Abs. 1 FHG fur fehlende und unzureichende Kredite beim Landtag
einen Nachtragskredit einzuholen. Aufgrund von Art. 69 Abs. 4 und
Art. 4 Abs. 3 FHG diirfen nicht beanspruchte Kredite (Ersparnisse) des
Voranschlages nicht zur Deckung der Aufwendungen anderer Positio-
nen verwendet werden.

Die zeitliche Abgrenzung und Zurechnung beriicksichtigt bei der Ver-
mogensrechnung den Stand zu einem bestimmten Zeitpunkt und bei der
Laufenden Rechnung und Investitionsrechnung den Aufwand bezie-
hungsweise die Ertrdge, die in einer bestimmten Zeitperiode entstanden
sind. Die Vermogensrechnung schliesst in Liechtenstein per 31. Dezem-
ber, die Verwaltungsrechnungen beziehen sich auf die dazwischenlie-
gende Jahresperiode. Das Soll-Prinzip verlangt formell die Verbuchung
der Finanzvorfille zum Zeitpunkt der Rechnungsstellung. Nach Art. 15
FHG diirfen Zahlungen bis spétestens 15. Mérz des Folgejahres der Ver-
waltungsrechnung des Vorjahres verrechnet werden. Nach Auskunft der
Stabstelle Finanzen hat dies den Vorteil, dass auch spiter eingelangte
Rechnungen beziehungsweise Gutschriften dem entsprechenden Rech-

"' Kohli U.W,, S. 34.
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nungsjahr zugeordnet und eine aufwandsgerechte buchhalterische Ab-
grenzung vorgenommen werden kann.3° Die Finanz- und Zahlungsvor-
fille konnen damit nicht nur formell hinsichtlich des Rechnungsdatums,
sondern auch materiell hinsichtlich einer periodengerechten Zuordnung
gepriift werden.

1.2.3. Landesrechnung: Aufbau und Besonderheiten

Entsprechend Art. 16 FHG sind in der Landesrechnung die Verwaltungs-
und Vermégensrechnung sowie die Biirgschafts- und Garantieverpflich-
tungen, der Stand der Verpflichtungskredite und die Rechnungen der Stif-
tungen enthalten. In der Verwaltungsrechnung werden gemiss Art. 5, 6
und 7 FHG der jihrliche Aufwand und Ertrag der Laufenden Rechnung
und der Investitionsrechnung erfasst. Die Vermogensrechnung gibt den
Stand und die Zusammenfassung des Landesvermdgens am Jahresende
wieder. Der Aufbau der Landesrechnung und die Verkniipfungen zwi-
schen den einzelnen Teilrechnunge'n ldsst sich wie folgt darstellen:

Verwaltungsrechnung

Laufende Rechnung Investitionsrechnung
Ausgaben Einnahmen Ausgaben Einnahmen
Fondseinlagen Fondsentnahmen
Abschreibungen Abschreibungen
Ertragsiiberschuss (Deckungs- Ertragsiiberschuss
tiberschuss) Fehlbetrag

Vermogensrechnung

Vorjahresbilanz per 31.12. Jahresbilanz per 31.12.
Finanzvermégen Fremde Mittel Finanzvermdégen Fremde Mittel
Verwaltungsverm. Eigene Mittel Verwaltungsverm. Reinvermdgen
Deckungskapitalien Deckungskapitalien  Ertragsiiberschuss

Fondsrechnungen
Erfolgsrechnungen Vermoégensrechnungen
Fondsausgaben Fondseinnahmen Vermogen 1.1. Vermogen 31.12.

30 Auskunft von Gerold Matt, Leiter der Stabstelle Finanzen, vom 29. September 1995.
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Die Laufende Rechnung soll durch den in den Abschreibungen be-
riicksichtigten Wertverzehr tiber den wirtschaftlichen Erfolg des 6ffent-
lichen Haushalts wihrend eines Jahres informieren. Der Ertragsiiber-
schuss und die Abschreibungen der Laufenden Rechnung werden zum
Nachweis der Finanzierung zu den Einnahmen der Investitionen ge-
zahlt, um festzustellen, wieweit mit den staatlichen Gesamteinnahmen
auch die Investitionen gedeckt sind. Kénnen die gesamten Einnahmen
die Ausgaben nicht decken, so wird im Rechnungsbericht von einem
Fehlbetrag und im umgekehrten Fall von einem Deckungsiiberschuss
gesprochen. Der Fehlbetrag bezichungsweise Deckungsiiberschuss
weist somit auf den Selbstfinanzierungsgrad der Investitionen bezie-
hungsweise des 6ffentlichen Haushalts hin.

Die Gegeniiberstellung der Erdffnungs- und Schlussbilanzen in der
Vermogensrechnung zeigt vor allem die Verdnderungen der Aktiv- und
Passivseite und damit der staatlichen Vermodgenswerte und Schulden auf.
So sind in den Verdnderungen des Verwaltungsvermogens die neu ge-
schaffenen Investitionswerte abziiglich der vorgenommenen Abschrei-
bungen berlicksichtigt. Die Aufstellung iiber die Verpflichtungskredite
am Ende des Jahres gibt losgeldst von den tibrigen Teilrechnungen eine
Ubersicht zu den genehmigten Verpflichtungskrediten, den bisher er-
folgten Zahlungen sowie zur voraussichtlichen Filligkeit der Kredite in
den weiteren Jahren.

Die Verwaltungs- und Vermogensrechnung beriicksichtigt, welche
Wertverdanderungen bei der staatlichen Infrastruktur und den Beteili-
gungen des Staates an den 6ffentlichen Betrieben stattgefunden haben.
Zum Finanzvermogen gehdren nach dem Handbuch der Kantonalen
Finanzdirektoren alle Vermodgenswerte, die "ohne Verletzung einer
bestimmten gesetzlichen oder anderen 6ffentlich-rechtlichen Verpflich-
tung verwertbar sind, d.h. jederzeit ohne Beeintrachtigung der 6ffent-
lichen Aufgabenerfiillung verdussert werden kénnen."3! Zum Finanz-
vermogen gehoren gemiss der Bilanz die fliissigen Mittel, die Forde-
rungen, die (langfristigen) Anlagen des Finanzvermodgens, die aktiven
Rechnungsabgrenzungen und als zweckgebundenes Finanzvermdgen
die Deckungskapitalien, d.h. die Anlagen der Fonds und Stiftungen so-
wie die Anlagen der unselbstindigen Anstalten und Stiftungen.

31 Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren (Hrsg.), S. 61.
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1.2.3.1. Laufende und investive Rechnung

Hinsichtlich der Abgrenzung zwischen laufenden und investiven Aus-
gaben besteht keine eindeutige gesetzliche Regelung. Nach Art. 6 FHG
vermindert der Aufwand der Laufenden Rechnung das Reinvermdgen
und nach Art. 7 FHG wird durch den Aufwand der Investitionsrech-
nung Verwaltungsvermodgen geschaffen. Damit sind die Aufwendungen
der Laufenden Rechnung als Vermoégensverzehr und die Investitions-
ausgaben als Vermogensvermehrung zu interpretieren. Diese Unter-
scheidung bezieht sich jedoch nur auf die buchhalterische Behandlung
der Ausgaben und deren nachtriaglichen Ausweis in der Vermdgensrech-
nung. Fiir den Einzelfall fehlen materielle Kriterien, wie ein Aufwand zu
betrachten und zuzuordnen ist. Nach Auskunft des Leiters der Stab-
stelle Finanzen richtet man sich zur Unterscheidung und Zuordnung
von laufenden und investiven Ausgaben nach der Empfehlung der
Finanzdirektoren, wonach Investitionen und Investitionsbeitrige dem
Erwerb von Vermoégenswerten dienen, die "eine neue beziechungsweise
erhohte Nutzung in quantitativer oder qualitativer Hinsicht {iber meh-
rere Jahre ermdglichen."3?

Thomas Allgduer schligt fiir Investitionen vor, betragsméssig eine
eindeutige Abgrenzung von beispielsweise 10 000 CHF vorzusehen.
Eine solche Regelung ist in der Verordnung iiber die Erstellung des jéhr-
lichen Voranschlages der Gemeinden enthalten.33 Da es durchaus vor-
kommen kann, dass fiir ein Jahr grossere Bestinde an Verbrauchsmate-
rial zu beschaffen sind oder Einrichtungen durch die Abschreibung
rasch ersetzt werden miissen, erscheint es nicht sinnvoll, allein auf die
Betragshohe abzustellen. Es ist im jeweiligen Einzelfall mit Riicksicht
auf den zeitlichen Nutzungsverlauf zu entscheiden, ob einer Ausgabe
konsumtiver, das heisst kurzfristig nutzbringender und wertverzehren-
der, oder investiver, das heisst ldngerfristig nutzbringender und wert-
erhaltender Charakter zukommt. Die schwierige Abgrenzung zeigt auch
auf, dass eine isolierte Betrachtung der Laufenden Rechnung getrennt
von der Investitionsrechnung problematisch ist. Es erschwert die 6ffent-

32 Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren (Hrsg.), S. 19.
» Vgl. LGBI. 1976/19.
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lichen Verwaltungs- beziechungsweise Funktionsbereiche in ihren ge-
samten Ausgaben zu beurteilen.

Bei der Umstellung der Landesrechnung im Jahre 1994 wurden vor
allem die Gliederung und der Kontenrahmen der Laufenden Rechnung
und der Investitionsrechnung geéndert. Die Investitionsrechnung wurde
ebenfalls von einer Artengliederung auf die Gliederung nach den zehn
Funktionsbereichen umgestellt. Wie aus dem Bericht und Antrag der
Regierung zur Umstellung des-Kontorahmens hervorgeht, sollten durch
die Anderungen die laufenden und investiven Gesamtausgaben in den
einzelnen Funktions- beziehungsweise Aufgabenbereichen leichter er-
mittelt werden koénnen. Zudem wurde eine Harmonisierung der Lan-
des- und Gemeinderechnungen angestrebt, da die Gemeinden ihre
Rechnungen ebenfalls auf eine funktionale Gliederung umstellten, wo-
mit eine Konsolidierung der staatlichen und kommunalen Rechnungen
ermoglicht werden sollte.3*

Im Rechenschaftsbericht 1994 sind in der Laufenden Rechnung und
in der Investitionsrechnung die Kontennummern angefiihrt, wobei in
den vorangestellten ersten drei Stellen die jeweilige funktionale und in-
stitutionelle Zuordnung und in den folgenden drei Stellen die Artenglie-
derung erkennbar sind.3> Am Beispiel zur Unterteilung der Konten im
Bereich Bildung féllt auf, dass die frithere Gliederung libernommen
wurde, ohne eine eindeutige und systematische Unterteilung nach den
Bildungs- bezichungsweise Leistungsbereichen und den Schulen bezie-
hungsweise institutionellen Trigern vorzunehmen. An zweiter Stelle
wire demnach eine Gliederung nach staatlichen Aufgaben- beziehungs-
weise Bildungsbereichen und erst an dritter Stelle die weitere Untertei-
lung nach institutionellen Aufgabentrigern bezichungsweise Bildungs-
einrichtungen richtig.

3 Vgl. BuA betreffend die Umstellung des Kontorahmens fiir die Verwaltungsrechnung
1994, Nr. 50/1993.

3 Sosind z.B. die Kosten fiir das Schulmaterial der Kunstschule im Konto 292.310.03 zu-
sammengefasst, wobei die einzelnen Ziffern folgende Zuordnung beinhalten: (2) Bil-
dung, (92) Kunstschule sowie (3) Aufwand, (1) Sachaufwand und (0) Allgemein; Die am
Schluss stehende Laufziffer (03) ist eine fortlaufende Nummer, die durch die Einzel-
konten des Buchhaltungssystems bestimmt ist.
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1.2.3.2. Abschreibungen und "Erfolgsrechnung"

Die massgebenden Richtlinien sind in der Verordnung zur Bewertung und
Abschreibung der Bestandteile des staatlichen Vermdgens festgehalten.3¢
Die Vermdgenswerte des Finanzvermogens sind geméss Art. 1 der Ver-
ordnung grundsétzlich zu den Anschaffungskosten zu bewerten. Wert-
berichtigungen sind nach den weiteren Bestimmungen nur dann vorzu-
nehmen, wenn Verluste auf Forderungen drohen, Kurswerte unter dem
Anschaffungspreis von Wertpapieren oder die Maktwerte von Waren und
Vorriten oder der vorsorglich erworbenen Grundstiicke und Liegenschaf-
ten unter dem Kaufpreis liegen. Stille Reserven im Finanzvermogen kon-
nen sich durch den Kursanstieg von Wertpapieren oder die Weatsteigerung
von vorsorglich erworbenen Liegenschaften und Grundstiicken bilden,
die bei der Verdusserung als Ertrag auszuweisen sind.

Die Beteiligungen des Landes an den 6ffentlichen Betrieben sind nach
den Anschaffungspreisen zu bilanzieren, wobei Korrekturen nur bei
Vorliegen tieferer Kurswerte oder aufgrund einer "vorsichtigen Sub-
stanz* und Ertragsbewertung" erforderlich sind. Zum Verwaltungsver-
mogen gerechnet werden die Darlehen, insbesondere die Wohnbau- und
Studiendarlehen, die Beteiligungen an Offentlichen Betrieben bezie-
hungsweise selbstiandigen offentlich-rechtlichen Stiftungen und Anstal-
ten sowie die Restbuchwerte bisheriger Investitionen fiir Liegenschaf-
ten, Gebdude und Einrichtungen der Landesverwaltung und fiir Bauten
im offentlichen Gemeingebrauch. Die Darlehen entsprechen den festen
Forderungen und sind geméss Art. 7 der Verordnung "nur soweit abzu-
schreiben, als mit einer Forderungserfiillung nicht mehr gerechnet wer-
den kann." Demgegeniiber sind die Beteiligungen an der Liechtenstei-
nischen Landesbank, an den Liechtensteinischen Kraftwerken und an
der Liechtensteinischen Gasversorgung unterbewertet, weil sie dem ein-
mal vom Land zur Verfiigung gestellten Dotations- beziehungsweise
Aktienkapital, nicht aber dem heutigen Substanzwert entsprechen.3’

Das Verwaltungsvermogen wird geméss Art. 6 der Verordnung tiber
die Bewertung und Abschreibung der Bestandteile des staatlichen Ver-

36 Vgl. LGB1. 1992/101.
37 Vgl. dazu die weiteren Ausfiihrungen im Skriptum zum Forschungsprojekt iiber den
offentlichen Haushalt Liechtensteins vom 9. Februar 1998, Kapitel 2, S. 81 ff.
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mogens "nach dem Grundsatz einer finanzwirtschaftlich angemessenen
Selbstfinanzierung der Investitionsausgaben vom jeweiligen Restbuch-
wert abgeschrieben." Die Abschreibungssitze auf das Verwaltungsver-
mogen sind so anzusetzen, dass eine angemessene Selbstfinanzierung der
Investitionen sichergestellt und eine zu hohe Verschuldung vermieden
wird. Dabei ist nicht die Beriicksichtigung des Wertverzehrs, sondern
die Amortisation der Investitionen entscheidend, die in den sogenannten
Abschreibungen berlicksichtigt wird. Das Verwaltungsvermogen wird
nicht primér aufgrund des Wertverzehrs, sondern zur Tilgung (Amorti-
sation) der Investitionskosten abgeschrieben. Dies hat auch dazu ge-
fiihrt, dass die Investitionen des Verwaltungsvermdgens heute weitge-
hend abgeschrieben sind.3® Nach Art. 9 FHG sind Abschreibungen auf
das Finanzvermogen "unter Beriicksichtigung ihrer Beschaffenheit, Ge-
brauchsdauer, Entwertung und Verwertbarkeit nach anerkannten kauf-
méinnischen Grundsitzen" vorzunehmen.

Neben diesen fixierten Abschreibungsséitzen konnen bei allfdlligen
hoheren Wiederbeschaffungspreisen oder im Falle eines plotzlichen Ver-
lustes eines Vermogenswertes sogenannte Zusatzabschreibungen vorge-
nommen werden. Nach Art. 11 Abs. 2 der Verordnung sind die zusétz-
lichen Abschreibungen in der Landesrechnung gesondert auszuweisen
und sie diirfen den Umfang der Mindestabschreibungen nicht iibertref-
fen. Es versteht sich von selbst, dass sich durch die Herabsetzung der
Abschreibungen, wie dies im Voranschlag fiir das Jahr 1996 vorgesehen
war, der "Erfolg" des Laufenden Haushalts entsprechend erh6ht.?® Von
der Regierung wird diese grundlegende Umstellung der Abschreibungs-
praxis damit begriindet, dass im Interesse einer kostengerechten Darstel-
lung des wirklichen Aufwands auf die Vornahme von Zusatzabschrei-
bungen verzichtet wird. Dies ist keine liberzeugende Begriindung, da
auch die gesetzlichen Abschreibungssidtze dem wirklichen Wertverzehr
in keiner Weise entsprechen und die bisherige Praxis der Zusatzabschrei-

3 Die Grundstiicke, Hochbauten und das Mobiliar des Landes stehen auf der Aktivseite
der Bilanz mit 12.5 Mio CHF zu Buche. Demgegeniiber werden allein schon die Feuer-
versicherungswerte fiir Gebdude, Mobiliar und Einrichtungen mit rund 384 Mio CHF
beziffert. Vgl. ReBe 1994, S. 6f.

3 Wihrend im Voranschlag fiir das Jahr 1995 noch Mindestabschreibungen von 43.0 Mio
CHEF und Zusatzabschreibungen von 12.8 Mio CHF vorgesehen waren, gingen im Vor-
anschlag 1996 die Mindestabschreibungen auf 41.8 Mio CHF und die Zusatzabschrei-
bungen auf 2.15 Mio CHF zuriick. Vgl. BuA zum Landesvoranschlag 1996, S. 26f.
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bungen eigentlich darauf ausgerichtet war, eine finanzwirtschaftlich an-
gemessene Selbstfinanzierung der Investitionsausgaben sicherzustellen.

Abschreibungen werden in der Landesrechnung im Konto 9 (Finan-
zen, Steuern) global vorgenommen und nicht den einzelnen Funktions”
bereichen der Laufenden Rechnung verrechnet. Dadurch werden in den
Konten 0 bis 8 nur die kassenméssigen Ausgaben und Einnahmen, nicht
aber der Aufwand und Ertrag erfasst, der durch den Wertverzehr bezie-
hungsweise die erforderlichen jihrlichen Reinvestitionen in den einzel-
nen Funktionsbereichen und Verwaltungseinheiten entsteht. Zudem
werden im Konto 0 (Allgemeine Verwaltung) Heizungs-, Strom-, Un-
terhalts-, Miet-, Bewachungs-, Reinigungs- oder Versicherungskosten
als "nicht aufteilbare Aufgaben" gesammelt erfasst und nicht weiter den
einzelnen Verwaltungseinheiten bzw. Kostentrdgern verrechnet. Die
einzelnen Verwaltungs- beziechungsweise Funktionsbereiche der Lau-
fenden Rechnung und der Investitionsrechnung erfassen somit nur die
geldwertmissigen Einnahmen und Ausgaben, auch wenn die Spalten in
der Landesrechnung mit Aufwand und Ertrag bezeichnet sind.

Die Laufende Rechnung kann damit in keiner Weise den betriebs-
wirtschaftlichen Nachweis der Wirtschaftlichkeit oder Substanzerhal-
tung erbringen. Es ist daher grundlegend verfehlt, aufgrund der Ergeb-
nisse der Laufenden Rechnung auf den wirtschaftlichen Erfolg staat-
licher Aufgaben- und Leistungsbereiche schliessen zu konnen.*® Die
Gleichsetzung der Haushaltsrechnung mit einer betriebswirtschaft-
lichen Erfolgsrechnung erscheint jedoch nicht nur vom Rechnungs-
system her gesehen fraglich, sondern auch deshalb, weil im 6ffentlichen
Bereich andere Zweck- und Zielsetzungen zu beriicksichtigen sind als
bei privatwirtschaftlich ausgerichteten Unternehmen. Da der wirtschaft-
liche Erfolg einer privaten Organisation von den in einer Periode ent-
standenen Wertzufliissen und dem Wertverzehr entscheidend beein-
flusst wird, ist die buchméssige Behandlung von Abschreibungen und
Wertberichtigungen fiir das Ergebnis von Bedeutung.*! Das Ergebnis
der Laufenden Rechnung (Ertragsiiberschuss) resultiert aus den Mehr-
einnahmen abziiglich der gesetzlich vorgeschriebenen und buchhalte-
risch zusitzlich vorgenommenen "Abschreibungen" (Amortisationen).

4 Vgl. BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, Nr. 71/1995, S. 9.

41 So ist im privatwirtschaftlichen Bereich die Substanzerhaltung fiir den wirtschaftlichen
Erfolg wesentlich, denn: "Erst wenn das Leistungspotential erhalten ist, kann ein be-
trieblicher Gewinn entstehen." Vgl. Rieder L./Siegwart H., S. 96.
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Das Ergebnis der Investitionsrechnung (Deckungsiiberschuss/Fehlbe-
trag) erbringt nur den Nachweis iiber die Deckung der Nettoinvestitio-
nen (Selbstfinanzierung).

Es stellt sich die grundsitzliche Frage, wieweit die auf den Ertrag aus-
gerichtete staatliche Rechnung noch aussagekriftig ist, wenn die Investi-
tionen weitgehend amortisiert werden beziehungsweise keinem entspre-
chenden Gebrauchs- oder Wiederbeschaffungswert gegeniibergestellt
werden konnen. Der Ertragsiiberschuss beziehungsweise Fehlbetrag in
der Landesrechnung wird so besonders durch die vorgeschriebenen und
zusidtzlichen Abschreibungen bestimmt, die nicht aufgrund des Wert-
verzehrs, sondern aus anderen Griinden vorgenommen werden. Die Zu-
weisung des Ertragsiiberschusses der Laufenden Rechnung an das Rein-
vermdgen und der Nachweis der Finanzierung der Nettoinvestitionen
durch die Ubernahme des Ertragsiiberschusses und die Abschreibungen
dienen eigentlich nur noch dem buchhalterischen Zweck, das System der
Verwaltungs- und Vermogensrechnungen zu einer 6ffentlichen Gesamt-
rechnung zu schliessen. Es besteht die Gefahr, dass die Landesrechnung
so ihre Funktion als Kontroll- und Informationsinstrument verliert und
die Rechnungslegung zur formal-buchhalterischen Alibilibung wird.

1.2.3.3. Fondsanlagen und Kassenrechnung

Da bis in die Nachkriegszeit in Liechtenstein ein Geld- und Kapital-
markt fehlte, diente die Aufnung von Geldmitteln in Form von Fonds
dem Staat dazu, entsprechende Mittel fiir grossere Investitionsvorhaben,
Krisensituationen oder bestimmte Zwecke verfiigbar zu erhalten. Die
Umschreibung der Fonds als buchmaissige Schulden Hess of fen, ob die
Einlagen der Reservenbildung oder der Bindung von Mitteln fiir einen
bestimmten Zweck dienten.*> Der Zweck der Fonds und die Richtlinien
zur Einlage und Entnahme waren bis zu deren Auflésung im Jahre 1998
gesetzlich geregelt. So war zum Beispiel im Gesetz betreffend die Bil-
dung ecines Investitionsfonds festgelegt, dass die Einnahmen aus der
Erhéhung der Mindeststeuer fiir Holding- und Sitzunternehmen als

42 Hinzuweisen ist auch, dass in der Landesrechnung die Stiftungsrechnungen gesondert
ausgewiesen sind. Es sind besondere Fonds, die durch "freiwillige Zuwendungen Drit-
ter mit der Auflage einer bestimmten Zweckverwendung" gebildet und vom Staat ver-
waltet werden. Vgl. Konferenz der Kantonalen Finanzdirektoren (Hrsg.), S. 117.
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"Riickstellungen" dem Investitionsfonds zufliessen (LGBIl. 1974/73).
Sowohl in bezug auf die Einlagen und Entnahmen als auch in bezug auf
den Vermogensstand war der Investitionsfonds der wichtigste Fonds.*?

Im Vergleich zu den schweizerischen Kantonen bekamen die Fonds-
reserven in Liechtenstein ein Ubergewicht, das sich zwar historisch,
aber nicht mehr finanzwirtschaftlich begriinden liess.* Die sichere und
liquide Anlage der Fondsmittel ging zulasten des Ertrags. Die Vermo-
gensverwaltung fiir die verschiedenen Fonds war aufwendig und behin-
derte eine geld- und kapitalmarktgerechte Bewirtschaftung der 6ffent-
lichen Finanzen. Die Anlage zweckgebundener Mittel bei gleichzeitiger
Aufnahme erheblicher Fremdmittel erschien auch der Regierung nicht
mehr sinnvoll, so dass sie im Zusammenhang mit dem Finanzleitbild
2005 die Auflosung der verschiedenen Fonds beantragte.*

Im Langzeitvergleich der Landesrechnungen ist von 1975 bis 1997 die
zweifache Buchfiithrung der Fondsbewegungen sowohl in der Fonds-
rechnung als auch in der Laufenden Rechnung zu beriicksichtigen. Die
doppelte Buchfiihrung ist darauf zuriickzufiihren, dass gemaéss Art. 8
FHG die Einlagen in und die Entnahmen aus den Fonds in der Laufen-
den Rechnung auszuweisen sind. Entsprechend dem Bruttoprinzip sind
in der Landesrechnung die Einnahmen und Ausgaben bei den Fonds in
voller Hhe auszuweisen und bei Ubertragung in die Fondsrechnung
wieder gegenzubuchen. Fondseinlagen scheinen deshalb als Aufwand
und Fondsentnahmen als Ertrag in der Laufenden Rechnung auf. Auf-
grund dieser nochmaligen Verbuchung von Einnahmen und Ausgaben
als Fondseinlagen und -entnahmen ergibt sich fiir diesen Zeitraum eine
buchhalterische Doppelerfassung und damit eine Aufbldhung der Rech-
nung um die Fondsbewegungen.4°

4

by

Ende 1994 betrug das gesamte Fondsvermogen 156 Mio CHF, davon waren im Investi-

tionsfonds 117 Mio CHF enthalten. Vgl. ReBe 1993, S. 37f.

4 Vgl. Rechnung 1994 des Kantons St. Gallen, S. 21 Off., und Rechnung 1994 des Kantons
Graubiinden, S. 137ff. Der Staatsfonds des Kantons St. Gallen betrug Ende dieses Jahres
20.9 Mio CHF, und das Total der Legate, Stiftungen und Fonds des Kantons Graubiin-
den betrug 12.9 Mio CHF.

4 Vgl. BuA, Nr. 12/1997, S. 10f., und 99/1997, S. 11 f., mit den Regierungsvorlagen zur

Auflésung der Fonds.

Vgl. ReBe 1974, S. 8 und S. 27 sowie ReBe 1975, S. 26. So hat sich mit dem Wechsel der

Rechnungssysteme das Total der Laufenden Rechnung im Jahre 1974 von 115 Mio CHF

im Jahre 1975 sprunghaft auf 173 Mio CHF erhoht. Zeitvergleiche tiber die Entwick-

lung des staatlichen Haushalts von Liechtenstein, die weiter als 1975 zuriickgehen oder

4

EN

iiber das Jahr 1998 hinausreichen, haben diese Anderung im Rechnungssystem bzw. die
Auflosung der Fonds mitzuberiicksichtigen.
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Um zu einer geldwertmissigen Gesamtrechnung (Kassenrechnung)
zu gelangen, sind die nicht zahlungswirksamen Aufwénde, im besonde-
ren die buchhalterischen Abschreibungen, auszuscheiden und die Dop-
pelzdhlung, die durch die Verbuchung der Fondseinlagen und -entnah-
men entsteht, zu bereinigen. Die Verdnderungen des Netto-Finanzver-
mogens beziehungsweise Deckungsiiberschusses ergeben sich aus den
Mehreinnahmen der Laufenden Rechnung und Investitionsrechnung.
Der Aufwand beziehungsweise Ertrag der Investitionsrechnung ent-
spricht den geldwertmissigen Einnahmen und Ausgaben und kann
direkt in die Kassen- beziehungsweise Finanzrechnung iibernommen
werden. In der Laufenden Rechnung sind die doppelt verbuchten
Fondsentnahmen und die vorgenommene Teilauflosung zu grosser
Riickstellungen auf Steuerguthaben (Debitorenverluste) abzuziehen. Zu
beriicksichtigen sind darin die internen Verrechnungen, die seit 1994 im
Kommentar zur Landesrechnung gesondert ausgewiesen wurden.*’

1.3. Staatsauf gaben und Aufgabenteilung
1.3.1. Rechtliche Grundlagen und Ausrichtung

Der Katalog von Staatsaufgaben in der Verfassung kann sowohl Leitlinie
als auch Schranke bedeuten und zur Legitimierung wie auch zur Limi-
tierung Offentlicher Aufgaben dienen. Demnach kann die Verfassung
einerseits konstituierende, impulsgebende, positiv-richtungsgebende
und andererseits abwehrende und "ausgrenzende Funktionen zur Be-
griindung von Staatsaktivititen ausiiben.*® Der detaillierten Aufzidhlung
von Staatsaufgaben im dritten Hauptstiick der liechtensteinischen Ver-
fassung (Art. 14 bis 21 LV) kommt historisch gesehen konstituierender,
impulsgebender, positiv-richtungsgebender Charakter zu. Nach Art. 14
LV ist die Férderung der gesamten Wohlfahrt oberste Aufgabe des Staa-
tes. Da fiir jede in der Verfassung nicht ausdriicklich erwéihnte 6ffent-

47 Diese wurden auf das Jahr 1993 riickwirkend mit 1.8 Mio CHF berechnet und betrugen
im Jahre 1994 etwa 1.6 Mio CHF. Die internen Verrechnungen sind vor allem aufgrund
des Bruttoprinzips in der Landesrechnung enthalten und sind bei der Erstellung der
Kassenrechnung in Abzug zu bringen. Hinzuweisen ist auch auf die Riickerstattungen
der Gemeinden, die in den Jahren 1993 und 1994 knapp 10 Mio CHF betrugen. Vgl.
ReBe 1994, S. 61.

« Wahl R., S. 36.
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liche Aufgabe die Wohlfahrtsklausel herangezogen werden kann, bedarf
es zur Begriindung neuer offentlicher Aufgaben und Verpflichtungen
keiner ausdriicklichen Verfassungsbestimmung. Dem Gesetzgeber sind
damit keine Einschrinkungen gesetzt.

Rainer Wahl unterscheidet zwischen Staatsfunktionen, -zwecken,
-zielen und -aufgaben.*® Die in der Verfassung angefiihrten Staatsaufga-
ben beinhalten verschiedene der oben angefiihrten Merkmale. Es sind
darin Staatsfunktionen (Schaffung und Wahrnehmung des Rechts),
Staatszwecke (Forderung der gesamten Volkswohlfahrt, Schutz der In-
teressen des Volkes), Staatsziele (Verbesserung der finanziellen Lage des
Staates, Gesetzgebung zur Besteuerung) und iiberwiegend eigentliche
Staatsaufgaben (Erziehungs- und Bildungswesen, Gesundheitswesen
und Krankenpflege, Ausgestaltung des Verkehrswesens, Regelung des
Miinz- und Kreditwesens) enthalten. Auch wenn dem Aufgabenkatalog
heute mehr historische Bedeutung zukommt, hat die programmatische
und konkrete Festlegung der Staatsaufgaben in der Verfassung die wirt-
schaftliche und gesellschaftliche Verdnderung im Lande meines Erach-
tens massgeblich geprigt.

Rene Frey unterscheidet zwischen Ordnungs- , Versorgungs-, Vertei-
lungs- und Stabilisierungsaufgaben eines Staates.’® Bei den in Art. 14 bis
27 LV enthaltenen Aufgaben kommen die Versorgungs- und Vertei-
lungsaufgaben besonders deutlich zum Ausdruck. Mit der Aufzdhlung
der Staatsaufgaben in der Verfassung war der Grundstein fiir unseren
heutigen Versorgungs- und Wohlfahrtsstaat gelegt. Die verfassungsmés-
sigen Aufgaben waren wegleitend fiir die Gesetzgebung und die weitere
Wahrnehmung von Staatsaufgaben." Durch die dynamische Entwicklung
Liechtensteins vom armen Agrarland zu einem wohlhabenden Indu-
strie- und Dienstleistungsstaat haben sich die wirtschaftliche und politi-
sche Situation und damit die Anforderungen zur Erfiillung 6ffentlicher
Aufgaben grundlegend verdndert. Dies geht aus dem Vergleich mit den
Staatsausgaben von 1924 hervor, die betrags- und strukturmissig die
Veranderungen in den letzten siebzig Jahren verdeutlichen.’!

"% Vgl. Wahl R., S. 29ff.

50 Vgl. Frey R., S. 90ff.
s

Vgl. dazu ReBe von 1924: Ausgabeposten (in 1000 Franken) waren damals nach der
Grossenordnung gereiht das Bauamt (161), das Schulwesen (123), Post und Telegraf
(111), die Landesverwaltung (90), der Zinsendienst (57), das Gericht und die Polizei
(54), der Zoll (35), die Abgaben (26), die Land- und Forstwirtschaft (20), die Soziale
Firsorge (10) und die Sanitit (3).
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Zur Straffung und programmatischen Neuausrichtung staatlicher
Aufgaben bediirfte es der Revision bestehender Gesetze, verbunden mit
einer systematischen Gliederung der Aufgabengebiete und einer klaren
Ubertragung der Zustindigkeiten fiir die 6ffentlichen Aufgabentriger.
Wihrend der Staat zur Zeit der Ausarbeitung der Verfassung im Jahre
1921 zu wenig Offentliche Aufgaben wahrnahm, stellt sich heute die
Frage, ob er inzwischen nicht zu viele Aufgaben und Verpflichtungen
ubernommen hat. Es fehlen vor allem Grundsitze und Richtlinien, wel-
che Allokations-, Distributions- und Stabilisierungsfunktionen der
Staat heute bei der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter wahrnehmen soll.>?
Der Revisionsvorschlag zur Verfassung, den der Landesfiirst im Jahre
1995 einbrachte, sieht in bezug auf die Staatsaufgaben keine Anderun-
gen vor.>3

Bestimmend fiir die Einfilhrung neuer staatlicher Aufgaben ist auch
in Liechtenstein der politische Prozess. Initiativfunktion kommt geméss
Art. 64 LV dem Landesfiirsten (Regierungsvorlagen), Volk und Landtag
zu. Wie festzustellen war, sind gesetzgeberische Initiativen und daraus
resultierende neue Offentliche Aufgaben und Verpflichtungen des Lan-
des vorwiegend auf rechtliche Entwicklungen im Ausland, Revisions-
bediirfnisse in der offentlichen Verwaltung, gesellschaftspolitische und
wirtschaftliche Entwicklungen oder Wahlversprechen der Parteien zu-
riickzufiihren. Hinsichtlich der legislativen Ausrichtung iibt das Fiir-
stenhaus durch die Thronreden eine nicht zu unterschétzende Signal-
funktion aus.

1.3.2. Kommunale und staatliche Aufgabenteilung

Die staatliche und kommunale Aufgabenteilung ist aus der geschicht-
lichen Entwicklung des liechtensteinischen Staatswesens und der Bil-
dung der (Biirger-)Gemeinden heraus zu verstehen. Leider wurde bei der
Revision des Gemeindegesetzes (LGBI1. 1996/76) die bisherige Auftei-
lung von Aufgaben im eigenen und iibertragenen Wirkungskreis iiber-

2V gl. dazu die weiteren Ausfithrungen von Musgrave R.A., Musgrave P.B. und Kullmer L.

53 Bei den Anderungsvorschligen geht es um die Kompetenzen zur Ernennung der Rich-
ter und Beamten sowie um die Riicktrittsregelung des Fiirsten im Falle des Misstrauens
durch das Volk. Vgl. dazu: LVo vom 18. Februar und 16. August 1994 und LVa vom
16. Méarz und 16. August 1994. Vgl. dazu auch Gstohl Ch.
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nommen, ohne abzukliren, was von den Gemeinden selber zu regeln und
zu finanzieren ist. Die Ausfiihrung dieser Aufgaben ist gesetzlich weitge-
hend normiert und steht unter staatlicher Aufsicht. Wie auch bei kleinen
Kantonen der Schweiz festzustellen ist, besteht fiir die liechtensteini-
schen Gemeinden eine hohe staatliche Regelungsdichte unter Aufsicht
der Landesverwaltung.’* Die eigentliche Ausfithrung der Aufgaben wird
sowohl im eigenen wie im iibertragenen Wirkungskreis jedoch weitge-
hend durch den Staat per Gesetz und Verordnung bestimmt und von der
Landesverwaltung iiberwacht. Geméss Art. 116 Abs. 1 und 2 GemG ste-
hen die Gemeinden unter Aufsicht des States. Bei den Aufgaben im eige-
nen Wirkungskreis ist die Staatsaufsicht auf die Uberpriifung der Recht-
massigkeit der Beschliisse und der Tétigkeit der Gemeindeorgane be-
schréankt.

Entsprechend Art. 12 Abs. 1 GemG umfasst der eigene Wirkungs-
kreis "alles, was das Interesse der Gemeinde zunéchst beriihrt und in er-
heblichem Umfang durch sie geordnet und verwaltet werden kann. Dar-
iiber hinaus kann die Gemeinde Aufgaben in freier Selbstverwaltung
wahrnehmen, insoweit gesetzliche Beschrinkungen nicht entgegenste-
hen.">5 In Art. 12 Abs. 2 GemG sind die Aufgaben des eigenen Wir-
kungskreises angefiihrt.>® Bei dieser Aufzidhlung von Aufgaben im eige-
nen Wirkungskreis féllt auf, dass das Bildungswesen eigentlich von
staatlicher Seite eingefiihrt und geméss Art. 16 und 17 LV eine Staatsauf-
gabe unter Fithrung und Aufsicht der Regierung beziehungsweise des
Schulamtes ist.>’” Die Errichtung und Erhaltung von Kindergérten und
Primarschulen sind in diesem Sinne eine Angelegenheit des Staates, wel-
che die Gemeinden aufgrund des Schulgesetzes besorgen. Auch in ande-
ren Aufgabengebieten, wie zum Beispiel bei der Aufrechterhaltung von
Ruhe, Sicherheit und Ordnung oder der Abwasser- und Abfallentsor-
gung, sind die Gemeinden zur Einhaltung gesetzlicher Normen ver-
pflichtet. Sie nehmen diese Aufgaben im verfassungsméissigen (Art. 110

< Vgl. Geser H.: Staatsorganisation, S. 342f.

55 Vgl. dazu Bielinski J.

56 Dazu zdhlen die Wahl der Gemeindeorgane, die Organisation der Gemeinde, die Verlei-
hung des Gemeindebiirgerrechts, die Verwaltung des Gemeindevermogens sowie die
Errichtung 6ffentlicher Bauten und Anlagen, die Einhebung von Umlagen und die Fest-
setzung von Steuerzuschldgen, die Forderung des sozialen, kulturellen und religiosen
Lebens, die Einrichtung und Erhaltung von Kindergérten und Primarschulen, die Auf-
rechterhaltung von Ruhe, Sicherheit und Ordnung, die Ortsplanung, die Wasserversor-
gung sowie die Abwasser- und Abfallentsorgung.

57 Vgl. Graham M., S. 39ff.

N
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LV) und gesetzlichen Auftrag des Landes wahr und sind insbesondere
fur deren Vollzug verantwortlich.>?

Wie Job von Neil darauf hinweist, enthilt das liechtensteinische
Recht "eine Vielzahl von Regelungen, die eine Kompetenzzuweisurig
zwischen Staat und Gemeinden bei der Erfiillung 6ffentlicher Aufga-
ben zum Inhalt haben. ... Die zum Teil von der aktuellen Entwicklung
iiberholten und sich widersprechenden Vorschriften erschweren jedoch
eine klare Aufgabenzuordnung und die Bestimmung des Umfangs der
gemeindlichen Autonomie.">® Es stellt sich die Frage, wozu die Unter-
scheidung zwischen Aufgaben des eigenen und {iibertragenen Wir-
kungskreises iiberhaupt gemacht wird, da die eigenstindige Entschei-
dungsbefugnis der Gemeinden in einigen Aufgabenbereichen, wie zum
Beispiel im Schulwesen und im Fiirsorgebereich, durch die staatliche
Mitwirkung stark eingeschrinkt ist. Der grosste Entscheidungs- und
Handlungsspielraum besteht fiir die Gemeinden noch in der Foérde-
rung des sozialen, kulturellen und religiosen Lebens. Auf dem ge-
schichtlichen und verfassungsmaéssigen Hintergrund betrachtet, kommt
der Selbstverwaltung der Gemeinden zwar besondere Bedeutung zu,
doch selbst die Aufgaben im eigenen Wirkungskreis sind weitgehend
durch den Staat bestimmt und stehen unter staatlicher Aufsicht durch
die Regierung.

Gemiss Art. 13 Abs. 2 GemG sind die Gemeinden "verpflichtet, an
der Vollziehung von Gesetzen mitzuwirken." Neu in die Revision des
Gemeindegesetzes aufgenommen wurde der Zusatz, dass sie dazu die
erforderlichen Mittel erhalten. In Art. 13 Abs. 3 ist zudem festgehal-
ten: "Gesetze, welche die Mitwirkung der Gemeinden vorsehen, haben
zu bestimmen, ob eine Angelegenheit zum eigenen oder iibertragenen
Wirkungskreis gehort." Diese neuen Bestimmungen enthalten finanz-
rechtlich nicht unkritische Punkte zur Frage des Lasten- und Finanz-
ausgleichs. Die Einnahmen der Gemeinden sind durch das Steuerge-
setz, das Gesetz liber die nicht zweckgebundenen Finanzzuweisungen
an die Gemeinden und durch das Subventionsgesetz bestimmt. In der
generellen Neuregelung des Gemeindegesetzes fehlt jedoch ein An-
kniipfungspunkt, aus welcher dieser Quellen die Gemeinden welche

58 Die Aufgaben der Gemeinden im iibertragenen Wirkungskreis sind somit in einzelnen
Gesetzen und Verordnungen geregelt, wie z.B. im Baugesetz, Gewisserschutzgesetz,
Steuergesetz, Schulgesetz, Sozialhilfegesetz, Luftreinhaltegesetz, im Feuerwehrgesetz
oder im Brandschutzgesetz.

39 von Neil J., S. 97.
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Mittel in welchem Ausmass zur Vollziehung der Gesetze erhalten sol-
len. — Zur Gewihrleistung einheitlicher Standards hat der Staat zu-
nehmend die Bestimmung und Uberwachung der &ffentlichen Auf-
gabenerfiillung in den Gemeinden libernommen, womit eine fast alle
Bereiche des oOffentlichen Lebens betreffende Aufgabenverflechtung
zwischen Staat und Gemeinden entstanden ist.?° Die Gemeinden wer-
den immer mehr Aufgabentriger des Staates vor Ort, denen in be-
stimmten Aufgabengebieten mehr oder weniger Entscheidungs- und
Gestaltungsfreiheit zugestanden wird. Eine Unterscheidung von kom-
munalen Aufgaben nach eigenem und iibertragenem Wirkungskreis ist
in der Praxis kaum mehr méglich.®! Die Grenzen sind fliessend, da sie
vom Grad bestimmt sind, inwieweit eine Gemeinde ein Aufgabenge-
biet autonom gestalten und regeln kann. Die Gemeinden haben zwar
noch ihre Gebietshoheit bei der Ausiibung ihrer Aufgaben und ihre
Personalhoheit bei der Bestellung 6ffentlicher Amter, doch die Orga-
nisations-, Planungs-, Ordnungs- und Finanzhoheit sind durch das
Gemeindegesetz und andere gesetzliche Normen eingeschriankt.

Gemiss Art. 7 GemG konnen Gemeinden zur gemeinsamen Erfiil-
lung offentlicher Aufgaben Zweckverbidnde bilden oder bestehenden
beitreten. Ein Zweckverband entsteht durch Vereinbarung der Gemein-
den und Genehmigung der Vereinbarung durch die Regierung. Zweck-
verbidnde haben sich zur Errichtung und zum Betrieb technischer Ein-
richtungen, wie zum Beispiel zur Wasserversorgung oder zur Abwasser-
und Abfallbeseitigung, gebildet sowie zur gemeinsamen Fiihrung der
Alters- und Pflegeheime. Job von Neil beschreibt in seiner Dissertation
die o6ffentlich-rechtliche Zusammenarbeit der Gemeinden und die ver-
schiedenen Zweckverbinde und Genossenschaften.®> Als wichtigste ge-
horen heute dazu: die Wasserversorgung Liechtensteiner Unterland und
die Gruppenwasserversorgung Liechtensteiner Oberland, der Abwas-'
serzweckverband Liechtenstein, der Verein fiir Abfallbeseitigung mit
Sitz in Buchs, die Grossgemeinschaftsantennenanlage sowie die Stiftung
Liechtensteinische Alters- und Krankenhilfe.?

% Vgl. von Neil J., S. 41.

¢l von Neil J., S. 222ff.

von Neil J., S. 131 ff.

63 Auf die Alters- und Krankenhilfe gehen Manfried Gantner und Johann Eibl in ihrer
Studie ein. In meiner Forschungsarbeit habe ich ergdnzend und schwerpunktmiéssig
dazu die kosten- und verursachergerechte Gebiihrengestaltung der kommunalen Werk-
betriebe untersucht.

6
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Nach Art. 12 Abs. 2 lit. k GemG fallen die Wasserversorgung sowie
die Abwasser- und Abfallentsorgung in den eigenen Wirkungskreis
einer Gemeinde. In diesen Aufgabenbereichen haben die Gemeinden
Zweckverbédnde eingerichtet. Es waren vor allem sachtechnische, ver-
waltungsmissige und wirtschaftliche Griinde, die zur Bildung dieser
kommunalen und regionalen Einrichtungen fiihrten.%* Insbesondere
kleinere und finanzschwache Gemeinden kdnnten von sich aus eigene
Werke kaum aufrechterhalten. So konnten einzelne Gemeinden, durch
den steigenden Lebensstandard und die Industrialisierung bedingt, die
Wasserversorgung nicht mehr ausreichend gewihrleisten. Ausserdem
wire ein kommunaler Betrieb einzelner Anlagen von den Grdssenver-
hiltnissen her nicht mehr zu rechtfertigen, da die durchschnittlichen In-
vestitions- und Betriebskosten einer Abwasserreinigungsanlage (ARA)
von der Grosse der Anlagen abhidngig sind.®> Mit dem zunehmenden
Wohlstand des Landes stellten sich seit den sechziger Jahren vor allem
auch Aufgaben des Umweltschutzes an die Gemeinden. Sie haben vor
allem eine den Umweltschutznormen entsprechende Reinigung der
Abwisser sowie eine umweltgerechte Vermeidung und Entsorgung der
Abfille sicherzustellen.®

1.3.3. Offentlich-rechtliche Anstalten und Stiftungen

Der Landtag hat im Jahre 1963 aufgrund von Rechtsunsicherheiten dem
Verfassungsgesetz zugestimmt, dass zur Besorgung wirtschaftlicher, so-
zialer und kultureller Aufgaben durch Gesetz besondere Korperschaften,
Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts errichtet werden kon-
nen.®’” Nicolaus Voigt sieht in der bewussten Wahl der Begriffe Anstalt
und Stiftung durch den Gesetzgeber eine zweckmaissige Zuweisung,
indem er ausfiihrt: "So hat er fiir die wirtschaftlich-unternehmerische

M von Neil J., S. 148f.

65 Vgl. Bericht Helbing Ingenieurunternehmen mit Verweis auf die Quellen: Karl und
Klaus R. Imhoff: Taschenbuch der Stadtentwisserung, 1993; sowie BUWAL: Daten zum
Gewisserschutz der Schweiz, Betriebskosten gemiss Erfassungsblatt BS, 180 ARAs aus-
gewertet im Betriebsjahr 1988.

Vgl. Gewisserschutzgesetz (LGBI. 1957/14) mit den in den folgenden Jahren dazu er-
lassenen Verordnungen.

"' Vgl. Art. 78 Abs. 4 LV in LGBI. 1964/10.

Y
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Téatigkeit des Staates 0ffentliche Anstalten geschaffen und fiir die kultu-
rellen Tatigkeiten die Stiftungen des 6ffentlichen Rechts errichtet."®

Zu den selbstindigen offentlich-rechtlichen Anstalten sind die Liech-
tensteinischen Kraftwerke (LKW), die Liechtensteinische Gasversor-
gung (LGV) sowie die Liechtensteinische Alters- und Invalidenversi-
cherung (AHV/IV) und die Familienausgleichskasse (FAK) zu zéhlen.
Die Liechtensteinische Landesbank Aktiengesellschaft (LLB) ist die
Rechtsnachfolgerin der bisherigen Landesbank, die 1993 von einer
offentlich-rechtlichen Anstalt in eine privatrechtliche Aktiengesellschaft
im Mehrheitsbesitz des Landes umgewandelt wurde.®® Zu den selbstin-
digen Stiftungen gehoren die Liechtensteinische Landesbibliothek, die
Liechtensteinische Staatliche Kunstsammlung, das Liechtensteinische
Landesmuseum und die Liechtensteinische Musikschule.

Die urspriingliche Zweckbestimmung und Ausrichtung der Geschiéfts-
titigkeit der Liechtensteinischen Landesbank hat sichmit dem wirtschaft-
lichen Aufschwung des Landes und der Griindung konkurrierender
Bankinstitute grundlegend verdndert. Die Zwecksetzung der LLB ist
durch Art. 3 Abs. 1 des Gesetzes iiber die Liechtensteinische Landesbank
entsprechend der heutigen Praxis neu definiert worden: "Die Landesbank
betreibt im Sinne einer Universalbank Bankgeschifte aller Art fiir eigene
und fremde Rechnung im In- und Ausland." Einschrdnkungen in der
Geschiftstitigkeit sind im neuen Gesetz aufgehoben und die Staatsgaran-
tie ist auf Sparguthaben und Kassenobligationen beschrinkt worden.”®
Die LLB hat sich vom Versorgungsunternehmen mit 6ffentlicher Zweck-
setzung zu einem privatwirtschaftlich ausgerichteten Bankinstitut ent-
wickelt, das heute fiir den liechtensteinischen Staat primér aufgrund sei-
ner Finanz- und Ertragskraft von Bedeutung ist. Gegenwirtig besitzt der
Staat vom gesamten Aktienkapital der LLB mit einem Nominalwert von
190 Mio CHF etwa 85 Prozent der Aktien. Der Mindestanteil von51 Pro-
zent ist geméss Bankengesetz unveréusserlich.”!

Die Griindung des Landeswerkes "Lawena" im Jahre 1925 geht auf
das offentliche Bediirfnis einer eigenen Stromversorgung des Landes zu-
riick. Mit dem Beschluss zum Bau des Saminakraftwerks im Jahre 1947

%8 Voigt N., S. 19. Diese Unterscheidung trifft zwar fiir die LLB, LKW und LGV zu, aber
nicht fiir die AHV/IV/FAK-Anstalten.

% Vgl. LGB1. 1992/109.

70 Vgl. dazu auch Fehr J., LLB und Finanzdienstleistungsrecht.

7t Vgl. dazu die Bankstatistik im StatJB 1996.
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kam es zur Griindung der Liechtensteinischen Kraftwerke (LKW) als
offentlich-rechtliche Anstalt. Nach Art. 2 des Organisationsstatuts
(LGBI. 1976/71) ist der Zweck der Anstalt "die Erzeugung sowie der
An- und Verkauf elektrischen Stroms zur Versorgung des Landes mit
elektrischer Energie sowie Import und Export solcher Energie, Handel
mit elektrischen Apparaten jeder Art sowie die Ubernahme und Durch-
filhrung von Installationsarbeiten." Wie aus dem Geschéftsbericht des
Jahres 1994 hervorgeht, liegt die Eigenversorgung mit elektrischer Ener-
gie in Liechtenstein bei 25 Prozent. Die LKW sind mit etwa 150 Be-
schiftigten zu einem bedeutenden Unternehmen gewachsen, das im
Jahre 1994 einen Gesamtumsatz von 57.8 Mio CHF aufweist.”?

Nach Art. 2 des Gesetzes iiber die Liechtensteinische Gasversorgung
(LGBI. 1985/59) besteht der Zweck dieser selbstdndigen Anstalt darin,
°a) im Inland anséssige Endverbraucher mit Erdgas zu beliefern" und
"b) die Versorgung mit Erdgas langfristig zu gewihrleisten und kosten-
glinstig zu erhalten."”? Der Staat hat durch die zinslose Bereitstellung
der finanziellen Mittel und die Gemeinden haben durch ihre Investiti-
onsbeitrige fiir die Ortsnetze einen wesentlichen Beitrag zum Aufbau
der Gasversorgung und zur Diversifizierung der Energietriger geleistet,
und sie tragen durch ihre Unterstiitzung dazu bei, dass die LGV kon-
kurrenzfihige Gaspreise anbieten kann. Ein staatliches Darlehen wurde
in Dotationskapital umgewandelt, das insgesamt 34.9 Mio CHF betrigt.
Im Geschiftsbericht fiir das Jahr 1994 werden die Ertrige aus dem Gas-
verkauf mit 7.9 Mio CHF ausgewiesen. Im Jahre 1994 konnte ein Erd-
gasabsatz von 211 Mio KWh erzielt werden, und die Erdgasversorgung
dirfte inzwischen, nach dem Wéarmeédquivalent berechnet, mit der elek-
trischen Energieversorgung gleichgezogen haben.

Der liechtensteinische Staat hat fiir die AHV, die IV und die FAK
selbstdndige offentliche Sozialversicherungsanstalten mit eigenem Orga-
nisationsstatut gebildet.”* Materiell entsprechen die liechtensteinischen
Normen zur AHV von 1954 und zur IV von 1960 der schweizerischen
Gesetzgebung. Die FAK wird in Liechtenstein im reinen Umlageverfah-
ren finanziert. Um bei abweichenden Regelungen die Gleichbehandlung
von Versicherten zu gewdhrleisten, die Versicherungsanspriiche in der

72 Vgl. Liechtensteinische Kraftwerke: Geschéftsbericht 1994.

73 Vgl. Liechtensteinische Gasversorgung: Geschiftsbericht 1994.

74 Zur Entstehung und Geschichte der Sozialversicherungsanstalten vgl. Voigt N., S. 38ff.
und Hoch H.
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Schweiz und in Liechtenstein erwerben, wurden zur Koordination der
Versicherungssysteme zwischen beiden Staaten Sozialversicherungsab-
kommen abgeschlossen. Frithere Abkommen iiber die Unfallversiche-
rung, AHV, IV und FAK wurden im Abkommen iiber Soziale Sicherheit
geregelt und ersetzt (LGB1. 1990/27). Trotz einzelner abweichender Re-
gelungen in den Versicherungssystemen ist Liechtenstein den Schweizer
Revisionen weitgehend gefolgt und hat versucht, Abweichungen in Zu-
satzabkommen abzustimmen.

Die Fithrung der Sozialversicherungsanstalten wird vom Verwal-
tungsrat der AHV-Anstalt, der gleichzeitig auch Verwaltungsrat der
IV- und FAK-Anstalt ist, wahrgenommen.”> Gemiss Art. 22 AHVG,
Art. 20 IVG und Art. 18 FAG unterstehen die Anstalten der Staatsauf-
sicht, die vom Landtag und der Regierung ausgeiibt wird. Dem Landtag
obliegt die Wahl des Prasidenten und der Mitglieder des Verwaltungsrats
sowie die Genehmigung des Voranschlages, der Jahresrechnung und des
Jahresberichtes der Sozialversicherungsanstalten. Eine Aufsicht des
Landtags iiber die Verwaltungstétigkeit durch die GPK ist gesetzlich
nicht vorgesehen. Demgegeniiber hat die Regierung gemiss Art.5
Abs. 5 AHVG das Recht, einen Vertreter mit beratender Stimme zu den
Sitzungen des Verwaltungsrates zu entsenden. Die Intraorganaufsicht
kann, verbunden mit dem Verordnungsrecht der Regierung, zur infor-
mellen Fiihrung der Anstalten durch die Regierung fithren.

In Liechtenstein wurde fiir kulturelle Institutionen, denen zur Erfiil-
lung offentlicher Aufgaben Eigeninitiative und eine gewisse Unabhén-
gigkeit von der staatlichen Verwaltung gewéhrt werden soll, die Form
der selbstindigen Stiftungen gewihlt. Nach den Ausfithrungen von
Nicolaus Voigt beruhen alle vier selbstindigen Stiftungen des Landes auf
gesetzlicher Grundlage, sind aber im Gegensatz zu den oOffentlichen
Anstalten ohne Mitwirkung des Volkes errichtet worden.”® "Bei den
Stiftungen hingegen werden nur wenige Organkompetenzen vom Land-
tag wahrgenommen, und ihre Organisation zeigt eine starke Abhéngig-
keit vom Trédgerverband. So vereinigt die Regierung eine bedeutende
Zahl von Organkompetenzen in ihrer Hand, die es ihr erlauben, die Stif-

75 Vgl. dazu auch Voigt N., S. 89ff.

76 Vgl. Voigt N.. S. 30ff. Die Gesetze zur Landesbibliothek (LGBI1. 1961/25), zur Staat-
lichen Kunstsammlung (LGB1. 1968/22), zum Landesmuseum (LGB1. 1972/39) und zur
Musikschule (LGB1. 1992/15) verweisen auf die Statuten der Stiftungen als integrie-
rende Bestandteile der Gesetze.
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tungen, wenn nicht zu beherrschen, so doch stark zu kontrollieren."”’
Der Regierung obliegt die Wahl der Stiftungsrite, beziehungsweise sie
schldgt diese dem Landtag zur Wahl vor (Kunstsammlung), sowie die
Anstellung der Mitarbeiter, womit sie auch die Aufsicht iiber die Stif-
tungen ausiibt.

Im Unterschied zu den selbstidndigen bilden die unselbstéindigen Stif-
tungen keine Rechtspersonlichkeit, sondern sind ein Vermdgen, das ei-
nem bestimmten Zweck dient’® und durch ein dafiir bestelltes Organ
verwaltet wird. Zu den unselbstindigen 6ffentlich-rechtlichen Stiftun-
gen zdhlen die Arbeitslosenversicherungskasse, der Sportfonds sowie
die Stiftung pro Liechtenstein. Im Rechenschaftsbericht sind die Rech-
nungen der unselbstdndigen Stiftungen gesondert ausgewiesen mit dem
Vermerk, dass sie auch einen Bestandteil der staatlichen Vermdégensrech-
nung bilden. Fiir den Sportfonds und die Stiftung pro Liechtenstein sind
eigene Beirite eingerichtet worden. Die Fithrung der Arbeitslosenversi-
cherung ist dem Amt fiir Volkswirtschaft libertragen. Die unselbstindi-
gen Stiftungen stehen unter der Oberaufsicht der Regierung.

Offentliche Aufgaben fiir das Land erfiillen auch andere selbstindige
Institutionen, die der Staat dazu finanziell unterstiitzt. Dies sind vor
allem Einrichtungen im Bildungswesen, in der Kultur, im Gesundheits-
und Sozialwesen, in der Wirtschaft. Auffallend ist die Vielzahl der ver-
schiedenen Institutionen, die meist auf privater Eigeninitiative mit eige-
ner Tragerschaft entstanden sind und im weiteren Verlauf staatliche
Mittel erhalten. Landesbeitrage erhalten das Dekanat Liechtenstein, die
politischen Parteien, das Liechtenstein-Institut, das Bildungshaus Gu-
tenberg, die Erwachsenenbildung und andere Triger der Erwachsenen-
bildung sowie das Theater am Kirchplatz und das Rheinberger-
Archiv. Offentliche Mittel erhalten auch karitative Stiftungen und Ver-
eine, wie der Liechtensteinische Entwicklungsdienst, das Liechtensteini-
sche Rote Kreuz und die Familienhilfe. Die Gewerbe- und Wirtschafts-
kammer kann aufgrund der gesetzlich festgelegten korperschaftlichen
Zwangsmitgliedschaft eigene Umlagen erheben.”®

77 Voigt N., S. 101.

78 'Wie Voigt darauf hinweist, werden die Begriffe Stiftungen und Fonds in der Praxis will-
kiirlich benutzt. Unter Fonds werden gemiss Art. 8 FHG buchmissige Schulden ver-
standen, die nach gesetzlichen Vorschriften gebildet und verwendet werden.

79 Vgl. LGBI. 1970/21 und LGBI. 1969/9 (Gewerbegesetz und Gesetz zur Einhebung von
Umlagen).
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1.3.4. Ubertragung von Aufgaben an das Ausland

Offentliche Aufgaben werden aufgrund der bilateralen Vertrige, insbe-
sondere aufgrund des Zoll- und Postvertrags mit der Schweiz und wei-
teren Einzelabkommen, von den Nachbarstaaten tbernommen. Die
Kleinheit des Landes bedingt eine Delegation grésserer Aufgaben "nach
aussen", wie zum Beispiel im Zollwesen und Warenverkehr, im Geldver-
kehr und in der Wahrung, im Postwesen und o6ffentlichen Verkehr, im
Gesundheits- und Spitalwesen, in der Berufsbildung und im Hochschul-
wesen. Der Beitritt zum EWR-Vertrag und die Einfiihrung der doppel-
ten Verkehrsfihigkeit von Waren im Jahre 1995 bringt die Dimension
einer zusitzlichen internationalen Normen- und Aufgabenverflechtung
mit sich. Hans Geser kommt beziiglich der regionalen und internationa-
len Verflechtungen zum Schluss, dass jeder Kleinstaat in jeder Zeitepo-
che selber und auf seine Weise das Problem 16sen muss, "sich iiber die
aktuellen Implikationen seiner begrenzten demographischen Basis klare
Vorstellungen zu verschaffen und aus den spezifischen Gegebenheiten
seiner Binnenverhiltnisse und Umweltsituation optimalen Nutzen zu
ziehen."80

Der Zojl- und Wihrungsvertrag fiithrte zu einer engen wirtschaft-
lichen Verflechtung mit der Schweiz. Liechtenstein iiberliess der
Schweizerischen Eidgenossenschaft durch Ubernahme der betreffenden
Rechtsnormen die staatliche HoheitsVerwaltung im Warenverkehr und
in der Zollverwaltung und iibernahm die Wéhrung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft.?! Zudem sicherte sich Liechtenstein durch die Zoll-
vertridge der Schweiz mit der EFTA und der EWG den weiteren Ausbau
der Handelsbeziehungen mit anderen europiischen Staaten.8? Dadurch

80 Geser H.: Soziologie kleiner Staaten, S. 67f.

81 Vgl. Vertrag vom 29. Mirz 1923 zwischen der Schweiz und Liechtenstein iiber den An-
schluss des Fiirstentums Liechtenstein an das schweizerische Zollgebiet (LGB1. 1923/24
und 1923/23), Gesetz vom 26. Mai 1924 betreffend die Einfiihrung der Frankenwihrung
(LGBI1. 1924/8), Wiahrungsvertrag vom 19. Juni 1980 (LGB1. 1981/52).

82 Vgl. Protokoll vom 4. Januar 1960 iiber die Anwendung des Ubereinkommens zur Er-
richtung der Europédischen Freihandels-Assoziation auf das Firstentum Liechtenstein
(LGB1. 1960/13) und Ubereinkommen vom 4. Januar 1960 zur Errichtung der Euro-
paischen Freihandels-Assoziation (EFTA) (LGB1. 1992/17) sowie Abkommen vom
22. Juni 1972 zwischen der Europidischen Wirtschaftsgemeinschaft und der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft (LGB1. 1973/10-2) und Zusatzabkommen vom 22. Juli 1972
iiber die Geltung des Abkommens zwischen der Europédischen Wirtschaftsgemeinschaft
und der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 22. Juli 1972 fiir das Fiirstentum
Liechtenstein (LGB1. 1973/10-1).
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konnte Liechtenstein eine existenziell bedrohliche aussenwirtschaftliche
Isolation vermeiden, sich Markte in anderen Landern sichern und auf
den Aufbau kostspieliger eigener Verwaltungsstrukturen und Vertretun-
gen im Ausland verzichten.

Aufgrund des Postvertrags haben die Schweizer PTT-Betriebe das
gesamte Post- und Fernmeldewesen in Liechtenstein iibernommen.83
Dadurch konnte sich Liechtenstein iiber viele Jahre im philatelistischen
Bereich durch den Druck eigener Briefmarken zusétzliche Staatseinnah-
men sichern. Die Einnahmen und Ausgaben der PTT-Betriebe sind in
der Landesrechnung enthalten und werden nicht in eigener Rechnung
als selbstindige Offentlich-rechtliche Korperschaft ausgewiesen. Mit
dem EWR-Beitritt und den Tendenzen zur Privatisierung im Telecom-
bereich kommen auf Liechtenstein neue Herausforderungen und Chan-
cen zu, die zu einer Verselbstindigung dieses 6ffentlichen Aufgabenbe-
reichs und zur Revision des Postvertrags fithren kénnen.3+

Im Bereich des 6ffentlichen Verkehrs hat das Firstentum bereits im
Jahre 1870 die Rechte zur Erstellung und Fiihrung eines Eisenbahnbe-
triebs an den Osterreichischen Staat iibertragen.®> Die Eisenbahn zwi-
schen Buchs und Feldkirch hat als Transitstrecke zwischen der Schweiz
und Osterreich Bedeutung, nicht aber als 6ffentliches Verkehrsmittel fiir
die Bewohner des Landes. Gemiss Art. 10 des Postvertrags (LGBI.
1978/37) ist die Ausiibung des Regals der 6ffentlichen Personenbeférde-
rung auf der Strasse dem Schweizerischen Bundesrat iibertragen. Dieser
hat der PTT eine Konzession zur Durchfiihrung des Personenverkehrs
in Liechtenstein erteilt. Der Postautodienst obliegt der PTT-Direktion
St. Gallen, die liechtensteinische Unternehmen (Postautohalter) beauf-
tragt hat, Buslinien als Subunternehmer zu befahren.

83 Vgl. Vertrag vom 9. Januar 1978 zwischen dem Fiirstentum Liechtenstein und der
Schweizerischen Eidgenossenschaft iiber die Besorgung der Post- und Fernmeldedien-
ste im Firstentum Liechtenstein durch die Schweizerischen Post-, Telefon- und Tele-
grafenbetriebe (LGBI. 1978/37) sowie die Ausfiihrungsvereinbarung vom 19. Oktober
1978 (LGBI. 1978/38).

8 Vgl. Vertrag zwischen dem Fiirstentum Liechtenstein und der Schweizerischen Eid-

genossenschaft betreffend die Anderung des Vertrages vom 9. Januar 1978 (LGBI.

1995/81) sowie Vernehmlassungsbericht der Regierung betreffend die Schaffung eines

Telekommunikationsgesetzes vom 5. Dezember 1995.

Vgl. Staatsvertrag vom 27. August 1870 zwischen der Schweiz, Osterreich-Ungarn, zu-

gleich Vertretung fiir Liechtenstein, dann Bayern iiber den Bau einer Eisenbahnlinie

von Lindau iiber Bregenz nach St. Margrethen sowie von Feldkirch nach Buchs (samt

Schlussprotokoll) als auch die Konzessionsurkunde vom 13. Juni 1977.

8:

G
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Aufgrund des Zollvertrags kam es mit der Eidgenossenschaft zu wei-
teren Abkommen; so iibernahmen zum Beispiel die Schweizer PTT-Be-
triebe 6ffentliche Aufgaben im Land. Zusitzlich wurden Leistungen im
Bildungswesen oder in der Spitalversorgung schweizerischen (und auch
osterreichischen) Institutionen iibertragen. So kam es auch zu gemein-
samen Triagerschaften, wie zum Beispiel beim Kantonsspital Grabs, der
Gewerblichen Berufsschule Werdenberg, der Kaufménnischen Berufs-
schule und dem Neu-Technikum Buchs oder der Abfallentsorgung in
Buchs. Diese Aufgabenteilung kam zustande, weil landesintern die er-
forderlichen Kapazititen und Fachkréfte fehlen und umgekehrt es fiir
die Schweizer Verwaltungen und Betriebe keinen besonderen Mehrauf-
wand mit sich bringt. Daneben profitiert das Land von der Infrastruktur
seiner Nachbarstaaten, indem das Geld- und Kreditwesen gesichert
(Wihrungsvertrag), keine eigene Landesverteidigung, kein Hochschul-
wesen und keine spezialisierte Krankenversorgung erforderlich sind.

Liechtenstein ist vor allem im Bildungsbereich vorwiegend auf
schweizerische Berufsschulen, hohere Fachschulen und Universititen
angewiesen, die aufgrund von Vertrdgen die Ausbildung fiir einen gros-
sen Teil der jugendlichen Bevolkerung iibernehmen. Im Bereich Berufs-
bildung besuchten 1994 alle 863 in Liechtenstein wohnhaften Lehrlinge
Berufsschulen der benachbarten Schweiz.8¢ Auffallend ist die Vielzahl
nicht publizierter Vereinbarungen mit einzelnen Bildungsinstitutionen
der benachbarten Schweiz und Osterreichs.3” Von besonderer Bedeu-
tung ist das Interkantonale Hochschulabkommen, mit dem sich Liech-
tenstein Studienplitze an den Schweizer Universititen sichern konnte.88
Als weitere Form der Zusammenarbeit hat sich zwischen den Kantonen
St. Gallen, Graubiinden und dem Fiirstentum Liechtenstein die gemein-
same Tréagerschaft fiir das Neu-Technikum Buchs herausgebildet. Ein
weiterer nach aussen delegierter Aufgabenbereich besteht im Gesund-
heitswesen durch die verschiedenen Vereinbarungen mit den Vertrags-
spitdlern der Ostschweiz und Vorarlbergs.®®

Mit dem Beitritt zum EWR im Jahre 1995 zeichnen sich fiir Liechten-
stein neue Herausforderungen und Aufgaben durch die Ubernahme

8¢ Amt fiir Berufsbildung, Verzeichnis der Lehrlinge aus Liechtenstein, Stand Oktober
1994.

87 Vgl. Rechtsdienst der Regierung (Hrsg.): LR, S. 185ff.

8 Von den mehr als 400 Studenten aus Liechtenstein studierten etwa 350 an Universititen
und Hochschulen der Schweiz. Vgl. ReBe 1994, S. 59.

89 Vgl. Rechtsdienst der Regierung (Hrsg.): LR, Register 1995/96, (Stand 1. Mai 1996).
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zahlreicher EU-Normen und Richtlinien ab.?® Zudem musste in der
Zwischenzeit der Zollvertrag zur Gewihrleistung der doppelten Ver-
kehrsfahigkeit von Waren im europidischen und schweizerischen Wirt-
schaftsraum revidiert werden.’! Die Sicherstellung der doppelten Ver-
kehrsfihigkeit erforderte die Einrichtung eines Amtes fiir Zollwesen.
Komplexe Aufgaben und Probleme stellen sich fiir die Verwaltung vor
allem dadurch, dass umfangreiche Normen und Richtlinien sowohl des
EWR als auch der Schweiz parallel zu beriicksichtigen und zu iiberwa-
chen sind. Die Sicherung des Marktzugangs, insbesondere die Ausstel-
lung EU-gerechter Ursprungszeugnisse fiir die Exporte und von Euro-
lizenzen fiir das Transportgewerbe oder die Priifung der Importe hin-
sichtlich der technischen Normen und der weiteren Verkehrsfahigkeit
fir die Schweiz, erfordern in der Verwaltung neue Fachkrifte.??

Mit der Volksabstimmung zum EWR-Beitritt im Jahre 1995 hat sich
Liechtenstein die Maoglichkeit verschafft, "aus dem Rucksack" der
Schweiz auszusteigen. Der EWR-Vertrag bringt eine Zésur der bisheri-
gen nachbarschaftlichen Zusammenarbeit mit der Schweiz mit sich, da
sich nun auch das benachbarte Osterreich als Vertragspartner anbietet
oder Liechtenstein im Rahmen der EU-Regelungen und Entwicklungen
offentliche Aufgaben, wie zum Beispiel im Telekommunikationsbereich,
eigenstdndig wahrnehmen kann. Mit dem Beitritt zu internationalen
Abkommen und Organisationen sowie dem EWR-Abkommen zeichnet
sich in jiingster Vergangenheit jedoch eine politische Neuausrichtung
ab. Liechtenstein will als Kleinstaat nicht nur profitieren, sondern ver-
folgt auch eine komplementire Strategie der internationalen Solidaritit,
indem es sich im Europarat, in der OSZE, in der UNO oder in der
EFTA, in der EU und WTO aktiv einsetzt und seinen Beitrag leistet.”?

90 Vgl. das Abkommen vom 2. Mai 1992 iiber den Europidischen Wirtschaftsraum (LGBI.
1995/68) und Kundmachung der Beschliisse des Gemeinsamen EWR-Ausschusses
(LGBI1. 1995/71) sowie Register 1995 der EWR-Rechtssammlung vom 1. Mai 1995.

91 Vgl. Vereinbarung vom 2. November 1994 zwischen Liechtenstein und der Schweiz

zum Vertrag vom 29. Mérz 1923 iiber den Anschluss des Fiirstentums Liechtenstein an

das schweizerische Zollgebiet sowie Gesetz tiber das Zollwesen (LGB1. 1995/92) und

Gesetz iiber die Verkehrsfihigkeit von Waren (LGB1. 1995/94).

Telefonische Information von Wilfried Pircher, Amt fiir Zollwesen vom 17. April 1997.

Vgl. dazu auch BuA zu einem Gesetz betreffend die Abéanderung des Gesetzes iiber die

Verkehrsfiahigkeit von Waren, Nr. 101/1996.

Vgl. von Liechtenstein N., S. 307ff., und Thiirer D., S. 215ff. Vgl. dazu auch: BuA be-

treffend die Bewilligung von Nachtragskrediten im Zusammenhang mit dem Beitritt

zum EWRA, Nr. 98/1995.

©
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1.4. Staatseinnahmen und Handlungsspielraum

Die Einnahmen und die Finanzlage bestimmen sowohl den Rahmen als
auch den Spielraum staatlicher Aktivitdten und Interventionen. Zusétz-
liche Finanzeinnahmen ermdéglichen den Ausbau 6ffentlicher Aufgaben
und Kapazitidten und eréffnen dem Staat finanzielle Steuerungs- und
Interventionsmoglichkeiten. Der Staat kann sich durch ungebundene
Mittel kiinftige sachliche und soziale Verpflichtungen offenhalten und
durch reversible Steuerungsmassnahmen den Handlungsspielraum fle-
xibel gestalten und so auf die verschiedenen Bediirfnisse reagieren. Hans
Geser fiihrt dazu aus: "Anders als bei den in der Vergangenheit akkumu-
lierten und nur schwer modifizierbaren Rechtsnormen oder eingelebten
Verwaltungspraktiken wird es moglich, den Einsatz der Geldmittel aus-
schliesslich auf Bediirfnisse der Gegenwart und Interventionen der Zu-
kunft auszurichten."%

1.4.1. Fiskalsystem: Steuer- und Gebiihreneinnahmen

Die finanzpolitische Grundausrichtung des liechtensteinischen Staates ist
durch Art. 24 LV bestinmt. Demnach hat der Stat den Auftrag, die firan-
zielle Lage nach Tunlichkeit zu heben und besonders auf die Errichtung
neuer Einnahmequellen Bedacht zu nehmen. Liechtenstein nutzte seine
Souveridnitit und konnte steuerliche Standortvorteile, insbesondere im
Gesellschafts- und Holdingwesen, erringen. Aufgrund des Zoll- und
Wihrungsvertrags mit der Scweiz waren die wirtschafts- und wahrungs-
politischen Voraussetzungen fiir den Aufschwung und Wohlstand des
Landes geschaffen. Das Steuergesetz (SteuG), das in seinen Grundziigen
der Steuerordnung des Jahres 1923 entspricht, ist anfangs der sechziger
Jahre neu erlassen worden.? Es enthélt mit Berticksichtigung der inzwi-
schen vorgenommenen gesetzlichen Anpassungen die meisten Vorschrif-
ten zu den Landes- und Gemeindesteuern. Die Revision des Gesetzes iliber
die Landes- und Gemeindesteuern wurde 1990 in einer Volksabstimmung
deutlich abgelehnt.?® Zur ausfiihrlichen Information iiber das liechten-

% Vgl. Geser H.: Staatsorganisation, S. 74.

95 Vgl. LGBI1. 1961/7 mit den inzwischen vorgenommenen Anpassungen und Gesetzes-
dnderungen.

% Vgl. Stat]B 1993, S. 369.
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steinische Fiskalsystem wird auf die angefiihrte Literatur und die weite-
ren Ausfithrungen im Forschungsbericht verwiesen.®’

Dem Wirtschaftsaufschwung forderlich waren insbesondere das Steu-
ergesetz, das ausldndische Kapitalgesellschaften privilegiert, zusammen
mit dem Personen- und Gesellschaftsrecht (1926), das vielfiltige Gesell-
schaftsformen nach den Bediirfnissen der Anleger ermoglicht.”® Diese
Gesetze sind darauf ausgerichtet, auslindisches Kapital anzuziehen. Den
ausldndischen Investoren werden folgende Vorteile geboten: Moglich-
keit zur Steuerersparnis durch attraktive Besteuerung des angelegten
Kapitals (niedrige Sétze, keine Ertragssteuer), treuhdnderische Gewéhr-
leistung und Schutz der Vermdgenswerte, ausgebautes Bankensystem im
Schweizer Wihrungsgebiet, Wahrung der Anonymitét des Anlegers und
des Bankgeheimnisses, Verweigerung der Rechtshilfe an ausldndische
Behorden bei Steuer-, Zoll- und Devisensachen (jedoch nicht in Strafsa-
chen), Moglichkeit zur Abwicklung von Geschiften im Ausland, Bil-
dung von Gesellschaftsformen nach Mass. Die am héufigsten bevorzug-
ten Formen sind das Treuunternehmen, die Anstalt, die Stiftung und die
Aktiengesellschaft.

Aufgrund des Zollvertrags (ZV) bildet das Gebiet des Fiirstentums
Liechtenstein einen Bestandteil des schweizerischen Zollgebietes.”
Finanz- und fiskalpolitisch bedeutsam war der Zollvertrag vor allem hin-
sichtlich der Wirtschaftsverkehrssteuern, die auch in Liechtenstein auf-
grund der schweizerischen Gesetzgebung zum Tragen kommen.!? Ent-
sprechend Art. 4 ZV findet in Liechtenstein die gesamte schweizerische

97 Vgl. Price Waterhouse (Hrsg.), S. 30ff.,, Beck 1., S. 83ff., sowie Carl/Klos, Marxer/
Goop/Kieber und Béchtold/Haenle/Kratz/Winter. Vgl. dazu auch die weiteren Aus-
fiihrungen im Skriptum zum Forschungsprojekt iiber den 6ffentlichen Haushalt Liech-
tensteins vom 9. Februar 1998, Kapitel 3, S. 4ff.

98 Vgl. dazu Carl/Klos, S. 197ff.

99 Vgl. Vertrag zwischen der Schweiz und Liechtenstein iiber den Anschluss des Fiirsten-
tums Liechtenstein an das schweizerische Zollgebiet (ZV) vom 29. Mirz 1923, LGBI1.
1923/24, und Einfiihrungsgesetz zum Zollvertrag mit der Schweiz vom 13. Mai 1924
(EGZV), LGBI. 1924/11.

100 Vgl. Vertrag vom 28. Oktober 1994 zwischen dem Fiirstentum Liechtenstein und der
Schweizerischen Eidgenossenschaft betreffend die Mehrwertsteuer im Filrstentum
Liechtenstein (LGB1. 1995/30) sowie Vereinbarungen vom 28. November 1994 betref-
fend die Mehrwertsteuer im Fiirstentum Liechtenstein und die Anderung der Berech-
nungsweise des Anteils des Fiirstentums Liechtenstein am Ertrag der eidgendssischen
Warenumsatzsteuer (LGB1. 1995/31) sowie Ausfiithrungsbestimmungen vom 14. Mai
1974 betreffend die Durchfithrung der Bundesgesetzgebung iiber die Stempelabgaben
(LGBI. 1974/33).
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Zollgesetzgebung sowie die iibrige Bundesgesetzgebung Anwendung,
soweit der Zollanschluss ihre Anwendung bedingt. Nach Art. 35 ZV
werden die gesamten Zolleinnahmen der Schweizer Oberzolldirektion
entsprechend der Einwohnerzahl anteilsmissig dem Land Liechtenstein
riickvergiitet.’%! In Liechtenstein werden nicht nur die Zolleinnahmen,
sondern auch die Warenumsatz- beziehungsweise Mehrwertsteuer sowie
die Stempelabgaben durch die schweizerische Gesetzgebung bestimmt.
Aufgrund des Zollvertrags mit der Schweiz hat der Landtag die Anwend-
barkeit des schweizerischen Bundesratsbeschlusses vom 29. Juli 1941
uber die Warenumsatzsteuer auch fiir Liechtenstein beschlossen.!??

Die Warenumsatzsteuer wurde bis 1994 iiber die Schweizer Steuer-
verwaltung eingehoben und nach einem einwohnerbezogenen Umla-
geschliissel dem liechtensteinischen Staat riickvergiitet.!3 Aufgrund des
schweizerischen Bundesgesetzes iiber die WUSt (LGBIL. 1941/21) er-
folgte die Erhebung, Uberpriifung und Abrechnung der liechtensteini-
schen WUSt iiber die Eidgendssische Steuerverwaltung. Der Steuer-
anteil aus der WUSt und die Verwaltungskosten der schweizerischen
Steuerbehdrden wurden Liechtenstein entsprechend dem Bevolkerungs-
anteil zur Schweiz verrechnet. Seit 1995 ist das liechtensteinische Gesetz
iber die Mehrwertsteuer (MWStG) in Kraft, das den schweizerischen
Vorschriften entspricht.!% Die Mehrwertsteuer wird von der liechten-
steinischen Steuerverwaltung erhoben, und die Einnahmen werden an
einen Pool der Schweizer Steuerverwaltung iiberwiesen.!%> Die iiber-
durchschnittlich hohen MWSt-Einnahmen aus dem Dienstleistungssek-
tor werden entsprechend den Ertragsanteilen und die Einnahmen aus
den iibrigen Wirtschaftszweigen nach der Einwohnerzahl aufgeteilt.!%¢

Die Steuern dienen der Deckung des allgemeinen 6ffentlichen Fi-
nanzbedarfs. Es sind voraussetzungslos geschuldete offentliche Abga-
ben, d.h. der Steuerzahler kann damit nicht eine bestimmte Leistung des

10

Vgl. Vereinbarung zwischen der Regierung des Fiirstentums Liechtenstein und dem

Schweizer Bundesrat vom 24. September 1964, LGBI. 1964/41. Vgl. dazu auch Lich-

tensteiger K.

102 Vgl. Bekanntmachung vom 24. September 1941, LGBI. 1941/21.

103 Vgl. Vereinbarung zwischen der Regierung des Fiirstentums Liechtenstein und dem
Schweizer Bundesrat vom 24. September 1964, LGBI. 1964/42.

104 Vgl. LGBI. 1994/84, Gesetz iiber die Mehrwertsteuer (MW StG).

105 Vgl. BuA, Nr. 116/1994

106 Vgl. BuA, Nr. 13/1996.
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Staates beanspruchen. Demgegeniiber sind Gebiihren "Entgelte fiir be-
sondere Leistungen des Staates zugunsten des Biirgers, fiir die Inan-
spruchnahme staatlicher Einrichtungen."!%” Gebiihren sind besondere
Kausalabgaben, die fiir eine vom Biirger veranlasste Amtshandlung er-
hoben werden. Darunter fallen in Liechtenstein insbesondere die
Gerichts- und Verwaltungsgebiihren. Die Gebiihren fiir die Inan-
spruchnahme staatlicher Einrichtungen und Leistungen sind in der
Gebiihrenordnung (LGB1. 1995/198), im jéhrlichen Finanzgesetz und in
anderen Gesetzen und Verordnungen festgelegt. Die als Benutzer-
geblihren oder Taxen bezeichneten Einnahmen entstehen durch die
Inanspruchnahme 6ffentlicher Einrichtungen, wie zum Beispiel die Post
und das Telefon.

Nach Art. 68 LV bedarf es zur Festlegung von Steuern sowie von son-
stigen Landesabgaben oder allgemeinen Leistungen der Zustimmung
des Landtags. In Abs. 2 wird ausdriicklich festgelegt: "Auch die Art der
Umlegung und Verteilung aller 6ffentlichen Abgaben und Leistungen
auf Personen und Gegenstinde sowie ihre Erhebungsweise erfordern

die Zustimmung des Landtages." Die meisten Steuer- und Gebiih-
rensdtze werden deshalb im jihrlichen Finanzgesetz den aktuellen
Erfordernissen angepasst, wobei fiir Verwaltungsgebiihren meist ein
Rahmen vorgegeben wird. In einem Urteil des Staatsgerichtshofs stellt
dieser fest, dass angesichts der Anzahl und Vielfdltigkeit der zu regeln-
den Verhiltnisse und der stetigen Anpassungsbediirfnisse es dem Ge-
setzgeber unmoglich sei, alle 6ffentlichen Gebiihren durch Gesetz im
formellen Sinn zu ordnen.!03

Pro Einwohner verfiigen die liechtensteinischen Gemeinden und der
Staat iiber mehr offentliche Einnahmen als der Bund, die Kantone und die
schweizerischen Gemeinden zusammen. Entsprechend der nachstehen-
den Tabelle ergeben sich fiir das Jahr 1993 folgende Vergleichszahlen:!'®

107 Zum Begriff der Steuern und Gebiihren vgl. Hohn E., S. 2f. und Fleiner-Gerster T.,
Verwaltungsrecht, S. 29ff., 174ff. und 377ff.

10s Vgl. Regierung: Liechtensteinische Entscheidungssammlung, LES, S. 145ff., und Flei-
ner-Gerster T., Verwaltungsrecht, S. 62f.

Quellen: Eidgendssische Finanzverwaltung, Offentliche Finanzen der Schweiz 1993,
S.7, ReBe 1993, S. 58, 60, 63 und 142, sowie Stabstelle Finanzen: Auswertung der
Gemeinderechnungen 1992. Entgelte, Gebiihren u.a. Einnahmen sowie Investitionsein-
nahmen der Gemeinden, hochgerechnete Werte des Jahres 1992.
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Einnahmen Liechtenstein* pro Einwohner
Gemeinden Staat Zusammen Liechtenstein Schweiz
Steuereinnahmen 111.8 234.9 346.7 11601 9931
Entgelte, Gebiihren u.a.!'"® 35.0 101.8 136.8 4577 3434
Netto Einnahmen 146.8 336.7 483.5 16178 13365
Investitionseinnahmen 24 6.2 8.6 288 151
Finanzeinnahmen 149.2 342.9 492.1 16 466 13 516

* in Mio CHF ** CHF

Die Steuereinnahmen pro Einwohner liegen in Liechtenstein um 1670
CHF, die anderen laufenden Einnahmen um 1143 CHF und die gesamten
Finanzeinnahmen um 2950 CHF hoher als in der Schweiz. Bei den
Steuereinnahmen sind bei den einzelnen Steuerarten erhebliche Unter-
schiede festzustellen. Liechtenstein hat bedeutend niedrigere Einkom-
mens- und Erwerbssteuern, die durch die zusitzliche Gesellschaftssteuer
jedoch mehr als wettgemacht werden. Die Steuereinnahmen haben sich
im Vergleich zur Schweiz durch die Einfithrung der MWSt, insbesondere
durch die gesonderte Berechnung des liechtensteinischen MW St-Anteils
fiir den Finanzdienstleistungssektor, im Jahre 1995 weiter verbessert. Die
Mehreinnahmen Liechtensteins bei den Entgelten, Gebiihren und ande-
ren Einnahmen sind insbesondere auf die Briefmarkeneriose fiir philate-
listische Zwecke, die Gewinne der Landesbank und die Zinseinnahmen
aus den Fondsanlagen zuriickzufiihren.

Die langerfristige Entwicklung der Steuereinnahmen wéhrend der
letzten fiinfzehn Jahre zeigt die strukturellen Verdnderungen im Steuer-
aufkommen auf. Entsprechend dem Rechenschaftsbericht der Steuerver-
waltung ergeben sich fiir die Jahre 1980 und 1995 folgende Werte (in
Mio CHF) und durchschnittliche jahrliche Wachstumsraten:!!!

110 In der Tabelle sind bei den staatlichen Einnahmen die Gebiihrenertrige der PTT-Be-
triebe nicht berticksichtigt.

11 Vgl. Rechenschaftsbericht der Liechtensteinischen Steuerverwaltung vom 27. Mirz
1996, S. 12.
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Steuer- und Gebiihreneinnahmen

1980 1995 % p.a.’”
Vermo6gens- und Erwerbssteuer!!3 39.9 88.7 5,5
Quellensteuer 2.6 8.5 8.2
Kapital- und Ertragssteuer 14.3 69.0 11,1
Gesellschafts- und Versicherungssteuer  48.6 79.8 3,4
Grundstiickgewinnsteuer 3.9 9.7 6,3
Erbschaftssteuer 2.6 0.8 -7,6
Motorfahrzeugsteuer 2.9 6.9 5,9
Couponsteuer 8.1 24.5 7,7
Stempelabgaben und Gebiithren 8.5 23.9 7,1
WUSt/MWSt 15.9 84.4 11,8
Zollanteile 12.1 27.6 5,7
Total Steuereinnahmen 159.4 423.8 6,7

Auffallend sind die iiberdurchschnittlichen Wachstumsraten bei der Ka-
pital- und Ertragssteuer sowie bei der WUSt beziehungsweise MWSt.
Die Zunahme der Kapital- und Ertragssteuer weist auf die positive wirt-
schaftliche Entwicklung der im Lande tdtigen Unternehmen hin. Im
Vergleich mit der Vermogens- und Erwerbssteuer fand damit bei den
direkten Steuern eine Verlagerung des Steuerautkommens von den
natilirlichen auf die juristischen Personen statt. Die Zunahme des Steuer-
aufkommens bei den indirekten Wirtschaftsverkehrssteuern ist vor
allem auf die Umstellung von der WUSt auf die MWSt zuriickzufiihren.
Die WUSt weist in den Jahren von 1980 bis 1994 eine durchschnittliche
Wachstumsrate von 6,6 Prozent p.a. auf. Die Gesellschafts- und Ver-
sicherungssteuer fallen als weitere Haupteinnahmequellen des Landes
durch ihre unterdurchschnittlichen Wachstumsraten auf. Hier zeigt sich,
dass diese spezifisch liechtensteinischen Einnahmen aus dem Holding-
und Treuhandwesen an Gewicht verlieren und durch andere Steuerauf-
kommen kompensiert werden.

112 Unter Annahme eines gleichméssigen jihrlichen exponentiellen Wachstums lédsst sich
bei einem bestimmten Anfangs- und Endwert (A/E) und der gegebenen Anzahl Jahre
(n) nach der Formel E = A ‘" das jdhrliche Wachstum (r) berechnen. Diese Formel
wird allgemein auch als Zinseszinsrechnung bezeichnet. — Abweichungen in den letz-
ten Kommastellen konnen sich aufgrund der Auf- und Abrundungen der Basiswerte
ergeben.

113 Landes- und Gemeindesteuer inklusive Rentnersteuer.
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1.4.2. Grenzen einer eigenstindigen Fiskalpolitik

Noch in der Finanzplanung 1996 wurde im Vergleich zu den Einnah-
men mit einem stirkeren Wachstum der Ausgaben gerechnet. Dies trotz
der zu erwartenden Mehreinnahmen bei der Mehrwertsteuer, die im
Jahre 1995 iiber 45 Mio CHF mehr als erwartet einbrachte. Die Regie-
rung zeigte sich auch noch im Bericht und Antrag zum Voranschlag fiir
das Jahr 1996 unsicher und fiihrte dazu aus: "Die Ungewissheit iiber die
Ergiebigkeit der neu eingefiihrten Mehrwertsteuer hat die Regierung da-
von abgehalten, schon zum jetzigen Zeitpunkt geeignete Vorschlige zur
Anpassung bestimmter Steuern und Abgaben vorzuschlagen. Sollten in-
dessen die Mehrwertsteuer und andere Einnahmen die geschitzten Er-
wartungen nicht erfiillen, wird die Regierung im Friihling des kommen-
den Jahres eine Arbeitsgruppe einsetzen, um die Moglichkeiten einer
Anpassung verschiedener Steuerarten zu priifen und geeignete Vor-
schldge fiir die Beschaffung von Mehreinnahmen zu unterbreiten."!'!
Eine solche Arbeitsgruppe wurde jedoch nicht mehr eingesetzt.

Die Mehreinnahmen aus der MWSt haben kurzfristig zu einem fis-
kalpolitischen Kurswechsel gefiihrt. So fiihrte die Regierung im Zusam-
menhang mit den stagnierenden Einnahmen aus der Vermdgens- und
Erwerbssteuer im Jahre 1994 noch aus: "Es wird deshalb notwendig
sein, im Rahmen der bevorstehenden Reform des Steuergesetzes nach
Losungen zu suchen, die dem Staat — und indirekt auch den Gemeinden
— nicht nur das heutige Steueraufkommen bewahren, sondern vertret-
bare und wirtschaftlich tragbare Mehreinnahmen bringen werden. In die
bevorstehenden Vorabklarungen fiir eine grossere Reform des Steuerge-
setzes muss deshalb nicht nur die Vermégens- und Erwerbssteuer einbe-
zogen werden, sondern es werden mit den Interessenvereinigungen auch
mogliche Anpassungen und Umverteilungen innerhalb der Gesell-
schafts-, Kapital-, Ertrags- und Couponsteuer zu diskutieren sein."">
Im Bericht und Antrag zum Voranschlag 1996 hiess es im Zusammen-
hang mit den unerwartet hohen Mehreinnahmen aus der MWSt dann
nur noch: "Dennoch ist auch hier fiir ein definitives Urteil die Rechnung
1995 abzuwarten, um die entsprechenden Weichen zu stellen."!1¢

114 BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, Nr. 71/1995, S. 9.
15 BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1995, Nr. 66/1994, S. 49f.
116 BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, Nr. 71/1995, S. 50.
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Der staatliche Ausgabenspielraum wird sich in ndherer Zukunft
durch die zu erwartenden Mehreinnahmen (MWSt) ausweiten, und der
liechtensteinische Staat kann — ohne eigenstdndige und aktive Fiskalpo-
litik — von dieser Entwicklung profitieren. Die ldngerfristige Entwick-
lung der Steuereinnahmen kann nur schwer abgeschitzt werden, da
diese insbesondere von der Gesetzgebung und den wirtschaftlichen Ent-
wicklungen des Auslandes abhingen. Zur langerfristigen Sicherung und
Verbesserung der Steuereinnahmen bestehen fiir den liechtensteinischen
Staat bei den wichtigen Steuerarten jedoch nur noch eingeschrinkte
Handlungsspielrdume. Die Einnahmen aus der Gesellschaftssteuer und
der Griindungssteuer fiir Holding- und Sitzgesellschaften kénnen nur
durch konkurrenzfihige Steuersidtze gegeniiber den Offshore-Lindern
unter Wahrung der giinstigen Rahmenbedingungen fiir den Finanz-
dienstleistungssektor gehalten werden. Marginale Mehrertrige sind
durch die weitere Nutzung von Marktsegmenten, wie zum Beispiel fiir
Versicherungs- und Investmentunternehmen, zu erwarten.!'” Entschei-
dend ist jedoch, dass Liechtenstein eventuelle Anspriiche der EU-Staa-
ten zur Steuerharmonisierung und zur Lockerung des Steuer- und
Bankgeheimnisses abwenden kann. Dazu wird Liechtenstein seinen Fi-
nanzdienstleistungssektor vermehrt auf die Bedingungen der EU und
die Geschiftspraktiken Luxemburgs ausrichten miissen.

Wesentliche Erhdhungen der Fiskaleinnahmen durch eine Anderung
der Steuergesetzgebung sind indes nicht zu erwarten. Bei einer Er-
hohung der Kapital- und Ertragssteuer konnten Standortvorteile titiger
Gesellschaften in Liechtenstein vermindert werden. In diesem Zusam-
menhang zu erwéhnen ist die Vorlage zur Reform der Landes- und Ge-
meindesteuern, die in der Volksabstimmung im Jahre 1990 deutlich ab-
gelehnt wurde. Obwohl grundsétzlich begriindete Verbesserungen, wie
zum Beispiel eine Trennung der Erwerbs- und Vermdgenssteuer und ein
Ubergang zu einer allgemeinen Einkommenssteuer, angestrebt wurden,
blieben diese Reformbestrebungen auf der Strecke.!'® Aufgrund dieser
Volksabstimmung darf angenommen werden, dass die Bevolkerung am
bestehenden Fiskalsystem festhalten will und von sich aus nicht zu
hoheren Steuerleistungen bereit ist, solange sich der Staat iiberwiegend

117 Vgl. BuA zur Schaffung eines Gesetzes betreffend die Aufsicht iiber Versicherungsun-
ternehmen (Versicherungsaufsichtsgesetz), Nr. 82/1995.
118 Vgl. Fuchs A.: Staat und Steuern, S. 7.
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durch auslidndische Steuereinnahmen finanzieren kann.''” Die Steuerbe-
lastung fiir die inlindischen Personen und téitigen Gesellschaften zu er-
hohen, ist gegenwirtig politisch wenig opportun und vermutlich auch
kaum durchsetzbar.

119 Eine verheiratete Person, die nach Ausschopfung der zuldssigen Abziige ein steuer-
pflichtiges Vermdgen von 250 000 CHF und ein Erwerbseinkommen von 50 000 CHF
deklariert, bezahlt 3825 CHF an Landes- und Gemeindesteuern. Im Vergleich mit
anderen Staaten ist eine Steuerbelastung von 7,7 % &usserst niedrig. So wire nach Aus-
kunft der Steuerbehdrden im benachbarten Buchs bei denselben steuerpflichtigen
Betrigen mit einer Steuerbelastung von 17,3 % und nach Auskunft des Finanzamtes in
Feldkirch mit einer Steuerbelastung von 28 % zu rechnen.
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2. Der Staatshaushalt von 1979 bis 1993

2.1. Finanz- und Ausgabenentwicklung

Anhand der Rechenschaftsberichte soll untersucht werden, welche auf-
fallenden trendmassigen Entwicklungen bei den laufenden und investi-
ven Ausgaben stattgefunden haben und auf welche Ursachen diese
zurtickzufiihren sind. Als Zeithorizont werden fiinfzehn Jahre gewihlt,
um uber einen lingeren Zeitraum signifikante Unterschiede feststellen
zu kdnnen. Da der Kontenrahmen im Jahre 1994 von Verwaltungs- auf
Funktionsbereiche umgestellt wurde, konnen die Ausgaben in den ein-
zelnen Aufgabenbereichen nur bis zu diesem Zeitpunkt verglichen wer-
den. In den gewihlten Zeitraum fillt auch die Regierungszeit der Vater-
lindischen Union mit Hans Brunhart als Regierungschef.

Entwicklung der Staatsfinanzen

450.0 1 Mio CHF
4000+ T
350.0
300.0
250.0
200.0
150.0
100.0

50.0

0.0 F— o=
19 80 81 8 83 84 8 8 8 88 89°~.90.-91 92 93
-50.0 Jahe
— Einnahmen ———- Ausgaben = ... Laufende Rechnung
—-—-- Investitionsrechnung —--—- Mehr Ein-/Ausgaben Deckungsiiberschuss
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Wie aus der Ubersicht zur Entwicklung der Staatsfinanzen (in Mio
CHF) von 1979 bis 1993 hervorgeht, sind die Ausgaben der Laufenden
Rechnung mit den Einnahmen gewachsen, wihrend die Investitionen
fast auf demselben Niveau blieben. Jihrliche Schwankungen waren in
der Regel die Folge grosserer Investitionsprojekte. In der langerfristigen
Entwicklung ist erkennbar, dass sich der Anteil der Investitionen ge-
genuber den laufenden Ausgaben dauernd verringerte und real bewertet
zuriickging.

Betrachtet man die Entwicklung der staatlichen Gesamteinnahmen
und -ausgaben, so fillt auf, dass die Ausgaben phasenweise stirker
wuchsen, dann aber wieder auf das Wachstum der Einnahmen “zuriick-
gebunden” wurden. Bildhaft ausgedrickt, sind die Ausgaben wie eine
Schlingpflanze an den Einnahmen hochgewachsen. Die Ausgaben er-
reichten in den Jahren 1986 und 1990 eine Spitze und wiesen darauffol-
gend gegentiber den Einnahmen ein reduziertes Wachstum auf. Die
staatlichen Ausgaben wurden auf die Entwicklung der Einnahmen abge-
summt und die investiven Ausgaben zu Gunsten der laufenden Ausga-
ben zuriickgestellt.!? Kurz gesagt: Der liechtensteinische Staat hat nur
soviel ausgegeben, wie er auch eingenommen hat. Der Anteil der Ver-
mogensbildung war damit riicklaufig, da anteilsmissig weniger Verwal-
tungsvermogen gebildet und keine zusatzlichen Finanzreserven geschaf-
fen wurden.

In Liechtenstein hat sich von 1979 bis 1984 der Deckungsiiberschuss
durch die jahrlichen Mehreinnahmen laufend verbessert. Das Netto-
Finanzvermogen blieb dann bis zum Jahre 1988 auf dem Niveau von
zirka 80 bis 90 Mio CHE. Die Mehrausgaben in den folgenden Jahren
fihrten zu einem kontinuierlichen Abbau der Nettoreserven. Das gute
Ergebnis des Jahres 1993 war auf eine ausserordentliche Erhohung der
Vermogensertrige, insbesondere auf die Gewinnausschiittungen der
LLB zuriickzufiihren. In den betrachteten fiinfzehn Jahren haben sich
sowohl die Fondsanlagemittel als auch das Fremdkapital verdoppelt,
d.h. die Bildung gesetzlich vorgeschriebener Riicklagen ging einher mit
der Aufnahme von Fremdkapital. Die Einnahmen sind im betrachteten
Zeitraum real gewachsen, was auch eine Ausweitung der 6ffentlichen

120 Vgl. Welzel P, S. 49ff. Der Autor untersucht fiir die Bundesrepublik Deutschland, ob
das Verhalten 6ffentlicher Haushalte eher durch “tax and spend” oder durch “spend
and tax” charakterisiert werden kann.
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Ausgaben nach Verwaltungsbereichen

Aufgaben und Ausgaben ermoglichte. Im Vergleich mit der Schweiz
lagen in den fiinfzehn Jahren das jahrliche Wachstum der Einnahmen 0,3
tiber und das Wachstum der Ausgaben 0,6 Prozentpunkte unter der Ent-
wicklung des Nachbarstaates. Wihrend die investiven Ausgaben auf
demselben Niveau blieben und real bewertet eigentlich zuriickgingen,
weisen die laufenden Ausgaben mit 7,8 Prozent p.a. ein besonders star-
kes Wachstum auf.

2.2. Ausgaben nach Verwaltungsbereichen

Die Entwicklung der laufenden Ausgaben nach Verwaltungsbereichen
(in Mio CHEF) ist von 1979 bis 1993 aus dem folgenden Diagramm er-
sichtlich:12!

Ausgabenentwicklung
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—-—-- Landwirtschaft —+— Post, Telefon —— Polizei, Gerichte
~——- Gesundheit —-0—- Sozialwesen —o— Finanzzuweisungen
und Zinsen

121 Es ist darauf hinzuweisen, dass es sich dabei um geldwertmassige Ausgaben und nicht
um den buchmissigen Aufwand handelt und deshalb die Fondseinlagen und -entnah-
men sowie die Abschreibungen darin nicht beriicksichtigt sind.
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Die Ausgaben (in Mio CHF) der Jahre 1979 und 1993 sind in der fol-

genden Tabelle, in der die Ausgabearten nach den Wachstumsraten und
Grossenordnung gereiht sind, festgehalten. Nach der Aufzinsungs-
methode ergeben sich daraus folgende durchschnittliche jihrliche
Wachstumsraten (Prozent p.a.):

1979 1993 % p.a.
Finanzzuweisungen und Zinsen 35.7 71.9 5,1
Land- und Waldwirtschaft 4.2 9.7 6,2
Gesundheitswesen 4.8 11.2 6,3
Bauwesen, Unterhalt 5.2 13.5 7,0
Gerichtswesen, Sicherheit 5.3 16.1 8,3
Landtag, Regierung u.Verwaltung 12.0 52.1 11,1
Bildungswesen 23.1 72.9 8,6
Sozialwesen 16.9 61.2 9,6
Post, Telefon und Telegraf 22.4 60.1 7,3
Laufende Ausgaben insgesamt 22 129.5 368.7 7,8

In den Verwaltungsbereichen lassen sich in bezug auf die Grossenord-
nung und das Wachstum der Ausgaben charakteristische Unterschiede
erkennen und folgende Gruppen (Clusters) bilden: (s. Graphik S. 63)

Im Jahre 1979 waren die im Bereich Abgaben und Zolle erfassten
Ausgaben fiir die Zinsen und den Finanzausgleich an die Gemeinden
noch am groéssten. Durch das geringe Wachstum in den vergangenen
Jahren haben sich diese Ausgaben an Bedeutung verloren und befan-
den sich 1993 auf dem Niveau der anderen drei grossen Bereiche Ver-
waltung, Bildung und Sozialwesen. Bedingt durch das geringere
Wachstum der kommunalen Ausgaben und die gestiegene Finanz-
kraft der Gemeinden konnte der Verteilungsschliissel fiir den Finanz-
ausgleich schrittweise ohne besondere Probleme reduziert werden.

Die Verwaltungsbereiche Gerichtswesen und 6ffentliche Sicherheit,
Bauwesen, Gesundheitswesen sowie Land- und Forstwirtschaft wei-

122 Im ReBe 1994 betragen die laufenden Ausgaben fiir das Jahr 1993 gesamthaft 369.3 Mio
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Ausgaben nach Verwaltungsbereichen

Wachstum 1979-1993
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sen ein geringes Ausgabevolumen und ein durchschnittliches bis un-
terdurchschnittliches Wachstum auf. Da die Aufgabenerfiillung sich an
den traditionell gewachsenen Verwaltungsstrukturen und Erwartun-
gen orientierte und sich keine grosseren neuen Aufgaben stellten,
gehort diese Gruppe zu den weniger expansiven Aufgaben- und Aus-
gabenbereichen. Zu beriicksichtigen ist auch, dass die steigenden staat-
lichen Beitrige an die Krankenkassen unter den Bereich Sozialwesen
subsumiert wurden.

Die Bereiche Allgemeine Verwaltung, Bildungswesen und Sozialwe-
sen weisen bei grossem Ausgabevolumen und iiberdurchschnittlichen
Wachstumsraten die starkste Expansion auf. In diesen Bereichen spie-
gelt sich die Entwicklung des Staates in den vergangenen Jahren wi-
der, indem personal- und kostenintensive Verwaltungsbereiche aufge-
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baut und das Bildungswesen entsprechend den Erwartungshaltungen
zu einem hohen Standard ausgebaut wurde sowie der Staat durch die
geschaffenen Sozialwerke Aufgaben der Sozial- und Daseinsfiirsorge
vermehrt wahrnahm. Ausgewirkt haben sich die in den verschiedenen
Sozialversicherungen gesetzlich verankerten Automatismen, die zu
einem starken Anstieg der staatlichen Sozialkostenbeitrige fiihrten.

- Eine Sonderstellung nimmt der Verwaltungsbereich Post, Telefon
und Telegraf ein. Obwohl die PTT-Betriebe in Liechtenstein durch
die Kreisdirektion St. Gallen gefithrt werden, sind die Ausgaben und
Einnahmen der PTT-Rechnung in der Landesrechnung bruttomissig
erfasst. Die Ausgaben der PTT weisen etwa die gleichen Wachstums-
raten wie die Laufende Rechnung des Landes auf, doch sind die Ein-
nahmen, bedingt durch die schweizerische Tarifpolitik, weniger stark
gewachsen, so dass sich in den vergangenen fiinfzehn Jahren der Er-
tragsiiberschuss laufend verringerte.

2.2.1. Abgaben und Zinsen: Finanzzuweisungen

In den Vergleichsjahren 1979 und 1993 haben sich die Ausgaben (in Mio
CHF) im Bereich Abgaben und Zinsen folgendermassen verandert:

1979 1993 % p.a.
Steuerverwaltung 1.2 29 6,4
Motorfahrzeugkontrolle 0.5 0.9 5,0
Unterhalt Zollgebiude!? 0.1 0.3 5,5
Zinsen fiir Fremdkapital 1.8 5.9 9,0
Finanzzuweisungen an Gemeinden 32.0 61.9 4,8
Abgaben und Zinsen insgesamt 357 71.9 5,1

Im Jahre 1979 betrugen die Finanzzuweisungen an die Gemeinden 32
Mio CHF und 1993 knapp 62 Mio CHE. Die jihrlichen Schwankungen
sind auf die unstetigen Zuwachsraten bei den Steuereinnahmen und auf
die wiederholten Reduktionen der Zuteilungsquote fiir den nicht
zweckgebundenen Finanzausgleich zuriickzufithren. Die Summe der

12 1979 inklusive Salzeinkauf im Rahmen des Salzmonopols.
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gesamten Steuern, Stempelabgaben und Zélle, die den Finanzausgleich
speisen, sind in den Vergleichsjahren von 77.2 Mio CHF auf 188.9 Mio
CHF angewachsen.!? Diese Zuwichse wurden jedoch nicht dem ur-
spriinglichen Anteil entsprechend an die Gemeinden weitergegeben, da
von 1979 bis 1993 die Zuteilungsquote fiir den nicht zweckgebundenen
Finanzausgleich von 28 Prozent auf 15 Prozent reduziert wurde.

Die elf Gemeinden sind an der Vermdgens- und Erwerbssteuer, der
Kapital- und Ertragssteuer sowie der Grundstiickgewinnsteuer direkt
beteiligt. Auf die Vermogens- und Erwerbssteuer erheben die Gemein-
den einen Zuschlag (Steuerfuss) von 200 Prozent, d.h. sie erheben zu-
sitzlich zu den Landessteuern den zweifachen Steueranteil.!s Bei der
Kapital- und Ertragssteuer fliesst die Hilfte der Einnahmen in die Ge-
meindekassen, ein weiteres Sechstel fliesst in den Finanzausgleich, und
der Rest verbleibt dem Land. Bei der Grundstiickgewinnsteuer erhalten
die Gemeinden zwei Drittel und das Land ein Drittel der Einnahmen.
Die Aufteilung der Steuereinnahmen zwischen Land und Gemeinden
sind im Anhang des Rechenschaftsberichtes detailliert angefiihre.126

In der folgenden Ubersicht sind die staatlichen Transferzahlungen an
die Gemeinden wiedergegeben (in Mio CHF):

1979 1993 % p.a.
Grundstiickgewinnsteuer 27 4.7 4,0
Kapital- und Ertragssteuer 7.7 21.7 7,7
Finanzausgleich : 21.6 34.7 3.4
tibrige Ausgleichszahlungen 0.0 0.8
Gesamt Finanzzunweisungen 32.0 61.9 4,8

Wie die Tabelle zeigt, sind die Erhéhungen der Finanzzuweisungen an
die Gemeinden vor allem auf die Steueranteile an der Kapital- und Er-
tragssteuer zuriickzufithren. Von der Erhéhung der Kapital- und Er-
tragssteuer haben aber vor allem die Gemeinden Vaduz und Schaan pro-
fitiert. Im Jahre 1979 gelangten in einer ersten Stufe noch alle Gemein-
den in den Genuss des Finanzausgleichs, heute sind die Gemeinden
Vaduz und Schaan als einkommensstarke Kommunen vom Finanzaus-

12¢ ReBe 1979, S. 112 und ReBe 1993, S. 141.
125 Der Steuerfuss der Gemeinde Schaan betragt 170 %.
126 Vgl. ReBe 1994, S. 164ff.
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gleich ganz ausgeschlossen.!?” Der Staat hat sich zwar bemiiht, einen ge-
wissen Ausgleich bei den durchschnittlichen Gemeindeeinnahmen zu
schaffen, doch einzelne Gemeinden weisen immer noch erhebliche Un-
terschiede zum Landesmittel pro Einwohner auf.128

Die Finanzsituation der Gemeinden war bis Ende der achtziger Jahre
durchwegs gut, sie hat sich aber dann vor allem fiir die kleinen Gemein-
den zusehends verschlechtert, so dass die Gemeinden Planken, Gam-
prin, Schellenberg und Ruggell im Jahre 1992 eine Nettoverschuldung
von insgesamt 11.8 Mio CHF auswiesen. Demgegeniiber verfiigten die
restlichen Gemeinden, im besonderen Vaduz, iiber Reserven von 117.6
Mio CHE.'? In den politischen Aushandlungen zum Finanzausgleich
war die aktuelle finanzielle Lage massgebend, wobei sich die kleineren
Gemeinden offensichtlich nicht voll durchsetzen konnten.

Bei den jahrlichen Anpassungen des Finanzausgleichs stehen die bei-
tragsmissigen Zahlungen an die Gemeinden im Mittelpunkt des Interes-
ses und weniger das System und die Berechnung des Finanzausgleichs.
Das System ist auf die durchschnittlichen Steuereinnahmen der Gemein-
den abgestimmt, und die Festlegung der Ansitze ist vom politischen
Aushandlungsprozess zwischen den Gemeinden und dem Land be-
stimmt. Der Finanzausgleich ist nicht im Sinne eines Lastenausgleichs
konzipiert, in dem die Aufgabenteilung sowie die infrastrukturellen
Verhiltnisse und Besonderheiten der Gemeinden beriicksichtigt werden.
Ebenso werden im Finanzausgleich besondere Leistungen, welche die
Gemeinden iiber ithre Grenzen hinaus fiir andere Gemeinden, das Land
und die Region erbringen (spillover), nicht beriicksichtigt.

2.2.2. Verwaltungsbereiche mit geringem Wachstum

Die Ausgaben in den anderen Verwaltungsbereichen Land- und Wald-
wirtschaft, Gesundheitswesen, Bauwesen, Gerichtswesen und Sicherheit
sind in den Jahren 1979 bis 1993 von 19.5 auf 50.5 Mio CHF gestiegen,
was einem jahrlichen Wachstum von 7,0 Prozent entspricht. Es handelt
sich hier um traditionell staatliche Aufgabenbereiche, die in ihrer Gros-
senordnung weniger ins Gewicht fallen:

127 Vgl. ReBe 1979, S. 117, und ReBe 1993, S. 143.
128 Vgl. ReBe 1993, Tabelle Finanzausgleich, S. 143.
129 Stabstelle Finanzen, Auswertung zur Vermogenslage der Gemeinden vom 31.12.1992.
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1979 1993 % p.a.
Land- und Waldwirtschaft 4.2 9.7 6,2
Gesundheitswesen 4.8 11.2 6,3
Bauwesen, Unterhalt 5.2 13.5 7,0
Gerichtswesen und Sicherheit 53 16.1 8,3

In Liechtenstein hat sich der Strukturwandel mit dem Riickgang der
Landwirtschaftsbetriebe bis in die siebziger Jahre bereits vollzogen.!30-
Durch den strukturbedingten Riickgang waren keine ausserordentlichen
Stiitzungsmassnahmen des Staates mehr erforderlich. Subventionen
wurden insbesondere fiir die Milchwirtschaft, den Anbau von Getreide
(Anbauprimien) und die Berglandwirtschaft entrichtet. Im Vergleich
mit der Schweiz konnten die landwirtschaftlichen Beitragszahlungen im
betrachteten Zeitraum zuriickhaltend ausbezahlt werden.!3! Dies ist dar-
auf zuriickzufihren, dass in Liechtenstein die Milchproduktion im In-
land abgesetzt werden kann und keine zusitzlichen Stiitzungen fiir
Milchexporte erforderlich sind.!3 Die Anbaupramien und die Alpungs-
beitrige werden im gleichen Ausmass wie in der Schweizer Landwirt-
schaft entrichtet. Die jingste Entwicklung weist jedoch darauf hin, dass
kiinftig mit einem erheblichen Anstieg der Ausgaben in der Landwirt-
schaft zu rechnen ist.13

In der Waldwirtschaft stiegen die Ausgaben insbesondere seit dem
Jahre 1992 an. Dieser sprunghafte Anstieg ist vor allem auf staatliche
Unterstiitzungen zur Behebung von Waldschiaden zuriickzufiihren. Die
Hauptausgaben in der Waldwirtschaft tragen allerdings die Gemeinden,
die zum grossten Teil auch Eigentiimer der Waldflichen in Liechtenstein
sind. Im Jahre 1980 waren die Einnahmen und Ausgaben der Gemein-
den firr die Waldwirtschaft fast noch ausgeglichen. Thr Nettoaufwand ist
bis 1993 auf 2.5 Mio angestiegen.!> Diese Verschlechterung des Ertrags-
verhiltnisses ist insbesondere auf die sinkenden Holzpreise zuriickzu-

130 Vgl. Stat]B 1995, S. 114.

131 Statistisches Jahrbuch der Schweiz 1995: Ausgaben von Bund, Kantonen und Gemein-
den nach Funktionen, Tabelle 18.8, S. 390. Die Ausgaben fiir Landwirtschaft sind inder
Schweiz von 1980 bis 1990 um den Faktor 1.6 und in Liechtenstein um den Faktor 1.4
gestiegen.

132 Vgl. Stat]B 1995, S. 131.

133 Vgl. BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, S. 21 und Anhang 3.

134 Vgl. Gantner M/Eibl ].: Nationaler und interregionaler Vergleich der Gemeindehaus-

halte, Tabelle 9.
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fiithren. Dazu kommen zunehmende Kosten fiir den Schutz des Waldes
und den Naturschutz, die gemiss Waldgesetz (LGBI. 1991/42) vermehrt
Abgeltungen und Finanzhilfen des Landes erfordern.!?s

Im Gesundheitswesen ist die Zunahme der Ausgaben insbesondere
auf die Beitragszahlungen an die Spitiler zuriickzufithren. Wihrend
bis 1988 jihrliche Zunahmen der Ausgaben von durchschnittlich 0.2
Mio CHF zu verzeichnen waren, sind die Ausgaben in den Jahren
1989 bis 1992 jahrlich zwischen 1.0 und 1.3 Mio CHF gestiegen. Bei
dieser Entwicklung ist der Anstieg der Zahlungen an das Spital Vaduz
am augenfilligsten. Aus der zuletzt veréffentlichten Statistik im Re-
chenschaftsbericht geht hervor, dass sich von 1979 bis 1991 das Defizit
pro Krankentag fiir das Krankenhaus Vaduz von 24.10 auf 112.70
CHF und das Defizit der Vertragsspitiler insgesamt von 72.83 auf
161.73 CHF erhoht hat.t3

Nicht berticksichtigt sind im Bereich Gesundheitswesen die im
Sozialwesen angefiihrten Beitrige an die Krankenkassen und Unfallver-
sicherungen, die gesamthaft in den Jahren 1979 bis 1993 von 6.9 Mio
CHF auf 19.5 Mio CHF angestiegen sind. Dabei haben allein die
Beitrige an die Krankenkassen um das 3,5fache zugenommen, d.h. der
Staatsbeitrag an die Krankenkassen hat sich von 4.65 auf 16.15 Mio
CHEF erhoht, was einer Wachstumsrate von 9,3 Prozent p.a. entspricht.
Die Ausgaben in der Gesundheitsvorsorge und bei den anderen Amtern
des Gesundheitswesens sind im Rahmen der durchschnittlichen Wachs-
tumsraten der laufenden Ausgaben angestiegen.

Die Zunahme der Ausgaben im Bauwesen betrug von 1979 bis 1988
im jihrlichen Durchschnitt 0.4 Mio CHF. Ab 1989 stiegen diese Werte
auf 1.0 Mio CHF an. Dies ist vor allem auf die Zunahme der Aufwen-
dungen im Strassen- und Briickenunterhalt sowie auf die erhShten Ko-
sten bel der Vermessung zuriickzufithren. Zu beriicksichtigen ist, dass
die hauptsichlichen Ausgaben in der Investitionsrechnung anfallen und
die Abschreibungen nicht im Bereich Bauwesen, sondern auf dem Sam-
melkonto 11 vorgenommen wurden. Bei gleichbleibendem Bauvolumen
dirften die Ausgaben des Hochbauamtes durch zusitzliche Aufgaben
und mit den komplexer werdenden rechtlichen und formalen Anforde-

13 Vgl. Landesforstamt (Hrsg.), S. 44ff.
136 Im Jahre 1991 hatten das Krankenhaus Vaduz 27 331 und die Vertragsspitiler 46 687
Krankheitstage zu verzeichnen. Vgl. ReBe 1994, S. 82, und ReBe 1991, S. 87.
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rungen an die Verfahren zur Baubewilligung gestiegen sein.!’” In An-
griff genommen wurde in diesen Jahren die Neuvermessung des Landes,
die wegen der veralteten Vermessungspline, der bestehenden Rechts-
unsicherheiten und der heutigen kartographischen Anforderungen drin-
gend erforderlich wurde.

Im Jahre 1991 sind die Ausgaben im Gerichtswesen und der 6ffent-
lichen Sicherheit sprunghaft um 2.8 und in den folgenden zwei Jahren
jeweils um etwa 1 Mio CHF gestiegen. Der hohe Anstieg im Jahre 1991
ist vor allem auf die Zunahme der Personalkosten zuriickzufiihren.
Diese plotzliche Erhéhung ergab sich insbesondere aufgrund der Revi-
sion der Besoldungsverordnung und der Neueinreihung des Kaderper-
sonals in der Landespolizei.1® Zudem sind laufend neue Stellen geschaf-
fen worden. So hat sich von 1982 bis 1993 beim Gericht die Anzahl der
Mitarbeiter mit vollem Dienstauftrag von 31 auf 42 erhoht. In den Zah-
len enthalten sind die Richter des Obergerichts und des Landgerichts
sowie die Bediensteten des Offentlichkeitsregister- und Grundbucham-
tes, nicht jedoch das Personal der Staatsanwaltschaft, das in diesem Zeit-
raum von 2 auf 6 Mitarbeiter aufgestockt wurde.3® Bei der Landespoli-
zei ist die Anzahl der Mitarbeiter (Polizisten, Verwaltung und Gefing-

~ nisaufseher) von 39 auf 62 angestiegen.!® Im Amt fur Zivilschutz und

Landesversorgung wurde das Personal von 2 auf 3 Mitarbeiter erhoht.
In den Zahlen spiegeln sich noch nicht die erhdhten Anforderungen
zur Gewihrleistung der Rechtsprechung und offentlichen Sicherheit
wider. Aufgrund der bilateralen und multilateralen Abkommen und
der Mitgliedschaft Liechtensteins in den verschiedenen internationalen
Organisationen sowie aufgrund der wirtschaftlichen Verflechtungen
und des Holdingwesens sind zunehmend auch auslindische Rechts-
normen zu berticksichtigen.’! Infolge der Reform des Strafgesetzbu-
ches (LGBI. 1988/37) und der Strafprozessordnung (LGBI. 1988/38)
hat sich der Aufwand fiir die Rechtsprechung durch die zusatzlichen

137 In den Vergleichsjahren 1979 und 1993 ist das bewilligte Bauvolumen mit etwa 600 000
m? pro Jahr, von den extremen Schwankungen im Jahre 1983 und 1990 abgesehen, auf
demselben Niveau geblieben.

138 Vel ReBe 1991, S. 57f.

13 Fiir die Staatsanwaltschaft sind die Ausgaben nicht unter dem Gerichtswesen, sondern
unter der allgemeinen Verwaltung aufgefiihrt.

140 Vel. BuA vom 26. November 1982 betreffend Bestand und Bedarf an Stellen bei der
Landesverwalung und beim Landgericht, S. 19 und Stellenplan; Nr. 47/1993, S. 10f.

141 Vgl. Rechtsdienst der Regierung (Hrsg.): LR, Register 1993, Staatsvertrige, S. 155ff.
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formal-rechtlichen Anforderungen erhoht. Der Kleinstaat Liechten-
stein hat den Instanzenzug in Zivil- und Strafsachen an das Oberge-
richt sowie an den Obersten Gerichtshof zu gewihrleisten. Die Zahlen
der Kriminal- und Verkehrsstatistik weisen darauf hin, dass sich die
Anforderungen an die Landespolizei erhoht haben.!*2 Wie aus dem Re-
chenschaftsbericht 1993 hervorgeht, stellen sich fiir die Landespolize:
vor allem auch neue Herausforderungen in der internationalen Verbre-
chensbekimpfung und durch den Handel und Missbrauch von Betiu-
bungsmitteln.

Bei der Beurteilung der Ausgabenentwicklung im Bereich Landge-
richt und o6ffentliche Sicherheit ist auch die Einnahmenseite zu beriick-
sichtigen. Im Jahre 1979 konnten die Einnahmen durch Gebiihren,
Geldstrafen und Spesenersatz die Gesamtausgaben dieses Verwaltungs-
bereichs noch decken, im Jahre 1993 betrug der Nettoaufwand bereits
4.45 Mio CHEF. Diese Gebiihreneinnahmen ergeben sich vor allem im
Bereich Gerichtswesen und Grundbuch und geringfiigig durch Bus-
seneinnahmen der Landespolizei. In den Jahren 1979 und 1993 wurden
Gerichts- und Offentlichkeitsregistergebiihren von 3.9 beziehungsweise
8.75 Mio CHF und Grundbuchgebiihren von 1.3 beziehungsweise 1.5
Mio CHEF sowie Bussen und Verwaltungsgebiihren der Landespolizei
von 0.1 bezichungsweise 0.3 Mio CHF eingenommen.

2.2.3. Verwaltungsbereiche mit starkem Wachstum
2.2.3.1. Allgemeine Verwaltung

Der teils stetige und teils sprunghafte Anstieg der Ausgaben im Bereich
Landtag, Regierung und Allgemeine Verwaltung ist auf verschiedene
Ereignisse und Einflussfaktoren zuriickzufiihren. Einmalige besondere
Ausgaben entstanden im Jahre 1985 durch die Kosten des Papstbesuches
und die Bilderausstellung der Firstlichen Kunstsammlung in New
York. Unstetige Ausgabenspriinge ergaben sich durch die Sozialversi-
cherungs- und Gehaltsanpassungen fiir das Staatspersonal in den Jahren
1981 und 1991. Auf die Entwicklung der Ausgaben ausgewirkt haben
sich zudem die Erh6hung der Beitrige an kulturelle und sportliche In-

142 Vgl. dazu ReBe 1979, S. 91 und 180f., sowie ReBe 1993, S. 105 und 186.
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stitutionen, der Ausbau der Stabstellen und des Landesarchivs sowie die
Einrichtung der Staatsanwaltschaft, der Auf- und Ausbau der EDV in
der Landesverwaltung sowie das zunehmende internationale Engage-
ment Liechtensteins.

Hinsichtlich der einzelnen Ausgabearten lassen sich im Bereich Land-
tag, Regierung und Allgemeine Verwaltung folgende Entwicklungen
feststellen (in Mio CHF):

1979 1993 % p.a.
Landtag 0.2 0.9 11,9
Regierung 4.4 11.0 6,8
Stabstellen der Regierung 22 10.0 11,4
Auswirtiges Amt, Botschaften 0.9 5.5 13,6
Beitrige internat. Organisationen 0.8 6.2 15,5
Beitrige staatliche Institutionen 0.4 4.0 17.9
Kultur, Sport u. Fremdenverkehr 23 10.7 11,7
Allgemeine Raumkosten 0.8 3.8 11,3
Total: Landtag, Regierung
und Allgemeine Verwaltung 12.0 52.1 11,1

Die Gesamtausgaben fir den Landtag haben sich in den Jahren 1979 bis
1993 von cirka 0.2 auf 0.95 Mio CHF erhoht. Diese Erh6hung ist im be-
sonderen auf die Einrichtung des Landtagssekretariats zuriickzufiihren,
dessen Aufwand auf 0.45 Mio CHF gestiegen ist. Die Taggelder fir die
Landtagsabgeordneten haben sich vor allem durch die Vergrosserung
des Landtags von 15 auf 25 Abgeordnete und die Anpassung der Ent-
schidigungssitze in diesem Zeitabschnitt auf 0.26 Mio CHF erhoht. Die
Gesamtausgaben fiir die Regierung sind von 4.5 auf 11.0 Mio CHF an-
gestiegen. Die Zunahme der Ausgaben fiir die Regierungstitigkeit ist
vor allem auf die Entwicklung der Gehalts- und Pensionskosten
zuriickzufiihren, wobei die hauptamtliche Beschaftigung der Regie-
rungsmitglieder im Jahre 1993 noch nicht voll zum Tragen kam. Stark
erhoht haben sich auch die Ausgaben fiir Gutachten, die von 0.3 auf 1.15
Mio CHF angestiegen sind. Durch die Einrichtung und den Ausbau der
Stabstellen der Regierung hat der Aufwand von 2.2 auf 10.0 Mio CHF
deutlich zugenommen.
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Das aussenpolitische Engagement Liechtensteins driickt sich im be-
sonderen auch in der Entwicklung der Ausgaben aus. So wurden im
Jahre 1979 fir das Amt fiir Auswirtige Angelegenheiten, die Botschaft
in Bern und den Europarat Aufwendungen von gesamthaft 0.9 Mio aus-
gewiesen. Im Jahre 1993 beliefen sich die laufenden Ausgaben auf
5.5 Mio CHE, die sich durch den Beitritt zu den Vereinten Nationen
(1.8 Mio CHF), die EFTA- und UNO-Mission in Genf (0.6 Mio CHF)
sowie die besonderen Aufwendungen durch die EWR-Beitrittsverhand-
lungen in Briissel (0.3 Mio CHF) ergaben. Zugenommen haben die Bei-
tragszahlungen an verschiedene internationale Organisationen, die von
0.8 Mio CHF im Jahre 1979 auf 6.2 Mio CHF im Jahre 1993 angewach-
sen sind. Im Jahre 1993 zahlte Liechtenstein 4.1 Mio CHEF fiir die Ent-
wicklungszusammenarbeit, 1.2 Mio CHF fiir Katastrophenhilfen, 0.5
Mio CHEF fiir internationale Organisationen und Vereinigungen und
0.5 Mio CHF fiir Unterstiitzungen an Osteuropa.

Neu dazugekommen sind Beitragszahlungen an staatliche Institutio-
nen des Landes, wie zum Beispiel an die Landeskirche (0.5 Mio CHF),

die politischen Parteien (0.2 Mio CHF) und die CIPRA (0.1 Mio CHF).

Die Beitrage an den Landesfiirsten sind seit 1979 mit 0.25 Mio CHF
gleich geblieben und werden ab 1995 auf Wunsch des Landesfiirsten
nicht mehr entrichtet. Einmalige Aufwendungen von 2.9-Mio CHF
brachten die Staatsfeierlichkeiten zur Hochzeit des Erbprinzen im Jahre
1993 mit sich, die bei der Beurteilung der gesamten Ausgabenentwick-
lung trendmissig zu berticksichtigen sind. Ohne diese einmalige Aus-
gaben wiren die Beitragszahlungen an staatliche Institutionen durch-
schnittlich um 7,7 Prozent p.a. gewachsen. Von 3.1 auf 10.7 Mio CHF
erhoht haben sich auch die staatlichen Beitrige zur Kultur-, Sport- und
Fremdenverkehrsforderung. Zweifellos handelt es sich bei diesen Aus-
gaben um politisch heisse Eisen, da bei der Vergabe dieser Gelder die
verschiedensten Interessen zu beriicksichtigen sind.
Uberdurchschnittliche Steigerungsraten weisen die staatlichen Bex—
tragszahlungen an die sportlichen und kulturellen Institutionen auf.
Vergleicht man die Rechenschaftsberichte der Jahre 1979 und 1993, so
falle auf, dass der Staat die finanzielle Férderung erheblich intensiviert
und erweitert hat.' So sind die Beitrige an die Sportverbinde im Rah-

143 Vgl. ReBe 1979, S. 10f. und 781, und ReBe 1993.S. 12 und 123ff.
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men der Sportforderung sowie Jugend und Sport um das Dreifache er-
hoht worden, ohne offentliche Informationen dariiber, an wen diese
Gelder fliessen. Wie in der Landtagssitzung im Juni 1994 bemangelt,
wurden vom Sportbeirat und Kulturbeirat keine Jahresberichte er-
stelle.1** Zweifellos verfiigen die vielen Sportvereine im Lande uiber ein
eerhebliches Stimmenpotential und eine starke Lobby, die kritische Stim-
men zur Sportférderung und zur Verteilung der Gelder kaum aufkom-
men lassen. Auf kultureller Ebene wurden die Beitrige an das Landes-
museum, die Landesbibliothek und den Historischen Verein sowie an
andere kulturelle Vereinigungen im betrachteten Zeitraum um das Drei-
bis Vierfache erhoht.

Hinsichtlich der zusitzlich ibernommenen Aufgaben und staatlichen
Beitragszahlungen zeigt sich der “Kampf um Einfluss und Sinngebung”
von Interessengruppen, politischen Akteuren und Medien am deutlich-
sten.! Je nach anstehenden Problemstellungen versuchten die verschie-
denen Interessengruppen, den Staat zu Beitrigen zu verpflichten. Mei-
nes Erachtens hat die giinstige Einkommenssituation und das person-
liche und politische Beziehungsgeflecht in Liechtenstein besonders dazu
beigetragen, dass der Staat grossziigige Gesetze erlassen und so zusitz-
liche Verpflichtungen auf sich genommen hat. Damit wurde nicht nur
die Ausgabenentwicklung nachhaltig beeinflusst, sondern die verschie-
denen Institutionen und Interessengruppen wurden in ihren Erwartun-
gen und Anspriichen an den Staat bestirkt.

Die Ausgabensteigerungen fiir die auswirtigen Angelegenheiten spie-
geln die Anstrengungen Liechtensteins um internationale Anerkennung
zur Sicherung seiner wirtschaftlichen und politischen Unabhangigkeit
wider. Das Engagement des Kleinstaates Liechtenstein im Europarat, in
der UNO, im EWR und in anderen internationalen Organisationen las-
sen auch kiinftig eine Steigerung dieser Ausgaben erwarten. Mit den Bei-
tragszahlungen an die verschiedenen Interessengruppen sind Erwar-
tungshaltungen geweckt worden, denen der Staat politisch nur schwer
entgegentreten kann. Der forcierte Ausbau der Stabstellen deutet auf
eine Zentralisation der Verwaltungsaufgaben bei der Regierung hin so-
wie auf die Zunahme der koordinierenden Aufgaben und der formalen
Anforderungen in der Regierungstitigkeit.

14 Vgl. LaProt vom 14./15. Juni 1994, S. 5471f.
15 Vgl. dazu Meier A., Mettler D.
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2.2.3.2. Bildungswesen
Fiir die einzelnen Bildungsstufen ergeben sich entsprechend den Ausga-

ben (in Mio CHF) der Vergleichsjahre folgende jahrliche Wachstums-
raten: -

| 1979 1993 %pa
Schulamt, Berufsberatung

und Berufsbildungsamt 0.9 3.7 10,6
Lehrmittel u.a. Ausgaben 1.6 3.8 6,6
Primarschulen!# 4.8 14.0 7,9
Primar- und Sekundarschulen 1.3 4.0 8,7
Sekundarschulen 49 14.4 8,1
Gymnasium 35 9.9 7,6
Beitrige an Berufsschulen 1.7 6.4 9,9
Beitrige an andere Schulen 22 11.0 12,1
Weiter- und Erwachsenenbildung 2.2 5.7 7,2
Bildungswesen 23.1 72.9 86

Die Erhhung der Ausgaben fiir das Schulamt, die Berufsberatungsstelle
und das Amt fiir Berufsbildung geht hauptsichlich auf den Ausbau des
Personalsunddieindieser Zeit erfolgten Gehaltsanpassungen zuriick. Wie
aus dem Bericht und Antrag der Regierung betreffend den Bestand und
Bedarf an Stellen bei der Landesverwaltung von 1982 und 1993 hervor-
geht, hatsich die Anzahl der stindigen Planstellen insbesondere durch den
personellen Ausbau des Schulamtes von 14 auf 23,75 erhcht. Bei den Schu-
len haben die Verkleinerung der Klassengréssen und die Einfithrung neuer
Unterrichtsformen zu einem erhohten Personalbedarf gefiihrt. Der
gleichmissige Anstieg der Ausgaben ergab sich insbesondere durch die
Verkleinerung der Klassengrossen und die Einfithrung von Sonderklassen
bis Mitte der achtziger Jahre. Vom Schuljahr 1975/76 bis 1985/86 wurde
die Anzahl der Klassen der liechtensteinischen Primar- und Sekundar-
schulen und des Gymnasiums von 164 auf 205 erhéht. Damit hat sich die
Klassengrosse von 22,6 auf 17,3 Schiiler pro Klasse reduziert.

14 Die Gemeinden iibernahmen 1979 vierzig Prozent und 1993 fiinfzig Prozent der Per-
sonalausgaben an den Primarschulen, so dass dem Staat in diesen Jahren 2.1 bzw. 7.5
Mio CHF rickerstattet wurden.
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Im Jahre 1981 ist erstmals ein besonders hoher Anstieg der Ausgaben
von 4.3 Mio CHF festzustellen. Dieser ist auf eine Anderung der Besol-
dungsordnung zuriickzufiihren. Ein sprunghafter Anstieg der Ausgaben
ist im Bildungswesen in den Jahren 1990 bis 1993 festzustellen. 1990 be-
trug der Anstieg der Gesamtausgaben elf Prozent, bedingt durch die
Beitriage anandere Schulen und die Weiterbildung (19 Prozent), die Beitra-
ge an die berufsbildenden Schulen in der Schweiz (16,5 Prozent) und die
erste Anpassung der Gehalter bei den Primar- und Realschulen sowie beim
Gymnasium (11 bis 12 Prozent). Damit erhohten sich im Jahre 1990 die
laufenden Beitragsleistungen gegeniiber dem Vorjahr von 28.6 auf 33.1
Mio CHF und der Personalaufwand von 17.2 auf 18.5 Mio CHF.

Im Jahre 1991 sind die Gesamtausgaben um weitere 16 Prozent gestie-
gen, vor allem durch den Anstieg der Personalausgaben fiir die staatlichen
Schulen. Durch die neue Besoldungsordnung ergaben sich Wachstumsra-
ten von 16 bis 28 Prozent. Stark angestiegen sind auch die Beitrige an an-
dere Schulen und die Berufsschulen, die in diesem Jahr Wachstumsraten
von 13 Prozent beziehungsweise 27 Prozent aufweisen. So erhohten sich
in der Rechnung von 1991 die Beitragsleistungen auf 38.5 Mio CHF und
die Personalausgaben auf 21.6 Mio CHE. In den folgenden zwei Jahren
haben sich die Zunahmen der Ausgaben im Bildungswesen mit Wachs-
tumsraten von 5 Prozent beziehungsweise 6 Prozent auf héherem Niveau
wieder stabilisiert, doch die Gehaltskosten dieser sprunghaften Erhéhun-
gen sind geblieben und haben dazu gefiihrt, dass 1993 das Bildungswesen
erstmals zum grossten Ausgabenbereich wurde.

Fast alle Lehrlinge aus Liechtenstein besuchen schweizerische Be-
rufsschulen. Wie der Leiter des Amtes fiir Berufsbildung mitteilte, kann
das Land durch den Einsitz in den leitenden Gremien der Kaufminni-
schen Berufsschule Werdenberg und der Gewerblichen Berufsschule
Buchs indirekt auf die Schulfithrung und die Klassengréssen und damit
auf die Kostenentwicklung Einfluss nehmen.!¥” Bei Beitragsrechnungen
anderer Berufsschulen kann das Amt davon ausgehen, dass die Triger
der Schulen die Kostenentwicklung kontrollieren und fiir die schweize-
rischen und liechtensteinischen Berufsschiiler dieselben Beitragsleistun-
gen verlangt werden. Seitens des kleinen Amtes fiir Berufsbildung kann
damit keine umfassende Aufsicht iiber die Leistungen und Kosten der

147 Befragung des Amusleiters Josef Nigsch vom 16. November 1997. ~ Vgl. dazu auch
Verzeichnis der Lehrlinge aus dem Fiirstentum Liechtenstein an schweizerischén Be-
rufsschulen vom September 1997.
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Bildungseinrichtungen wahrgenommen werden. So bleibt nur das
langjihrige Vertrauen auf eine leistungs- und kostengerechte Verrech-
nung der Beitragszahlungen. Aufgrund der kleinen Schiilerzahlen in
den etwa 80 verschiedenen Berufszweigen und der bestehenden regio-
nalen Einrichtungen halt der Leiter des Amtes die Fuhrung einer eige-
nen Berufsschule aus kostenmissigen Griinden als nicht gerechtfertigt.

Das liechtensteinische Bildungssystem ist durch ein Netz von Vertra-
gen, das den Liechtensteinern den Zugang insbesondere zu den schwei-
zerischen Berufsschulen, hoheren Fachschulen und Universititen er-
moglicht, fast lickenlos gesichert. Nach Auskunft des Schulamtes wurde
in der Vergangenheit zu sehr auf einzelne Personen Riicksicht genom-
men, die eine besondere Ausbildung an einer auslindischen Bildungsin-
stitution winschten und dazu um staatliche Beitragszahlungen ersuch-
ten, um die Ausbildungskosten nicht selber tragen zu miissen. Mit Riick-
sicht auf die verschiedenen Einzelinteressen sind eine Vielzahl von
Vertragen mit Bildungsinstitutionen entstanden, die keiner laufenden
Leistungs- und Kostenkontrolle unterzogen werden konnten.!* Das
Land Liechtenstein hat sich deshalb 1994 in Zusammenarbeit mit den
Erziehungsdirektoren der Ostschweizer Kantone bemiiht, der Interre-
gionalen Fachschulvereinbarung beizutreten, um die vielen Einzelver-
trige aufzuldsen und zu einem umfassenden Abkommen zu gelangen.

Der Zugang zu den Hochschulen und Universititen in der Schweiz ist
durch den Beitritt des Fiirstentums Liechtenstein zur Interkantonalen
Vereinbarung tiber Hochschulbeitrige seit 1987 gesichert. Der Anspruch,
einen hohen Bildungsstandard seitens des Staates zu gewihrleisten, und
das Versprechen, jedem Liechtensteiner eine Ausbildung nach seiner Wahl
zu sichern, haben auch ihre Kosten, die politisch bisher kaum in Frage ge-
stellt wurden. Dies trifft auch fir das Schulamt zu, das die verschiedenen
Vertrige zu den Fach- und Hochschulabkommen verwaltet. Zu priifen
ist, ob diese hohen bildungspolitischen Anspriiche weiter gehalten wer-
den kénnen und nicht durch eine Einschrankung der Studienméglichkei-
ten und ein umfassendes Controlling der vielseitigen Vertrige einem zu
starken Ausgabenwachstum Einhalt geboten werden soll.

Im betrachteten Zeithorizont sind dem liechtensteinischen Staat zu-
satzliche Ausgaben durch die Erweiterung und Griindung eigener Bil-

148 Vgl. Schulamt: Interne Ubersichten zu Beitrigen an ausseruniversitire Bildungsanstal-
ten im tertidren Bereich vom 11. April 1994 sowie Vertrige im Bereich Schule — Wis-
senschaft — Kultur. Rechtsdienst der Regierung (Hrsg.): LR, Register 1993, S. 176ff.
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dungsinstitutionen entstanden. So hat sich das Abendtechnikum Vaduz
zur Liechtensteinischen Ingenieurschule mit internationaler Anerken-
nung als Fachhochschule entwickelt. Die Musikschule hat ihre Titigkeit
ausgeweitet und erhilt neben privaten und kommunalen Beitrigen auch
staatliche Stiitzungszahlungen. Gegriindet wurde 1979 die Arbeitsstelle
fir Erwachsenenbildung, die durch die staatlichen Beitragszahlungen
das Bildungsangebot wesentlich ausweiten konnte. Mit dem Liechten-
stein-Institut folgte die Einrichtung einer universitiren Bildungs- und
Forschungsinstitution, die ebenfalls staatliche Beitragszahlungen erhilt.

Die Entwicklung der Ausgaben im Bildungswesen kann zusammen-
fassend auf folgende Faktoren zuriickgefithrt werden: Im Bereich der
Pflichtschulen hat die Verkleinerung der Klassen zu einem erhohten
Personalbedarf gefiihrt. Mit dem Projekt “Schule wohin?” sind die Er-
wartungshaltungen an den Unterricht, an die Betreuung der Schiiler und
die Entwicklung der Lehrerteams gewachsen. Dies brachte auch erhohte
Anforderungen an das Schulamt mit sich und hat so einen zusitzlichen
Personalbedarf hervorgerufen. Zudem hat sich die Lehrerschaft in Ver-
einen organisiert, und sie konnte aufgrund des hohen Gehaltsniveaus im
Lande auch héhere Lohne durchsetzen. Der erhéhte Bildungsanspruch
mit dem politischen Versprechen, die Ausbildungs- und Studienplitze in
der Schweiz und im benachbarten Ausland zu sichern, hat aufgrund des
zunehmenden Ausbildungsniveaus und der Studentenzahlen zu erhéh-
ten vertraglichen Verpflichtungen, insbesondere im Bereich der Berufs-
bildung, der Fachausbildung (LIS) und der universitiren Ausbildung,
geftihrt.

2.2.3.3. Sozialwesen

Gesamthaft haben sich die Ausgaben im Bereich Soziales von 1979 bis
1993 von 16.9 auf 61.2 Mio CHF erhdht, was einem jihrlichen Wachs-
tum von 9,6 Prozent entspricht. Zwischen den Jahren 1979 und 1989
sind die jahrlichen Ausgaben durchschnittlich um 2.1 Mio CHF ge-
wachsen. Eine Ausnahme bilden die Jahre 1984 und 1988, in denen sich
die Ausgaben insbesondere durch ausserordentliche Beitragsleistungen
an die Krankenkassen sowie an die AHV und IV um 3.8 beziehungs-
weise 4.5 Mio CHF erhohten. Besonders stark ausgewirkt hat sich der
automatische Anstieg der Beitragszahlungen in den Jahren von 1990 bis
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1993, was zu durchschnittlichen jahrlichen Erhdhungen der Sozialaus-
gaben von 5.9 Mio CHF fihrte. Abwechslungsweise kam es in diesen
Jahren zu sprunghaften Ausgabenerhéhungen fir die verschiedenen
sozialen und gesundheitlichen Einrichtungen. Im Jahre 1990 waren es
besonders die Erhohung der Beitrige an die Krankenkassen und die De-
fizitbeitrdge an die Altersheime, 1991 die zu erbringenden Ergidnzungs-
leistungen an die AHV und IV sowie die Staatsbeitrage an die IV und
ALV, 1992 die Erhohung der Wohnbauférderung sowie der Staats-
beitrage an die Krankenkassen, AHV und IV. Diese Entwicklung hat
sich auch im Jahre 1993 fortgesetzt, insbesondere durch eine weitere
Erhohung des Staatsbeitrags an die ALV.

Aufgrund der Ausgaben fiir die Jahre 1979 und 1993 (in Mio CHF)
ergeben sich folgende durchschnittliche jahrliche Wachstumsraten:

1979 1993 % p.a.
Amt fiir soziale Dienste!4 1.0 T 47 11,5
Andere Sozialbeitrige 0.8 2.4 8,4
Wohnbauférderung 0.3 4.1 20,1
Nichtbetriebsunfall (NBU) 2.2 3.3 2,9
Krankenkasse 4.7 16.1 9,3
AHV 4.9 14.6 8,1
Invalidenversicherung (IV) 22 9.9 11,3
Erginzungsleistungen AHV-IV 0.5 4.5 17,0
FAK u. a. Versicherungsbeitrige 0.2 0.4 3,5
Arbeitslosenversicherung (ALV) 0.0 1.3
Sozialwesen 16.9 61.2 9,6

Der grosste Teil der Sozialausgaben wird fiir die Beitrags- und Unter-
stitzungszahlungen an die verschiedenen Versicherungstriger aufge-
wendet. Diese Beitrige haben sich im betrachteten Zeitraum von zirka
15 auf 49 Mio CHF erhoht, was einer jahrlichen Steigerung von 9,0 Pro-
zent entspricht. Die Grundlage fir diese Entwicklung wurde mit den
Gesetzen zu den Sozialversicherungen geschaffen, wobei Liechtenstein
in Anlehnung an die Schweizer Gesetzgebung das eidgendssische So-

142 Inklusive Jugendamt sowie Beihilfen gemiss Sozialhilfe- und Jugendgesetz.
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zialversicherungsrecht weitgehend iibernahm.’®® Es sind dies das im
Jahre 1931 eingefiihrte und inzwischen totalrevidierte Unfallversiche-
rungsgesetz, das 1954 in Kraft gesetzte und seither mehrmals angepasste
Gesetz iiber die Alters- und Hinterlassenenversicherung, das Gesetz
uber die Invalidenversicherung, das Gesetz tiber Erginzungsleistungen
zur .Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung, das Gesetz
tber die Arbeitslosenversicherung und das Gesetz iiber die Krankenver-
sicherung. Eigene Wege ging Liechtenstein bei den Gesetzen betreffend
der Ausrichtung einer Mutterschaftszulage und der Witwerbeihilfen
sowie der Familienzulagen.

Die Ausgaben beim Amt fiir soziale Dienste, in dem auch das frithere
Jugendamt integriert ist, haben im betrachteten Zeitraum gesamthaft
von 1.0 auf 4.7 Mio zugenommen. Dies ist insbesondere auf die Bei-
tragszahlungen zuriickzufiihren, die das Fiirsorgeamt gemiss Sozialhil-
fegesetz und Jugendgesetz entrichtet. Die gesetzlichen Grundlagen zur
direkten Unterstiitzung von Hilfeempfiangern wurden durch das Sozial-
hilfegesetz (LGBI. 1985/17) und das Jugendgesetz (LGBI. 1980/38) ge-
schaffen. Diese Beihilfen sind von 0.4 auf 3.1 Mio CHF angestiegen, was
einem jihrlichen Wachstum von 16 Prozent entspricht. Uberdurch-
schnittliche Steigerungsraten weisen auch die anderen Sozialbeitrige,
wie zum Beispiel die Subventionen an die Familienbeihilfen der Ge-
meinden und die Mutterschaftszulagen und Unterhaltsvorschiisse, auf.
Extrem hohe Steigerungsraten verzeichnen die laufenden Ausgaben im
Bereich der Wohnbauférderung.’3' Durch die Novellierung des Wohn-
bauférderungsgesetzes im Jahre 1985 ergab sich in den folgenden Jahren
eine sprunghafte Erh6hung der staatlichen Beitragsleistungen, insbeson-
dere weil die Einkommensgrenzen erweitert und die Beitragssitze fiir
verdichtete Bauweise zur Ausrichtung von Bausubventionen erh6ht
wurden. '

Liechtenstein hat 1972 die obligatorische Krankenversicherung einge-
fihrt. Da ein grosser Teil der liechtensteinischen Bevélkerung, insbeson-
dere die iltere Generation, noch ungeniigend versichert war und die
Versicherungen zu besonderen Leistungen, wie eine Mutterschaftszu-

150 Vegl. Hoch H., S. 2491.
151 Nach dem Gesetz zur Férderung des Wohnungsbaus (LGBI. 1977/46) werden sowohl
Beitragszahlungen (Bausubventionen) als auch zinslose Darlehen gewihrt. Die Bau-
subventionen werden in der Laufenden Rechnung und die gewihrten zinslosen Darle-
hen in der Investitionsrechnung ausgewiesen.
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lage fiir Wochnerinnen und den Einbezug der Priventivmedizin, ver-
pflichtet wurden, musste der Staat bei einheitlichen individuellen Versi-
cherungsbeitragen fiir die hoheren Primienaufwinde aufkommen. Auf-
grund der Kostenexplosion im Gesundheitswesen wurde im Jahre 1986
eine Revision des Gesetzes erforderlich. Vom Landtag wurde im we-
sentlichen beschlossen, im Krankheitsfalle eine Gebiihr von 30 CHF (ab
15 Jahren) einzufithren und den Versicherten detaillierte Abrechnungen
zur Verfigung zu stellen, die Beteiligung an den Krankenpflegekosten
zu ermdglichen sowie die Bestellung von Vertrauensirzten zur Uber-
prufung der Zweckmassigkeit und Wirtschaftlichkeit der arztlichen Be-
handlung zuzulassen.’s2 Der Gesamtaufwand der Krankenversicherun-
gen und die staatlichen Beitragszahlungen konnten dadurch vorerst ge-
bremst werden.!s?

Die weiter steigenden staatlichen Beitragszahlungen waren Folge der
demographischen Verinderung, des Gesundheitsstands und der erhoh-
ten Erwartungen an die medizinische Versorgung, verbunden mit einem
sich wandelnden Krankheitsbegriff. Auf der Seite der medizinischen
Versorgung haben der technische Fortschritt und die zunehmende fach-
liche Spezialisierung sowie die hohe Personalintensitit im stationiren
Bereich zu dieser Kostenentwicklung beigetragen.'s* Durch die gesetzli-
che Verpflichtung des Staates zur Subventionierung der Fehlbetrige ist
die Kostenentwicklung weitgehend durch die Tarifgestaltung der Kran-
kenkassen bestimmt. Dies fiihrte wie bei anderen Nachbarstaaten zu ei-
ner vom Staat nicht mehr beeinflussbaren Ausgabenentwicklung, die je-
doch durch die positive Einnahmenentwicklung aufgefangen werden
konnte.

Festzustellen, die Regierung habe sich nicht um eine Dimpfung der
Gesundheitskosten und der staatlichen Beitragszahlungen bemiiht,
wiirde den wirklichen Sachverhalt verzerren. In einer Ende 1987 einge-
brachten Vorlage hat sie verschiedene Massnahmen zur Eindimmung
der Kostensteigerungen im Gesundheitswesen vorgeschlagen. Uber die
Vorschlige der Regierung, insbesondere zur Kostenbeteiligung der Ver-
sicherten, waren die Meinungen im Landtag jedoch geteilt, so dass die
Vorlage einer Landtagskommission zur Uberarbeitung iibertragen

152 Vol Hoch H., S. 52ff.
153 Vgl. Stat]B 1995, S. 253, und ReBe 1989 und 1993.
154 Vgl. Henke K.D., S. 1219.
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wurde.!> Der Landtag konnte sich nicht zu einschneidenden Sparmass-
nahmen entschliessen und begniigte sich damit, den privaten Beitrags-
satz auf 30 CHF pro Krankheitsfall festzulegen. Eine Kompromisslo-
sung, welche die Nachfrage nach Gesundheitsleistungen nicht nachhal-
tig eindimmen konnte.

Wenn die Renten der AHV und IV sowie die Familienzulagen peri-
odisch der Teuerung angepasst, die Erginzungsleistungen erhoht, die
Witwerrente eingefiihrt oder die Wohnbauférderung erweitert wurden,
konnten diese sozialpolitischen Leistungen zwar fiir die Wahlen ge-
nutzt werden, an die langerfristigen Auswirkungen auf die staatlichen
Ausgaben und die Versicherungsfonds wurde dabei jedoch weniger ge-
dacht. Die Einfiihrung eines Weihnachtsgeldes fiir die Rentenberech-
tigten der AHV und IV ist ein besonderes liechtensteinisches Beispiel
fir sozialpolitische Versprechungen, die zu weiteren staatlichen Bei-
tragszahlungen fihrten. Bei der Einfilhrung eines Weihnachtsgeldes
wurde auf die lingerfristige Entwicklung der Ausgaben zu wenig ge-
achtet. So wurde bislang fiir Liechtenstein auch keine alle Versiche-
rungstriger umfassende Studie erstellt, die tiber das kritische Jahr 2010
hinausgeht.15

Das Gesetz iiber die Arbeitslosenversicherung wurde in Liechten-
stein erst im Jahre 1970 in Kraft gesetzt. In den Jahren bis 1990
schwankte die Zahl der Arbeitslosen zwischen 3 und 59 Personen. Seit
1991 ist eine deutliche Zunahme der Arbeitslosen zu verzeichnen, die im

- Jahre 1993 einen Hochststand von 286 Ganzarbeitslosen erreichte.!57

Gemiiss Art. 57 ALVG entrichtet der Staat Beitrige zwischen 20 und 50
Prozent der Auszahlungen der Versicherung. Die Staatsbeitrige werden
aus dem von der Regierung verwalteten Garantiefonds entnommen.
Durch diese Regelung haben sich die Staatsbeitrige in den Jahren 1990
bis 1993 von 0.09 auf 1.34 Mio CHF drastisch erhoht.

Im betrachteten Zeitraum haben sich die Erwartungen hinsichtlich
der sozialen Aufgaben und Verpflichtungen des Staates grundlegend
verandert. Besonders auffallend ist die Entwicklung im Sozial- und Ge-
sundheitswesen. In Liechtenstein hat der Staat teilweise die Fiirsorge-

155 Vgl. LaProt vom 20. Oktober 1987, S. 737-781, und vom 11. November 1987,
S. 862-882. ’

156 Vgl. dazu Wechsler M., Savioz M.

157 Vgl. StatJB 1995, S. 107.
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aufgaben iibernommen, die frither von den Biirgergemeinden zu tragen
waren, und die Sozialfiirsorge durch ein Netz von Sozialversicherungs-
trigern ausgebaut. Das Netz der sozialen Sicherheit ist in Liechtenstein
vom Schweizer Vorbild geprigt. Arnold Saxer stellte zur sozialen Si-
cherheit der Schweiz schon friiher fest: “Der Aufgabenkreis des Sozial-
staates hat die soziale Vorsorge als ‘Schutz der sozial Schwicheren’
lingst iiberschritten und umfasst eine Fille von Einrichtungen, die allen
Bevolkerungskreisen dienen. Es wurde der Begriff der ‘Daseinsvor-
sorge’ als Staatsaufgabe geprigt.”58 In Liechtenstein hat sich ebenfalls
dieser Wandel vollzogen, der Staat trigt durch die Einrichtung der Sozi-
alversicherungstriger und die laufenden Beitragszahlungen die Vorsorge
fiir die gesamte Bevolkerung mit.

2.2.4. Die PT'T-Betriebe als besonderer Bereich

Aufgrund des Vertrags iiber die Besorgung der Post- und Fernmelde-
dienste werden die Dienste von den schweizerischen PTT-Betrieben auf
Rechnung des Fiirstentums Liechtenstein besorgt.’?® Aufgrund des
Postvertrags sind die PTT-Betriebe in der Landesrechnung mit den ge-
samten Einnahmen und Ausgaben enthalten. Das Post- und Fernmelde-
wesen ist jedoch als gesonderter Bereich zu betrachten, da die PTT-Be-
triebe Liechtensteins unter Fithrung der Schweizer PTT-Direktion
selbsttragend arbeiten. Der Bereich Post, Telefon und Telegraf lasst sich
in vier Geschiftsbereiche aufteilen. Es sind dies: die landeseigene Brief-
markengestaltung mit der Ausgabe eigener Briefmarken fiir Philateli-
sten, die Postbetriebe einschliesslich des Postautoverkehrs, der Telefon-
dienst und das Fernmeldenetz sowie die im Land erhobenen Radio- und
Fernsehgebuhren.

Zur Analyse der Entwicklung der PTT-Betriebe ist nicht nur die Aus-
gabenseite, sondern auch die Einnahmenseite von Bedeutung. Bei den
liber Gebiihren finanzierten 6ffentlichen Diensten wird deshalb auf die

158 Saxer A., S. 17.

159 Vgl. das Ubereinkommen vom 10. November 1920 betreffend die Besorgung des
Post-, Telegrafen- und Telefondienstes im Fiirstentum Liechtenstein durch die schwei-
zerische Postverwaltung und die schweizerische Telegrafen- und Telefonverwaltung
sowie den revidierten Vertrag vom 9. Januar 1978 (LGBI. 1978/37) sowie die Aus-
fihrungsvercinbarung vom 19. Oktober 1978 (LGBI. 1978/38).
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Entwicklung der Nettoeinnahmen Bezug genommen. Fiir die Jahre 1979
und 1993 ergeben sich netto betrachtet folgende Mehreinnahmen bezie-
hungsweise -ausgaben (in Mio CHF):

1979 1993 % p.a.
Postwertzeichenstelle 22.4 6.3 -8,7
Postbetrieb!60 1.4 -9.7
Telefon 7.1 18.2 7,0
Fernmeldewesen 0.7 0.7 0,0
Mebreinnabhmen 316 155 -35,0

Wie aus Anlass des Jubiliums “75 Jahre Postvertrag” zum Ausdruck
kam, hat sich der Vertrag bewihrt und Liechtenstein Vorteile gebracht,
insbesondere was den Standard der heutigen Einrichtungen, die Qualitit
der Leistungen und die zusitzlichen Einnahmen fiir den Staatshaushalt
betrifft.’6! Ausserdem stellt das Fiirstentum Liechtenstein gemiss Art. 8
des Postvertrags eigene Postwertzeichen her. Die liechtensteinischen
Briefmarken werden zur Frankierung nach den fiir die Schweiz gelten-
den Tarifen von den Poststellen ausgegeben sowie durch die Postwert-
zeichenstelle fiir Sammelzwecke verkauft. Liechtenstein ist es im Be-
reich der Philatelie gelungen, eine Marktnische zu finden; es konnte so
seine Besonderheit als kleines Fiirstentum fiir zusitzliche staatliche Ein-
nahmen nutzen. Die Einnahmen aus den Briefmarkenverkiufen fiir phi-
latelistische Zwecke sind jedoch, wie die Einnahmen aus den Vergleichs-
jahren zeigen, aufgrund der riickliufigen Nachfrage stark gesunken und
in den vergangenen vierzehn Jahren auf die Hilfte geschrumpft.

Die Ertragslage im Bereich Postzustellung und Postcheckverkehr hat
sich im betrachteten Zeitraum um etwa 4.4 Mio CHF verschlechtert.
Die entstandenen Mehrkosten konnten durch die von der Schweiz vor-
gegebenen Frankaturtarife nicht mehr in gleicher Relation abgedeckt
werden. Wie weit sich die Kosten-/Leistungsverhiltnisse in den liech-
tensteinischen PTT-Betrieben verindert haben, wire genauer zu unter-
suchen. Der Staat trigt auch die investiven Ausgaben sowohl fiir den
Bau und Unterhalt der Postgebiude als auch der Postautohaltestellen.

160 Nach der Formel E = A - r» der Zinseszinsrechnung ist das jihrliche Wachstum (r) nicht
berechenbar, da Anfangs- und Endwert (A/E) unterschiedliche Vorzeichen haben.
161 Vgl. LVa und LVo vom 5. September 1995.
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Diese Ausgaben fiir das Postwesen sind in der Investitionsrechnung
beriicksichtigt. Die laufenden Mehrausgaben sind beim Postautoverkehr
von 1979 bis 1993 um 6.7 Mio CHF angestiegen. Dies geht insbesondere
auf die staatliche Férderung des offentlichen Verkehrs zuriick, die im
Jahre 1988 mit Einfiihrung eines ausgedehnten Taktfahrplanes und eines
versuchsweisen Nulltarifs begann. Die Einnahmen haben sich, bedingt
durch die besonders begiinstigten Billigtarife fiir alle, nach diesem Ver-
suchsjahr nur um 0.5 Mio CHF erhoht.

Der Ertragsriickgang bei den Briefmarkenverkiufen und im Postwe-
sen wurde durch die Mehreinnahmen im Bereich Telefon und Fernmel-
dewesen zu einem grossen Teil wettgemacht. Wie anlisslich des Ju-
biliums “75 Jahre Postvertrag” zum Ausdruck kam, geniesst das Land
Liechtenstein nicht nur den Vorteil eines gut ausgebauten Fernmeldewe-
sens, sondern erhilt auch erhebliche Mehreinnahmen aus diesem Lei-
stungsbereich der PTT-Betriebe. Diese Entwicklung zeigt auch der ra-
sant steigende Bedarf an Kommunikationseinrichtungen im modernen
Industrie- und Dienstleistungsstaat auf. Die in der Laufenden Rechnung
nicht ausgewiesenen Investitionen fir Telefonanlagen sind in den Jahren
1979 bis 1993 von 3.0 auf 13.7 Mio angestiegen. Demgegeniiber ist der
Einnahmeniiberschuss des gesamten Postwesens, der in den Jahren 1979
bis 1987 noch bei durchschnittlich 21.5 Mio CHF lag, bis 1993 auf das
Niveau von 15 Mio CHF gesunken.!62 Mit Beriicksichtigung der Ab-
schreibungen fiir die zunehmenden Investitionen hat sich die Ertrags-
lage deutlich verschlechtert und lag am Ende des betrachteten Zeitraums
auf einem ausgeglichenen Niveau.

Im Jahre 1978 wurde der Postvertrag mit der Schweiz revidiert, und
das Fiirstentum Liechtenstein konnte sich die selbstindige Radio- und
Fernsehhoheit sichern (LGBL. 1978/37). Aufgrund dessen erhebt der
liechtensteinische Staat eine eigene Radio- und Fernsehempfangsgebiihr,
die in den beiden Vergleichsjahren nach Verrechnung der Entschidigun-
gen fiir die SRG-Programmleistungen Nettoeinnahmen von 0.7 Mio
CHEF einbrachte. Mit den steigenden Einnahmen sind vor allem auch die
Entschidigungen an die PTT-Betriebe und die SRG fiir ihre Programm-
leistungen gestiegen.

162 Die Investitionen im Postwesen, insbesondere fiir den Ausbau des Telefonnetzes, lagen
1979 noch bei 3 Mio CHF und sind im Jahre 1991 auf maximal 19 Mio CHF ange-
wachsen. In den letzten fiinfzehn Jahren betrugen der Einnahmeniiberschuss zirka 282
Mio CHF und die Investitionen 156 Mio CHFE.
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2.3. Investitionsausgaben nach Hauptgruppen

Betrachtet man den eingangs graphisch dargestellten Verlauf der laufen-
den und investiven Ausgaben (Seite 59), so fillt auf, dass sich die lau-
fenden Ausgaben parallel zu den Gesamteinnahmen entwickelt haben,
wihrend die Investitionsausgaben fast auf dem gleichen Niveau geblie-
ben sind. Der Anteil der Investitionsausgaben an den Gesamteinnahmen
betrug im Jahre 1979 noch ein Drittel. Dieser hat sich bis 1993 auf ein
Fiinftel reduziert. :

Die investiven Ausgaben fiir die einzelnen Investitionsarten sind star-
ken jahrlichen Schwankungen, insbesondere durch einmalige Erhéhun-
gen der Dotationskapitalien oder durch grossere Bauvorhaben, unter-
worfen. Um solche zufilligen Spitzenwerte auszugleichen, wird zum
Vergleich der Entwicklungen das Mittel der beiden Anfangsjahre
(1979/80) und der beiden Endjahre (1992/93) herangezogen. Die gesam-
ten Investitionsausgaben betrugen in den Anfangsjahren 66.7 und 44.1
Mio CHEF, was einen Durchschnittswert von 55.4 Mio CHF ergibt. In
den Jahren 1992 und 1993 betrugen die Investitionsausgaben 80.2 und
73.1 Mio CHE, was einen Durchschnittswert von 76.4 Mio CHE ergibt.
Wie die folgende Tabelle zeigt, lassen sich folgende Verinderungen der

jahrlichen Mittelwerte in den einzelnen Investitionsarten erkennen
(Werte in Mio CHF):

79/80 92/93 % p.a.
Darlehen und Beteiligungen 14.2 20.8 3,0
Eigene Hochbauten 13.6 4.3 -85
Einrichtungen, Maschinen 0.9 5.8 15,4
Lehrmittel/Vorrite 0.4 0.9 6,4
Tiefbauten 5.3 5.7 0,6
Telefonanlagen 3.6 15.6 12,1
Investitionsbeitrige an:
— Gemeinden 12.8 19.7 3,4
— offentliche Unternehmen 3.0 0.6 -11,6
— privater Sektor 1.5 25 4,0
- das Ausland 0.1 0.5 13,2
Investitionsansgaben (Mittel) 55.4 76.4 2,5
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Vergleicht man die Mittelwerte der einzelnen Investitionsarten der Jahre
1979 und 1980 mit jenen der Jahre 1992 und 1993 und die rechnerisch
daraus ermittelten Wachstumsraten, so sind strukturelle Verinderungen
festzustellen. Im betrachteten Zeithorizont fand eine Verschiebung von
den Hoch- und Tiefbauprojekten zu Investitionen im EDV-Bereich so-
wie zum Ausbau des Telefonnetzes statt. Reduziert wurden die Ausga-
ben vor allem fiir die eigenen Hochbauten und die Investitionsbeitrige
an die offentlichen Unternehmen. Leicht angestiegen sind die Investi-
tionsbeitrige an die Gemeinden und den privaten Sektor. Im Nominal-
wert gleich geblieben sind die Ausgaben fiir Tiefbauten.

Wie aus dem Bericht und Antrag der Regierung betreffend das Stras-
senprogramm fiir das Jahr 1993 hervorgeht, beschrinkte sich die bishe-
rige Investitionstitigkeit im Tiefbaubereich auf die dringend notwen-
digen Verbesserungen und Erweiterungen.!®* Die Zuriickstellung von
Investitionen im Tiefbaubereich diirfte auch darauf zuriickzufithren
sein, dass in Liechtenstein eine Auslsung privaten Grundbesitzes dus-
serst schwierig und von politischen Riicksichten geprigt ist. Zudem ist
bei grosseren Ausbauprojekten zu befiirchten, dass von betroffenen Be-
volkerungskreisen dagegen opponiert wird und dadurch die erforder-
lichen Verpflichtungskredite in Volksabstimmungen zu Fall gebracht
werden. Die Regierung sah sich bei 6ffentlichen Bauvorhaben im be-
trachteten Zeitraum verstirktem politischem Druck ausgesetzt und war
gezwungen abzuwarten. In der Zwischenzeit hat sich die Finanzlage
und die 6ffentliche Meinung geindert und die Bewilligung von Gross-
projekten moglich gemacht. 16+

Wihrend die Bauinvestitionen fiir die 6ffentlichen Gebiude eher
zuriickgegangen sind, haben die Investitionen fur die Ausstattung der
Gebaude, das Biromobiliar und die EDV-Anlagen zugenommen. Die
Datenverarbeitung ist im betrachteten Zeitraum kontinuierlich auf- und
ausgebaut worden, und die Rechenschaftsberichte der vergangenen
Jahre geben einen Eindruck iiber die dynamische Entwicklung der EDV
in der Landesverwaltung. So sind im Jahre 1992 iiber 3 Mio CHF fiir die
Datenverarbeitung der Landesverwaltung und der Landespolizei sowie

163 Vel BuA betreffend das Strassenbauprogramm fiir das Jahr 1993.

164 Im BuA zum Landesvoranschlag 1996 wird erstmals konkret darauf hingewiesen, dass
durch die Zuriickhaltung der Investitionen im Tief- und Hochbau in den fritheren Jah-
ren nun vermehrt Folge- und Unterhaltskosten anstehen, die erhebliche Mehrausgaben
von 4.4 Mio CHF erfordern. Vgl. dazu BuA zum Landesvoranschlag fir das Jahr 199,
S.7 und Anhang 1.
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fir die EDV-Umstellungen des Rechnungssystems in den Gemeinden
investiert worden. Zur Einfithrung neuer EDV-Anwendungen, wie zum
Beispiel die Einfilhrung der Datenverarbeitung im Antragswesen, fehlen
Hinweise {iber die wirtschaftlichen und personellen Auswirkungen der
Loésungen.'® In der Datenverarbeitung steckt auch kiinftig erhebliches
Potential zur Rationalisierung der Verwaltungsabliufe mit entsprechen-
dem Investitionsbedarf.

Wie bereits darauf hingewiesen, wurden im betrachteten Zeitraum fiir
den Ausbau des Telefonnetzes erhebliche Investitionen getitigt. In den
finfzehn Jahren wurden insgesamt 282 Mio CHF investiert, was einen
jahrlichen Durchschnitt von 18.8 Mio CHF ergibt. Wihrend die Mehr-
einnahmen von 31.6 auf 15.6 Mio CHF gesunken sind, haben sich die
Investitionen fiir Telefonanlagen im Durchschnitt von 3.6 auf 15.6 Mio
CHF erhoht. Der Mittelzufluss in diesem Geschiftsbereich reicht ge-
genwartig gerade aus, die Investitionen zu finanzieren. Sicherlich waren
mit der wirtschaftlichen und technologischen Entwicklung erhebliche
Investitionen erforderlich, doch es wire zu priifen, wieweit in der kiinf-
tigen Tarifgestaltung die Investitionskosten zu beriicksichtigen sind, da-
mit eine angemessene Ertragslage sichergestellt bleibt.

Wirtschaftlichkeitsanalysen oder Evaluationen zu Investitionen in die
Datenverarbeitung oder zu den geplanten Telefonanlagen sind 6ffentlich
nicht bekannt. Es kann auch kaum iiberraschen, wenn sich die Land-
tagsabgeordneten auf Fragen des ihnen technisch und wirtschaftlich
eher unbekannten Gebietes der EDV und Telekommunikation kaum
einlassen. Diese Investitionen stossen beim Biirger kaum auf Interesse
und stehen politisch auch nicht zur Diskussion. Da von staatlicher Seite
keine Stelle in die Planung und Kostenkontrolle der PTT-Betriebe ein-
gebunden ist, ist es nicht verwunderlich, wenn in einer nachtriglichen
Begutachtung einige Millionen Franken fiir zuviel belastete Kostenan-
teile der Jahre 1990 bis 1994 bei der Durchleitung des liechtensteinischen
Fernmeldeverkehrs festgestellt werden.166

Einen gewichtigen Teil im Ausgabeposten Darlehen und Beteiligun-
gen bilden die Wohnbauforderung und die Studiendarlehen. Die Darle-
hen zur Wohnbauférderung haben sich von 1979 bis 1993 von 2.8 auf
18.3 Mio CHF erhéht, und die Riickzahlungen sind von 1.3 auf 4.5 Mio
CHF gestiegen. Netto betrachtet sind die Ausgaben von 1.5 auf 13.8

165 Vel. BuA iiber die Delegation von Regierungsgeschiften, Nr. 55/1994.
166 Vgl. BuA zum Landesvoranschlag 1996, S. 2f.
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Mio CHF gewachsen. Die Bruttoausgaben sind bei den Studiendarlehen
von 0.5 auf 1.7 Mio CHF angestiegen, und die Riickzahlungen haben
sich von 0.1 auf 0.7 Mio CHF erhéht. Der Staat erbringt aufgrund der
Ubernahme der Zinslasten eine erhebliche Zusatzleistung zur Finanzie-
rung des privaten Wohnungsbaus und neben den Stipendien (laufende
Ausgaben) zur Unterstiitzung von Studierenden.

Jahrliche Spitzen ergaben sich bei den Investitionsausgaben, wenn die
Dotationskapitalien fiir die Landesbank um bis zu 30 Mio CHF oder
der Gasversorgung um bis zu 17 Mio CHF erh6ht wurden. So verlangte
die Geschiftsausweitung der LLB im betrachteten Zeitraum von 1979
bis 1993 die Erhohung des Eigen- beziehungsweise Dotationskapitals
von insgesamt 80 auf 160 Mio CHF. In den Zeitraum fallt auch der Auf-
bau der LGV, an der das Land im Jahre 1993 mit einem Dotationskapi-
tal von 16.5 Mio CHF und, mit Beriicksichtigung der Kredite, zu nomi-
nal 34.9 Mio CHF beteiligt war.!¢” Das Dotationskapital des Landes an
den Kraftwerken ist in der betrachteten Zeitspanne mit 2 Mio CHF
gleich geblieben. Das LKW konnte die betriebliche Erweiterung auf-
grund der positiven Ertragslage selber finanzieren. Im jahrlichen Durch-
schnitt hat der Staat in die Erweiterung der LLB und fiir den Aufbau der
LGV (ohne Darlehen) 6.4 Mio CHF investiert.

Die Investitionsbeitrige an die Gemeinden, die offentlichen Unter-
nehmen, den privaten Sektor und an das Ausland sind im betrachteten
Zeitraum nur geringfiigig gewachsen. Dabei machen die Investitions-
beitrage an die Gemeinden mit zirka 20 Mio CHF den Hauptanteil die-
ser Ausgaben aus.!¢8 Die Gemeinden suchten im Rahmen ihrer Investiti-
onsplanung um die Bewilligung entsprechender Mittel an, wobeti fiir die
einzelnen Hoch- und Strassenbauten und die mit dem Bau verbundenen
Leitungsnetze gesonderte Antrage zu stellen waren. Das Wachstum der
Investitionsbeitrige an die Gemeinden weist auf eine intensivere Ent-
wicklung der Investitionen bei den Gemeinden hin. Im betrachteten
Zeitraum waren dies vor allem die Investtionsprojekte im Tiefbaube-
reich, die zur Erschliessung des Gemeindegebietes verwendet wurden.
Bevorzugt von diesem Subventionssystem sind insbesondere finanz-

167 Vgl. ReBe 1979 und 1993, S. 6.

¢ Vgl LGBI. 1991/71. Bis 1995 wurden nach Art. 7 des Subventionsgesetzes Gemeinde-
projekte mit Kosten tiber 100 000 Franken und Anschaffungen tiiber 10 000 Franken
unterstiitzt. Die Subventionsbeitrage lagen bis zur Einfihrung der Pauschalsubventio-
nierung im Hoch- und Tiefbau in der Regel bei 30% und in der Wasserversorgung
bzw. Abwasserbeseitigung zwischen 30 und 50%.
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starke Gemeinden, die durch ihre Ertragslage und die finanziellen Re-
serven den Ausbau der 6ffentlichen Infrastruktur zielstrebig vorantrei-

“ben und von zusitzlichen staatlichen Mitteln profitieren konnen.

Aufgrund des Verlaufs der Investitionsausgaben fiir Hochbauten las-
sen sich keine konjunktur- oder beschaftigungspolitischen Steuerungs-
massnahmen des Staates erkennen. Vergleicht man die im Statistischen
Jahrbuch erfassten Baukosten fiir bewilligte Wohnbauten sowie gewerb-
liche und industrielle Bauten, so kann man unter Beriicksichtigung der
zeitlichen Verzogerungen feststellen, dass der Staat in Zeiten steigender
privater Bautitigkeit ebenfalls seine Bautitigkeit intensiviert hat.!® In
einer Landtagsdebatte dusserte sich Regierungschef Hans Brunhart zu
dieser Frage folgendermassen: “Es gibt ja heute auch sehr viele Wissen-
schaftler, die das antizyklische Verhalten der offentlichen Hand sogar
fordern. ... Das Problem ist, dass die 6ffentliche Hand dann auch weni-
ger Einnahmen hat. Und zumindest in unserem Budgetverstindnis, wie
ich das jetzt hier feststelle und wie das sicherlich auch in der Offentlich-
keit ist, ist ein solches antizyklisches Verhalten nicht realisierbar. Also
bei uns ist eigentlich das Hauptaugenmerk bei der Budgetierung und in
der Finanzpolitik doch darauf zu legen, dass sich im wesentlichen die
Ausgaben nach den Einnahmen zu richten haben.”17

Der liechtensteinische Staat hat durch die Plafonierung und zeitliche
Streckung der Investitionen sowie durch die Kiirzung von Subventions-
beitragen “gespart”. Mit der Zuriickstellung von Investitionsprojekten im
Hoch- und Tiefbau konnte aber nur eine zeitliche Verzégerung der Aus-
gaben erreicht werden. Durch die zuriickhaltende Investitionspolitik ist
es zwar gelungen, ein ausgeglichenes Staatsbudget zu erhalten, doch die
eigentlichen Sparmassnahmen miissten meines Erachtens nicht bei den in-
vestiven, sondern bei den laufenden Ausgaben ansetzen. Sparen im
eigentlichen Sinne wiirde bedeuten, dass auf offentliche Leistungen ver-
zichtet und das gesparte Geld fiir eine spitere Verwendung angelegt wird.
Die bisherigen Sparprogramme beschrinkten sich lediglich auf Kiirzun-
gen bei den laufenden Ausgaben und das zeitliche Hinausschieben von
Investitionen. Sie stellen jedoch keinen konsequenten Verzicht auf kon-

~ sumtive laufende Ausgaben dar, mit dem die Bildung finanzieller Reser-

ven fiir wertschopfende spatere Verwendungen geschaffen wird.

169 Vgl. Stat]B 1995, S. 182ff.
170 LaProt vom 9./10. Dezember 1992, S. 2564.
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Hinzuweisen istallerdings, dass auch laufende Ausgaben, wie zum Bei-
spiel im Bildungswesen oder Naturschutz, investiven Charakter haben
konnen, weil damit fiir die Zukunft Ressourcen und Fihigkeitspotentiale
geschaffen oder Folgekosten eingespart werden. Eine differenzierte
okonomische Betrachtung laufender und investiver Ausgaben ist im
offentlichen Bereich besonders angebracht, da die internen und externen
Wertschopfungen und Folgekosten mitzuberiicksichtigen sind. Investi-
tionsausgaben sind daher nicht a priori als nur wertschopfend und daher
fir gut zu betrachten. Hinzuweisen ist auch, dass der weitere Ausbau der
Infrastruktur auch einen abnehmenden Grenznutzen zur Folge hat, der
vor allem bei knappen finanziellen Ressourcen einzelne Projekte in Frage
stellt. Hier diirften der Staat und die Gemeinden des Fiirstentums Liech-
tenstein im Vergleich zur benachbarten Region, vor allem wenn man die
Verwaltungseinrichtungen, die Kultur- und Sportstitten, das Infrastruk-
turnetz, die Abwasserreinigung oder die Telefoneinrichtung heranzieht,
bereits einen hohen Ausbaustand und Standard erreicht haben.

2.4. Zur Finanz- und Haushaltspolitik von 1979 bis 1993
2.4.1 Vergleichswerte und Ausgleichszahlungen

Zur Beurteilung des liechtensteinischen Staatshaushalts sind die Werte
und Wachstumsraten folgender wichtiger Indikatoren von Bedeutung.
Aufgrund der Anfangs- und Endwerte der Jahre 1979 und 1993 (in Mio
CHEF) ergeben sich nach der Aufzinsungsmethode nachstehende durch-
schnittliche Wachstumsraten pro Jahr (p.a.):17!

1979 1993 % p.a.
Staatseinnahmen 195.6 449.8 6.1
Staatsausgaben 196.1 442.5 6.0
Laufende Ausgaben 129.5 369.3 7.8
Investive Ausgaben 66.6 73.2 0.7

7t Als Quelle fiir die Zahlen des Jahres 1993 wurde der ReBe 1994 herangezogen.
Die geringfiigigen Abweichungen sind darauf zuriickzufiihren, dass mit der Umstel-
lung der Landesrechnung in eine funktionale Gliederung in einzelnen Konten die
Bruttodarstellung eingefithrt wurde.
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In der benachbarten Schweiz sind fiir den Bund, die Kantone und die
Gemeinden folgende Zahlenwerte (in Mrd CHF) und jahrliche Wachs-
tumsraten bei den Gesamteinnahmen und -ausgaben sowie beim Brutto-
sozialprodukt (BSP) und bei der Teuerung festzustellen:!72

1980 1993 % p.a.
Gesamteinnahmen 46.5 96.8 ‘5,8
Gesamtausgaben 47.2 108.1 6,6
BSP der Schweiz (nominell)!73 177.4 357.1 5,5
Teuerungsindex der Schweiz!74 183.1 290.8 3,6

Im Vergleich mit dem Bund, den Kantonen und den Gemeinden der
Schweiz sind die Ausgaben des liechtensteinischen Staates ein wenig ge-
ringer gewachsen. In der Schweiz waren die Steigerungsraten bei den
Einnahmen jedoch bedeutend tiefer, wodurch sich der Fehlbetrag von
0.8 im Jahre 1980 auf 11.5 Milliarden CHF im Jahre 1993 erhohte. Da-
durch haben sich die Schulden der Gebietskérperschaften der Schweiz
in den Vergleichsjahren von 77 auf 149 Milliarden CHF erhéht.

Wie weit das von Adolph Wagner aufgestellte Gesetz der wachsenden
Ausdehnung der 6ffentlichen und speziell der Staatstitigkeit zutrifft, ist
fiir Liechtenstein statistisch nicht zuverlissig nachzuweisen.””s Da das
Land iber keine volkswirtschaftliche Gesamtrechnung verfugt, kann
das Schweizer Bruttosozialprodukt (BSP) als Vergleichsgrosse herange-
zogen werden. Die Staatsausgaben Liechtensteins sind von 1979 bis 1993
mit 6,1 Prozent p.a. stirker angewachsen als das BSP der Schweiz mit
5,5 Prozent p.a. Gleichzeitig gilt es zu berticksichtigen, dass im betrach-
teten Zeitraum, insbesondere durch den Zuzug von Arbeitskriften, die
Bevolkerung in Liechtenstein bedeutend stirker zugenommen hat als in
der Schweiz.!7¢ Beim Erwerbseinkommen ist von 1979 bis 1993 ein jihr-

172 Statistisches Jahrbuch der Schweiz 1995: Rechnungsabschliisse von Bund, Kantonen
und Gemeinden, Tabelle 18.1, S. 383. Werte fiir die Jahre 1980 und 1993 in Milliarden
Franken.

173 Statistisches Jahrbuch der Schweiz 1995: Bruttosozialprodukt, Bruttoinlandsproduke
und Volkseinkommen, Tabelle 4.1, S. 117. Werte fiir die Jahre 1980 und 1993 in Mil-
liarden Franken.

174 Stat]B 1995, schweizerischer Landesindex der Konsumentenpreise nach Monaten seit
1966, S. 259.

175 Vgl. Dichtl E. und Issing O.: Entwicklungsgesetze, S. 567f.

176 Vgl. Stat]B 1995, S. 53, und Statistisches Jahrbuch der Schweiz 1995, S. 26.
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liches Wachstum von 6,8 Prozent festzustellen.'”” Daraus kann geschlos-
- sen werden, dass die Staatstatigkeit im betrachteten Zeitraum gegeniiber
dem privaten Einkommen etwa im gleichen Masse zugenommen hat.

Einen interessanten Hinweis gibt die Betrachtung der Gesamtrech-
nung, insbesondere welche Mittel der Staat an die Gemeinden, die ver-
schiedenen offentlichen Anstalten und Private weitergibt und iiber wel-
che Gesamteinnahmen (in Mio CHF) er fir die 6ffentlichen Aufgaben
ohne die PTT-Betriebe verfiigen kann:

1979 1993 % p.a.
Gesamteinnahmen; davon: 195.6 1449.8 6,1
— Transferzahlungen Gemeinden 45.5 82.8 4,4
— Transferzahlungen Dritte 44.2 139.5 8,6
— Ausgaben der PTT-Betriebe 25.4 73.8 7,9
Resteinnahmen Landesverwaltung 805 1537 47

Die Transferzahlungen an die Gemeinden beinhalten die Steueranteile
an den Landessteuern, den nicht zweckgebundenen Finanzausgleich so-
wie die staatlichen Subventionen fiir kommunale Investitionen. Der An-
teil der Transferzahlungen an die Gemeinden hat sich in den Vergleichs-
jahren von 1979 bis 1993 von 23,3 auf 18,4 Prozent reduziert. Stark er-
hoht haben sich die staatlichen Transferzahlungen an Dritte, d.h.
insbesondere an die Sozialversicherungen und an das Ausland. Dieser
Anteil ist in den Vergleichsjahren von 22,6 auf 31,0 Prozent gestiegen.
Fiir die Landesverwaltung ist damit der restliche Anteil an den Gesamt-
einnahmen von 41,1 auf 34,2 Prozent zuriickgegangen. Der Landesver-
waltung verbleiben somit zur Erfilllung ihrer Aufgaben in den eigenen
Verwaltungsbereichen, im Gerichtswesen und fiir die Landesschulen
heute noch etwa ein Drittel der Gesamteinnahmen.!7

Betrachtet man die Entwicklung der Steuereinnahmen beim Staat und
in den Gemeinden, so ldsst sich folgendes feststellen: In den Jahren 1979
und 1993 betrugen die durchschnittlichen Steuereinnahmen der Ge-
meinden inklusive der Finanzzuweisungen pro Einwohner 2593 bezie-

177 Vgl. Stat]B 1995, S. 111,
178 Durch die sprunghafre Erh6hung der Einnahmen aus der MWSt haben sich die Anteil-
sitze im Jahre 1995 zugunsten der Finanzzuweisungen an die Gemeinden verschoben.
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hungsweise 3741 CHFE. Die durchschnittlichen Steuereinnahmen des
Landes betrugen, abziiglich der Finanzzuweisungen an die Gemeinden,
in diesen Vergleichsjahren 4252 beziehungsweise 7861 CHFE.!”? Dadurch
hat sich in den Vergleichsjahren die Relation zwischen staatlichen und
kommunalen Fiskaleinnahmen von 1,6 auf 2,1 erhéht. Damit bestitigt
sich auch fiir Liechtenstein das Popitzsche Gesetz, nach dem in einem
foderativen Staat zentrale Instanzen dazu neigen, ihre Kompetenzen
und ihr Finanzvolumen in Relation zu den anderen Gebietskorperschaf-
ten zu vergrossern (Gesetz von der Anziehungskraft des zentralen
Etats).’®® Griinde fiir diese Verschiebung liegen in der zunehmenden
Dominanz der Landespolitik gegeniiber der Gemeindepolitik und in der
fast ausschliesslichen Steuerhoheit des Staates, der primir aus seiner
Interessensicht die Aufteilung der Steuereinnahmen im jahrlichen
Finanzgesetz beziehungsweise Finanzausgleich festlegen kann.

Die Beitragszahlungen stellen die gewichtigste Aufwandsart des Staa-
tes mit den grossten Wachstumsraten dar. Unter die laufenden Beitrags-
zahlungen fallen gemiss Rechenschaftsbericht die Subventionen,
Kostenanteile und Defizitbeitriage, welche das Land in den meisten Auf-
gabenbereichen an Privatpersonen, Institutionen und é6ffentliche Kor-
perschaften ausrichtet. Die Beitragszahlungen haben sich in den Ver-
gleichsjahren 1979 und 1993 folgendermassen verindert (in Mio CHEF):

7 1979 1993 % p.a.
Sozialwesen 16.2 59.3 9,7
Gesundheitswesen 34 8.7 7,0
Bildungswesen 13.0 42.1 8,8
Land- und Forstwirtschaft 34 5.8 3,9
tibrige Bereiche 3.8 203 12,7
Beitragszahlungen insgesamt 39.8 136.2 9,2

Die Beitragszahlungen sind im betrachteten Zeitraum iiberdurchschnitt-
lich gestiegen. Dazu wird im Rechenschaftsbericht 1993 ausgefiihrt: “Sie

179 Vgl. ReBe 1979, S. 114, und ReBe 1993, S. 142. In diesen Steuereinnahmen sind diverse
Gebiihren, die unter den Steuereinnahmen des Landes subsumiert werden, nicht ent-

halten.
180 Vgl. Dichtl E. und Issing O.: Popitzsches Gesetz, S.1665.
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sind an gesetzliche Erlasse, Finanzbeschliisse und an Vereinbarungen
gebunden und werden vielfach von dusseren Gegebenheiten beein-
flusst.”181 Wie in den Ausfithrungen zu den Verwaltungsbereichen be-
reits festgestellt wurde, sind die Ausgaben vor allem im Sozial-, Gesund-
heits- und Bildungswesen angestiegen. Die hohen Beitragszahlungen in
diesen Bereichen verdeutlichen, welche Eigendynamik diese Ausgaben
entwickelt haben und wie wichtig eine staatliche Aufsicht und Kontrolle
tiber die Sozialversicherungen wie auch iiber die vielseitigen Vertrige
mit den Bildungseinrichtungen ist.

2.4.2. Stellenausbau und Personalaufwand

Die Entwicklung der Personalkosten ist einerseits von der Anzahl der
Beschaftigten und andererseits von Gehaltserhohungen fiir die 6ffent-
lich Bediensteten abhingig. Nach den Rechenschaftsberichten von 1979
und 1993 ergibt sich per 31. Dezember folgender Stand der Beschaftig-
ten in der Landesverwaltung:!8

1979 1993 % p.a.
Vollzeitpersonal 274 374
Betriebspersonal (Bauamt) 62 62
Vollzeitbeschiftigte 336 436 1,9
Teilzeitbeschaftigte 21 60
Raumpflegerinnen 37 43
Praktikanten, Aushilfen 47 66
Gesamt Beschiftigte 441 605 2,3

Entsprechend dem statistischen Jahrbuch hat sich der Bestand von Leh-
rern in den einzelnen Schulstufen von 1980 bis 1993/94 folgendermassen
entwickelt:83

181 ReBe 1993, S. 56.
122 Vgl. ReBe 1979, S. 87, und ReBe 1993, S. 86.
185 Zur Anderung der Abgrenzungen in den Zahlungen vgl. StatJB 1995, S. 295.
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, 1979 1993 % p.a.
Vollzeitbeschiftigte Lehrer 233 286 1,5
Teilzeitlehrer 25 127

Gesamt Lehrkrifte : 258 413 - 34

Wie bereits ausgefithrt, hat im Schulwesen die Verkleinerung der Klas-
sengrossen und die Einfiihrung neuer Unterrichtsformen zu einem er-
héhten Personalbedarf gefithrt. Zugenommen hat insbesondere die Zahl
der teilzeitbeschiftigten Angestellten und Lehrer. Unter Beriicksichti-
gung der Beschiftigung diirfte die auf Vollzeit umgelegte Stellenanzahl
jahrlich um rund 2 Prozent gewachsen sein. Das Wachstum des Perso-
nalaufwands betrug gesamthaft 7,9 Prozent p.a. Somit sind etwa 6 Pro-
zent der Steigerung der Personalkosten auf Gehaltserhohungen zuriick-
zufithren. Unter Berticksichtigung der Teuerung von 3,6 Prozent sind
die realen Gehaltserhohungen auf gut 2 Prozent p.a. zu schitzen. Das
Wachstum des Personalaufwands ist somit zum iiberwiegenden Teil auf
Gehaltsanpassungen der Beamten und Lehrer zuriickzufiihren.

Zur Darstellung der Entwicklung des Personalaufwands in den ein-
zelnen offentlichen Verwaltungsbereichen konnen aus den Rechen-
schaftsberichten der Jahre 1979 und 1993 folgende Werte entnommen
werden:!8¢

1979 1993 % p.a.
Allgemeine Verwaltung 10.7 30.6 7,8
Bildungswesen 7.9 24.6 8,5
Post, Telefon, Telegraf 5.5 14.6 7,2
Gerichtswesen, Sicherheit 4.4 13.0 8,0
Personalaufwand 28.5 82.8 7,9

Die jihrlichen Wachstumsraten zeigen, dass der Personalaufwand im
Bildungsbereich am stirksten und bei den PTT-Betrieben am geringsten
angewachsen ist. Dies ist im wesentlichen auf die unterschiedliche Ent-
wicklung des Personalbestandes zuriickzufiihren. Bei den Personalaus-
gaben sind insbesondere in den Jahren 1981, 1990 und 1991 iiberdurch-

184 Vgl ReBe 1979, S. 52, und ReBe 1993, S. 55.
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schnittliche Zunahmen der Ausgaben festzustellen. Diese gehen, wie be-
reits darauf hingewiesen wurde, auf die Abinderung beziehungsweise
Neufassung des Besoldungsgesetzes zuriick. Das hohe Gehaltsniveau in
Liechtenstein diirfte mit dazu beigetragen haben, dass die 6ffentliche
Verwaltung in der Gehaltspolitik dem inldndischen Marktdruck nachge-
ben musste und sich nicht mehr auf die Besoldungspline der benachbar-
ten Schweiz abstiitzen konnte.

Wihrend in den zehn Jahren von 1980 bis 1989 der Personalaufwand
um durchschnittlich 3 Mio CHF oder 7,5 Prozent p.a. angestiegen ist,
haben sich diese Ausgaben in den Jahren 1990 und 1991 um 5.8 und 9.5
Mio CHF beziehungsweise 9,8 Prozent und 14,7 Prozent erhoht. Im
Jahre 1990 wurde das neue Besoldungsgesetz (LGBI. 1991/6) vom Land-
tag verabschiedet. Durch dieses Gesetz wurden fiir alle Beamten, Rich-
ter und Lehrer auf der Grundlage von Einreihungsplanen und einer Be-
soldungsskala die Gehilter neu festgelegt. Gemaiss Bericht und Antrag
der Regierung war das Ziel dieser Revision, eine den Nachbarkantonen
St. Gallen und Graubiinden entsprechende Stelleneinstufung zu finden
und das Gehaltsniveau den kantonalen Besoldungsrichtlinien und den
liechtensteinischen Verhiltnissen anzupassen.!$5 Entsprechend den Aus-
fuhrungen der Regierung ergaben sich in der damaligen Arbeitsmarktsi-
tuation fiir den 6ffentlichen Bereich insbesondere Probleme hinsichtlich
der Rekrutierung von qualifizierten Fach- und Fihrungskriften aus
dem Dienstleistungsbereich.

Im Bericht und Antrag sind zwar Richtwertvergleiche zu den Besol-
dungsskalen der benachbarten Kantone, jedoch keine konkreten Ge-
haltsvergleiche im 6ffentlichen Bereich und zur privaten Wirtschaft des
Landes enthalten. Bestimmend fiir die Besoldungsordnung war primar
die Schaffung von verwaltungsintern zufriedenstellenden Einreihungs-
plinen fir die verschiedenen Angestelltengruppen. Wie die Regierung
ausgefithrt hat, stimmten die Beamten-, Gerichts- und Lehrervertreter
in der Vernehmlassung den neuen Besoldungsplianen weitgehend zu.
Allein bei der Einstufung der Real- und Oberschullehrer zeigten sich
unterschiedliche Auffassungen, wobei die Regierung dem Antrag der
Oberschullehrer auf Einstufung entsprechend den Reallehrern nicht zu-
stimmen wollte. Durch das neue Besoldungsgesetz ergaben sich in den
einzelnen Gehaltsstufen Reallohnverbesserungen zwischen 4 und 15

18 Vgl. BuA zur Schaffung eines Besoldungsgesetzes, Nr. 42/1990.

96




Finanz- und Haushaltspolitik

stellen ausser Diskussion, da der Ausbau des Schulwesens und der Lan-
desverwaltung laufend zusitzliches Personal erforderte. In dieser vor-
ausbestimmten Entwicklung der Personalausgaben stellt sich weniger
die Frage, wie sich die weiteren Ausgaben im Personalbereich ent-
wickeln, sondern umgekehrt, ob mit dem bestehenden Personal den lau-
fend zunehmenden offentlichen Aufgaben ordnungsgemiss nachge-
kommen werden kann.

2.4.3.'Haushaltsgleichgewicht und Finanzreserven

Der Bildung und Erhaltung der staatlichen Finanzreserven kommt in
der politischen Diskussion des Landes grosse Bedeutung mit einer ge-
wissen politischen Brisanz zu. Diese lasst sich geschichtlich auf den
Sparkassaskandal im Jahre 1928 zuriickfiihren.! Durch den Wiederauf--
bau des Landes nach der Rheiniiberschwemmung im Jahre 1927 und die
Sanierung der Sparkassa waren plotzlich erhebliche finanzielle Mittel er-
forderlich, und der Staat musste sich durch die Aufnahme von Darlehen
in der Schweiz verschulden.!” Dieser sogenannte Sparkassaskandal
fihrte zu einem politischen Machtwechsel, und aufgrund dieses Schocks
waren die Parteien nachhaltig bemiiht, sich als “Hiiter der Staatsfinan-
zen” zu profilieren, die niemals eine staatliche Verschuldung mehr zu-
lassen wiirden. Peter Geiger hat die weiteren geschichtlichen Zusam-
menhinge untersucht und fihrt dazu aus: “Die ‘Sparkassa’ wurde damit
zum zeitgeschichtlichen Mythos. Gerade deshalb blieb sie politisch
wirksam.”1%

Liechtenstein konnte auch dank der steuerlichen Standortvorteile und
Steuereinnahmen aus dem Gesellschaftswesen den Grundsatz des Haus-
haltsgleichgewichts einhalten und weist, wie das Grossherzogtum Lu-
xemburg, einen ausgeglichenen Staatshaushalt aus.'”” Dadurch ist der

19 Vgl. ReBe 1928, S. 19ff.

195 Vgl. ReBe 1929, Schluss-Bilanz per 31. Dezember 1992, S. 2f.

1% Geiger P, Band I, S. 111.

197 Vgl. Mitteilung der Luxemburgischen Regierung zur Finanzlage des Staates vom
13. November 1997. — Darin wird ausgefithrt: “Im Bereich der Staatsverschuldung ist
der Unterschied zwischen Luxemburg und den europiischen Partnern noch ausge-
prigter; der Schuldenberg macht beispiclsweise in Belgien 130 % des BIP (1993), in
Deutschland und Frankreich fast 50 %, in Luxemburg dagegen nur 3 % aus.”
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Handlungsspielraum des liechtensteinischen Staates auch nicht, wie es in
anderen Staaten heute der Fall ist, durch einen zusitzlichen Zinsen- und
Schuldendienst eingeschrinkt, sondern dem Staatshaushalt fliessen zu-
sitzliche Mittel aus den Vermogensertragen zu. Das Fiirstentum Liech-
tenstein hat sich entsprechend dem verfassungsmissigen Auftrag in der
Vergangenheit zusitzliche Einnahmequellen verschafft. So lagen schon
in den dreissiger Jahren die Staatseinnahmen aus dem Gesellschaftswe-
sen bei etwa einem Drittel der liechtensteinischen Landeseinnahmen. %8

Die Ausrichtung der Finanz- und Haushaltspolitik unter Regierungs-
chef Hans Brunhart kommt im Rechenschaftsbericht 1979 zum Aus-
druck, in dem festgehalten wird, “dass alle Anstrengungen der Regierung
in der Haushaltspolitik auf ein Gleichgewicht zwischen Aufwand und
Ertrag in der Gesamtrechnung ausgerichtet bleiben.” Weiters wird darin
ausgefithrt: “Zur Vermeidung einer untragbaren Verschuldung hat die
Regierung fiir die kommenden Jahre Ausgabenetats in Aussicht gestellt,
welche durch zufliessende Ertrige und massvolle Entnahmen aus Reser-
vemitteln gedeckt werden kénnen. Der Einsatz von Fremdkapital soll
ausschliesslich allfilligen Kapitaldotierungen der Landesbank vorbehal-
ten bleiben ...”1% Die Staatsverschuldung wurde vor allem im Wahlkampf
zur Landtagswahl vom Frithjahr 1993 wieder ein aktuelles Thema, da
sich aufgrund der Finanzplanung eine Nettoverschuldung abzeich-
nete.2® Aufgrund des gesetzlichen Auftrags, fiir einen ausgeglichenen
Staatshaushalt zu sorgen, und der politischen Sensibilitit der Wahler
kann es sich eine regierende Partei in Liechtenstein wohl kaum erlauben,
eine Nettoverschuldung des Staates auf sich zu nehmen. Wichtige Rah-
menbedingungen fiir die Finanzpolitik des Landes sind damit ein ausge-
glichenes Budget und die Vermeidung einer Staatsverschuldung.

In einem Vortrag im Jahre 1984 verwies Regierungschef Hans Brun-
hart darauf, dass in der liechtensteinischen Finanzpolitik eine eigene
Notenbank fehlt, und er stellte aufgrund dieser Tatsache fest, “dass der
liechtensteinische Staatshaushalt in grosserem Masse als auslindische
dem privaten Haushalt gleicht, nimlich dass die Ausgaben sich nach den
vorhandenen Einnahmen richten miissen und dass keine anderen Még-
lichkeiten bestehen, iiber die Notenbank dem Staat Einnahmen zuzu-

198 Vol dazu auch Geiger P., Band 1, S. 220ff.

199 ReBe 1979, S. 73.

20 Vel. Fuchs A.: Staat und Steuern im Fiirstentum Liechtenstein, in: Wirtschafts-Maga-
zin 1/93.
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fonds massgebend, sondern in dieser Beurteilung sind auch das restliche
Finanzvermégen und die Staatsschulden zu beriicksichtigen. Bei der
Bewertung des Finanzvermégens fallt auf, dass im untersuchten Zeit-
raum nicht nur die finanziellen Mittel und die Fondsanlagemittel, son-
dern auf der anderen Seite auch das Fremdkapital entsprechend zuge-
nommen haben. In der 6ffentlichen Finanzpolitik wurde die Bildung
von Fondsreserven hervorgehoben, doch deren Aufnung ging einher mit
der Aufnahme fremder Mittel. Die bisherige Finanzpolitik orientierte
sich historisch bedingt zu sehr an den in Sonderkassen angelegten
Fondsreserven, die nur die spitere Verwendung der Anlagen bestimm-
ten und ein effizientes Cash-Management behinderten.

Durch die zusitzlich entstandenen staatlichen Aufgaben und Leistun-
gen sowie durch die steigenden Kapazitits- und Folgekosten haben die
laufenden Ausgabenverpflichtungen zugenommen. Es ist zu vermuten,
dass im Rahmen der Budgetierung interne und externe Aufgaben- und
Leistungstrager ihre Anspriiche geltend machen und durchsetzen konn-
ten und zur Einhaltung des Gleichgewichts Investitionen zuriickgestellt
wurden. Im betrachteten Zeitraum sind auch strukturelle Verschiebun-
gen bei den investiven Ausgaben erkennbar. Bei Reduktion der Hoch-
und Tiefbauprojekte sind die Investitionen fiir die EDV. der 6ffentlichen
Verwaltung und die Telefonanlagen der PTT erh6ht worden. Reduziert
wurden insbesondere auch die Investitionsbeitriage an 6ffentliche Unter-
nehmen, wihrend zur Aufstockung des Dotationskapitals der Landes-
bank und der Gasversorgung sowie zur Finanzierung des privaten Woh-
nungsbaus zusitzliche Mittel aufgewendet wurden. Der Riickgang der
Investitionsausgaben im Hoch- und Tiefbau ist zudem auf die ablehnen-
den Volksabstimmungen und die autonomen Protestgruppen, wie dies
beim Kunsthaus in Vaduz der Fall war, zuriickzufiihren. Die Anderung
des Wihlerverhaltens hat meines Erachtens auch dazu gefiihrt, dass die
politischen Entscheidungstriger zuriickhaltender hinsichtlich weiterer
offentlicher Bauvorhaben geworden sind.

Bei dieser Analyse des Ausgabenwachstums der Jahre von 1979 bis
1993 war der Fokus vor allem auf die Ursachen von Mehrausgaben aus-
gerichtet. Zu wenig Berlicksichtigung fanden dabei die in den Rech-
nungsergebnissen nicht offensichtlichen Sparmassnahmen der Regie-
rung im Rahmen der (informellen) Vorbereitung von Sach- und Finanz-
vorlagen oder des Voranschlages. Altregierungschef Hans Brunhart
verwies auf verschiedene Anliufe und Antrige der Regierung, die ko-
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stenmissige Entlastungen fiir den Staatshaushalt mit sich gebracht hat-
ten, vom Parlament jedoch nicht bewilligt beziehungsweise “entscharft”
worden seien.2® Wie Hans Brunhart fiir seine Regierungszeit feststellen
konnte, hat das Parlament “nur selten Antrage der Regierung reduziert”,
sondern “eher nach oben korrigiert.” Am Beispiel der Vorlage zur Ein-
dimmung der Gesundheitskosten weist Altregierungschef Hans Brun-
hart auch darauf hin, dass die grundlegende Problematik in der Fithrung
des Staatshaushalts in der fehlenden Selbstverpflichtung des Landtags
hinsichtlich der Festlegung von finanziellen Zielen und deren Verkniip-
fung mit einzelnen Sachvorlagen besteht. So blieb in der Finanzplanung
und Budgetierung bisher auch ungeklart, welche politische Verantwor-
wung die Regierung als Planungstriger und der Landtag als Planungs-
adressat tragen. Solange der Landtag und die Regierung ihre Verantwor-
tung fiir die Ziele und Massnahmen in der Finanz- und Haushaltspolitik
abschieben, konnen Finanzplanung und Budgetierung auch nicht die
Anforderungen erfiillen, die an sie als Koordinations-, Ausgleichs- und
Fihrungsinstrumente gestellt werden.

205 Vgl. Schreiben von Hans Brunhart vom 4. Februar 1998 an Franz J. Heeb.
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Prozent bei den Lehrern oder zwischen 9 und 19 Prozent bei der Lan-
despolizei.!8¢ Im Jahre 1990 kam es dadurch zu einer sprunghaften Zu-
nahme der Personalausgaben um etwa 10 Prozent, die im Rechen-
schaftsbericht neben den realen Erhéhungen bei Neueinstellungen und
den reglementarischen Stufenvorriickungen auch auf eine teuerungsbe-
dingte Anpassung von 3,6 Prozent zuriickgefiihrt wird.!s”

Der Vergleich der Gehalts- und Besoldungstabellen Liechtensteins
und des Kantons St. Gallen zeigt, dass in tieferen Gehaltsklassen die
Anfangsgehilter etwa auf demselben Niveau, die ' Endstufen nach den
dienstaltersbedingten Vorriickungen in Liechtenstein um rund 10 Pro-
zent hoher liegen.!®8 Zum Nachweis unterschiedlicher Gehaltsniveaus in
der offentlichen Verwaltung wire es erforderlich, auch die vorgenom-
mene Einstufung vergleichbarer Funktionen zu iiberpriifen. Das Ge-
haltsniveau der 6ffentlich Bediensteten diirfte in Liechtenstein gegeniiber
dem Kanton St. Gallen jedoch allgemein hdher liegen. Dies ist auch auf-
grund der zehnprozentigen Landeszulage zu vermuten, die die PTT-Be-
diensteten im Lande gegeniiber den Bediensteten in der Schweiz erhal-
ten.'®® Bedingt durch das hohe Gehaltsniveau in der Privatwirtschaft
Liechtensteins hat sich die Landesverwaltung vom strikten Vergleich zu
den Gehaltseinstufungen der schweizerischen Nachbarkantone abgelost.

Gemiss Art. 46 des Besoldungsgesetzes wird Beamten und Angestell-
ten bei der Neueinreihung die Wahrung des Besitzstandes zugesichert.
Diese Besitzstandwahrung hat neben den Vorriickungen nach Dienst-
jahren den Effekt, dass bei restriktiver Lohnpolitik im privaten Sektor
eine Niveauverschiebung zugunsten des 6ffentlichen Bereichs stattfin-
det. Dies fihrt nicht nur zu fixierten Folgekosten in der offentlichen
Verwaltung, es birgt auch sozialpolitischen Ziindstoff in sich. Wie in an-
deren Lindern wird die Besoldung der Beamten weniger vom Arbeits-
markt, sondern von internen Vergleichen der Einstufungen, den An-
spriichen der Beamtenvertretungen und letztlich vom politischen Kon-

18 Vgl. BuA zur Schaffung eines Besoldungsgesetzes, Nr. 42/1990, S. 10ff.

187 Vgl: ReBe 1990, S. 57. ’

188 Vgl. Amt fiir Personal und Organisation: Gehaltstabelle ab 1. Januar 1996, und Schul-
amt: Gehaltstabelle der Primarlehrer und Fachlehrer F1 und Gehaltstabelle der Real-
lehrer und Fachlehrer F3 ab 1. Januar 1996, sowie Personalamt des Kantons St. Gallen:
DBO-Besoldungstabelle ab 1. Januar 1996, und Regierungsbeschluss des Kantons
St.Gallen vom 5. Dezember 1995: Besoldungstabelle fir das Jahr 19%.

189 Vgl. Schreiben der Kreispostdirektion St. Gallen vom 23. Juli 1981 an die Poststellen im
Fiirstentum Liechtenstein.
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sens in der Politik bestimmt. Aufgrund des Einflusses und der Macht-
stellung der Beamtenschaft ist eine regierende Partei gut beraten, auf die
Interessen dieser Gruppe Riicksicht zu nehmen, will sie die folgenden
Wahlen wieder gewinnen. Solange das Geld reicht, sind in Liechtenstein
gesetzliche Einschrinkungen in der Gehaltspolitik nicht nur aufgrund
der Besitzstandgarantie, sondern auch aus politischen Uberlegungen
kaum denkbar. ‘

Durch die in der Besoldungsordnung festgelegte Kopplung der Be-
soldungssitze an den schweizerischen Landesindex der Konsumenten-
preise sind Wachstumsraten bei den Personalausgaben vorprogram-
miert. Diesem automatischen Wachstum des Personalaufwands wurde
im Bericht der Regierung und in der Diskussion des Landtags wenig
Beachtung geschenkt. Die Regierung wies zwar darauf hin, dass es eines
der Hauptziele der Gesetzesvorlage sel, eine stirkere Gewichtung der
Leistung vorzunehmen, doch in der Praxis sind Zuriickstellungen von
Vorriickungen die Ausnahme und Kiirzungen der Teuerung gesetzlich
nicht moglich. Eine gewisse Steuerungsmaglichkeit bei den Personalaus-
gaben besteht soweit nur noch durch die Stellenplanung. Der liechten-
steinische Staat hat in der angespannten Arbeitsmarktlage eine eher
zuriickhaltende Einstellungspolitik verfolgt.!® Im betrachteten Zeit-
raum von 1979 bis 1993 ist die Zahl der staatlich Bediensteten um rund
2 Prozent p.a. gestiegen, wihrend die Zahl der Beschiftigten in Liech-
tenstein um jahrlich 2,6 Prozent zunahm.!%!

Liechtenstein hat sich aber nicht, wie der Bund oder einzelne Schwei-
zer Kantone, zu einer Stellenplafonierung oder gar zu einem Stellenab-
bau entschlossen.!”? Wie Michael Ritter darauf hinweist, geniessen die
Bediensteten der Landesverwaltung zudem einen besonderen Kiindi-
gungsschutz.!” Kiindbar wiren im Falle einschneidender Sparmassnah-
men nur die Vertragsangestellten. Auch wenn rechtlich die Moglichkeit
besteht, Vertragsangestellten zu kiinden, stand ein Abbau von Lehrer-

19

3

Vgl. Biichel H.F, S. 279ff. Zusammenfassend kommt der Autor zum Schluss, dass die
offentlichen Personalbestinde von 1950 bis 1979 einen iiber der gesamten Erwerbs-
uitigkeit liegenden Anstieg aufweisen, dieser jedoch im Rahmen der Entwicklung im
Dienstleistungsbereich liegt, dessen Personal sich in diesem Zeitraum verdreifachte.
Vgl. Stat]B 1997, S. 90.

192 Vgl. Bundesgesetz itber Massnahmen zur Verbesserung des Bundeshaushalts vom
4. Oktober 1974, Revision vom 24. Juni 1983. Vgl. dazu auch: Jans A./Meili R., S. 3ff.
Vgl. Ritter M., S. 159ff.
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fihren.” Hinsichtlich einer eigenen Konjunkturpolitik fiihrte er weiters
aus: “Aus dem Fehlen einer eigenen Notenbankpolitik ergibt sich auch,
dass tiber die liechtensteinische Finanzpolitik nur in engen Grenzen eine
Konjunkturpolitik betrieben werden kann, da die monetiren Méglich-
keiten auf diesem Gebiete fehlen. Der liechtensteinische Staatshaushalt
hat in diesem Sinne keine Wirkungen auf grossriumige konjunkturelle
Entwicklungen.”?! Damit verwies der Regierungschef auf die besonde-
ren Rahmenbedingungen des Fiirstentums Liechtenstein, die eine staat-
liche Verschuldung iiber Kredite bei der Notenbank ebenso ausschlies-
sen wie eine geld- und konjunkturpolitische Einflussnahme des Staates.

Die Finanzpolitik Liechtensteins unter Regierungschef Hans Brun-
hart driicke sich auch in der Beantwortung einer Interpellation betref-
fend die Entwicklung der Staatsfinanzen aus. Darin wird ausgefiihrt:
“Das Rechnungsergebnis des Jahres 1991 steht aber auch in Einklang
mit der von der Regierung gesetzten und vom Landtag im Dezember
1989 anerkannten Zielsetzung, wonach die zufliessenden Einnahmen
samtliche laufenden Ausgabeverpflichtungen, die Investitionsbeitrige an
Bauvorhaben Dritter, die Ausgaben fiir Einrichtungen . .. sonstige Be-
teiligungen sowie die Hilfte der Ausgaben fiir Hochbauten, Tiefbauten,
Fernmeldeanlagen und Darlehensgewihrungen zu decken haben.”292 In
diesen Ausfithrungen spiegelt sich die grundsitzliche Haltung wider, die
gesamten Ausgaben durch die Einnahmen zu finanzieren. Zu diesem
Zeitpunkt machte der damalige Regierungschef zum Haushaltsgleichge-
wicht allerdings eine Einschrinkung, da die Investitionsausgaben nicht
mehr vollstindig durch die Gesamteinnahmen zu finanzieren waren.
Nach seinen Ausfithrungen konnte sich der Eigenfinanzierungsgrad der
Investitionen im Bereich zwischen 50 und 100 Prozent bewegen.

Wie aus dem Bericht hervorgeht, bezieht sich die Regierung bei dem
in Art. 2 Abs. 2 FHG verankerten Grundsatz, Aufwand und Ertrag auf
Dauer im Gleichgewicht zu halten, nicht auf die finanzielle Gesamtrech-
nung, sondern auf die laufende Haushaltsrechnung des Staates. Damit
kann aber die Einhaltung des Gleichgewichts von den vorgenommenen
Abschreibungen her buchhalterisch beeinflusst werden. Je nachdem, wie
der in den Abschreibungen enthaltene Wertverzehr fiir Vermogenswerte

21 Vgl. Brunhart H., S. 15f.
22 Interpellationsbeantwortung der Regierung zur Entwicklung der Staatsfinanzen,
Nr. 96/1992, S. 3.
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vorgenommen wird, hat die Regierung dadurch einen zu weiten Spiel-
raum und kann in der Rechnungslegung das Gleichgewicht des Haus-
halts in jedem Fall “nachweisen”. Zur Problematik der festzulegenden
Abschreibungssitze wird im Bericht weiter ausgefithrt: “Aus diesem
Grund hat die Regierung ... auch die geplante Neufassung der Abschrei-
bungssitze vorgestellt, die zu eciner realistischen Darstellung des
Deckungserfolgs fithren wird.”23 Festzustellen bleibt, dass durch die
fragliche Interpretation des Haushaltsgleichgewichts kein Erfordernis
zur Selbstfinanzierung der Investitionen bestand und damit das Netto-
Finanzvermdgen nach Bedarf auf- oder abgebaut werden konnte. Dies
vor allem auch deshalb, weil offen blieb, welcher Zeitraum “auf Dauer”
massgebend ist und welche Anfangs- und Endzeitpunkte zur Priifung
dieser Zielsetzung heranzuziehen sind.

In der liechtensteinischen Finanzpolitik nehmen die finanziellen Re-
serven des Staates einen hohen Stellenwert ein. So stellten in der er-
wihnten Interpellation Abgeordnete der Fortschrittlichen Biirgerpartei
an die Regierung auch die Frage, welche Massnahmen erforderlich seien,
damit ausreichende Reserven zur Deckung von Notsituationen, fiir
wirtschaftliche Krisenzeiten oder im Falle unvorhergesehener Einnah-
menausfille zur Verfiigung stehen. Die Regierung ging in der Beantwor-
tung der Interpellation dann auf die Reservefonds ein, ohne die gesamte
finanzielle Situation zu erldutern. Hervorgehoben wurde, dass das Kapi-
tal der staatlichen Reservefonds Ende 1991 rund 152 Mio CHF betrage.
Hingewiesen wurde darauf, dass der Investitionsfonds mit rund 114 Mio
CHF den gewichtigsten Fonds darstelle und Mittel von insgesamt
17 Mio CHF im Krisenfonds und im Schuldentilgungsfonds als “eiserne
Reserven” gehalten wiirden.2* Unerwihnt blieb jedoch, dass in den be-
treffenden Jahren 1990 und 1991 die Fondsanlagemittel leicht abnahmen
und sich gleichzeitig das Fremdkapital erhohte, so dass in diesen beiden
Jahren die Netto-Finanzreserven um fast 60 Mio CHF zuriickgingen.

Mit der Bildung der Fonds wurden bestimmte Einnahmenanteile
oder Finanzanlagen zweckgebunden in sogenannten Sonderkassen an-
gelegt, damit die weitere Verwendung dieser Gelder gesichert ist. Doch
zur Beurteilung der staatlichen Finanzlage sind nicht nur die Reserve-

23 Vel. Interpellationsbeantwortung der Regierung zur Entwicklung der Staatsfinanzen,
Nr. 96/1992, S. 4.

24Vgl. Interpellationsbeantwortung der Regierung zur Entwicklung der Staatsfinanzen,
Nr. 96/1992, S. 18f.
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3. Zur aktuellen Finahzlage und Haushaltspolitik

3.1. Der Finanzhaushalt von 1993 bis 1996

- Die folgende Tabelle gibt die kurzfristige Einnahmen- und- Ausgaben-

entwicklung sowie den Stand des Finanzvermogens der Jahre 1993 bis

1996 wieder (in Mio CHF):

Laufende Einnahmen
Investive Einnahmen
Gesamteinnahmen

Laufende Ausgaben
Investitionsausgaben
Gesamtausgaben

Mehreinnahmen
Abschr. Finanzvermégen
Neubewertung LLB-Aktien

Verind. Finanzvermdgen

Deckungsiiberschuss
Greifbare Mittel
Fremdkapital

3.1.1. Zunehmendes Finanzpolster

1993

443.6
- 6.2
449.8

369.3
73.2
442.5

7.3
2.6

9.9

23.0
291.8
268.9

1994

458.9
7.0
465.9

395.3
69.8
465.1

0.8

29

37

26.7
324.8
298.1

1995

520.5
7.9
528.4

414.6
80.0
494.6

33.8
2.1
63.1

99.0

125.7
458.9
333.2

1996

569.4
10.0
579.4

4513
79.6
530.9

48.5
0.7

49.2

174.9
479.7
304.8

Von 1993 bis 1996 ist das Netto-Finanzvermogen von etwa 23 Mio CHF
auf 175 Mio CHF angestiegen. In Anbetracht der unterbewerteten Betei-
ligungen an staatlichen Unternehmen, der weitgehenden Amortisation
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des Verwaltungsvermogens und des fortgeschrittenen Ausbaus der 6ffent-
lichen Infrastruktur steht Liechtenstein im internationalen Vergleich wohl
beispielhaft da. Wihrend andere Staaten erhebliche Staatsschulden auf-
weisen und der Budgetspielraum durch die hohen Zinsenlasten immer
mehr eingeschrankt wird, kann Liechtenstein auch fir die kommenden
Jahre mit Mehreinnahmen und zunehmenden Finanzreserven rechnen.
Ohne die Mehreinnahmen durch die Umstellung auf die MW St hatte sich,
wie aus dem Voranschlag fiir das Jahr 1996 hervorgeht, eine negative Sche-
renbewegung zwischen Einnahmen und Ausgaben ergeben.

Der nominelle Aktienanteil des Landes an der Liechtensteinischen
Landesbank, der iber 51 Prozent hinausgeht, wird neu zum Finanzver-
mogen gerechnet. Dadurch hat sich das Netto-Finanzvermégen im
Jahre 1995 buchhalterisch um etwa 63 Mio CHF erhoht und der Dek-
kungstiberschuss ist zusammen mit den Mehreinnahmen dieses Jahres
auf gut 125 Mio CHF angestiegen. Die in der Finanzplanung 1996 bis
2000 erstmals vorgenommene Neu- und Hoherbewertung des Finanz-
vermogens ist rechtlich in Frage zu stellen.?¢ Es handelt sich in diesem
Falle um die Umwandlung von Verwaltungsvermégen in Finanzver-
mogen, was meines Erachtens einen gesonderten Finanzbeschluss durch
den Landtag erfordern wiirde, da dies die Regierung zur Verdusserung
des entsprechenden Akuenkapitals autorisiert.

Im Rechenschaftsbericht fiir das Jahr 1996 weist die Regierung ein
Finanzvermdgen von 175 Mio CHF aus und kann mit diesem “Polster”
auch bei allfilligen kiinftigen Mehrausgaben einen Deckungsiiberschuss
ausweisen. Der Ausgabenrahmen wird damit erweitert und Mehraus-
gaben konnen leichter aufgefangen werden, ohne bei knappen Finanz-
reserven Gefahr zu laufen, in eine Finanzverschuldung zu geraten. Der
Staat konnte in jingster Vergangenheit durch die Einnahmenentwick-
lung und die vorgenommene Neudefinition des Finanzvermégens sei-
nen finanzpolitischen Spielraum erheblich erweitern.

3.1.2. Unterschiedliche Ausgabenentwicklungen

Die aktuelle Entwicklung der laufenden Ausgaben nach den funktionellen
Ausgabenarten spiegelt sich in der folgenden Tabelle wider (in Mio CHF):

26 Vgl. Bericht der Regierung zur Finanzplanung 1996-2000, Nr. 86/1995, S. 15ff.
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Allgemeine Verwaltung
Offentliche Sicherheit
Bildungswesen

Kultur, Freizeit
Gesundheit

Soziale Wohlfahrt
Verkehr (PTT)
Umwelt, Raumordnung
Volkswirtschaft
Finanzen, Steuern

Total Ausgaben LR
Fondseinlagen
Abschreibungen
Interne Verrechnungen

Total Aufwand LR

O 00 NNV W= O

1993

35.1
21.2
73.3
13.9

9.7
66.9
66.5

2.4
12.3
68.0

369.3
45.7
48.1

463.1

1994

36.6
22.0
76.9
13.7
"10.7
75.8
64.5
24
12.8
79.9

395.3
49.6
454

490.3

1995

42.0
22.6
79.0
14.1
10.5
75.1
59.7

7.1
13.9
90.6

414.6
52.1
49.2

1.0

317.0

1996

43.1
24.9
84.9
14.1
11.4
82.7
69.0
2.4
17.4
101.4

451.3
51.1
47.8

3.4

353.6

Im Vergleich der Jahre 1979 bis 1993 und der Jahre 1993 bis 1996 zeigen
sich bei den Wachstumsraten (% p.a.) der Ausgaben in den Verwal-
tungs- beziehungsweise Funktionsbereichen folgende Verinderungen:27

79-93
Regierung u.Verwaltung 11,1
Bildungswesen 8,6
Bauwesen, Unterhalt 7,0
Land- und Waldwirtschaft 6,2
Post, Telefon 7,3
Gerichtswesen, Sicherheit 8,3
Gesundheitswesen 6,3
Sozialwesen 9,6

Finanzzuweisungen, Zinsen 5,1

93-96

7,1
5,0
12,3
1,2
5,5
5,5
7,3
14,3
0,5
0,0

Allgemeine Verwaltung (0)

Bildungswesen (2)
Volkswirtschaft (8)

Verkehr, PTT (6)
Offentliche Sicherheit (1)
Gesundheit (4)

Soziale Wohlfahrt (5)

Finanzzuweisungen (9)
Kultur, Freizeit (3)

Umwelt, Raumordnung (7)

27 Die Zahlen in Klammern geben die Numerierung nach der neuen funktionalen Gliede-

rung wieder.
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Durch die Umstellung des Kontoplans und der damit erfolgten Neuzu-
ordnung der Konten kdnnen die Wachstumsraten in den einzelnen Ver-
waltungs- beziehungsweise Funktionsbereichen nur noch bedingt ver-
glichen werden. Eine relative Vergleichbarkeit besteht noch in den Be-
reichen Allgemeine Verwaltung, Offentliche Sicherheit, Bildungswesen,
Gesundheit, Soziale Wohlfahrt und Verkehr (PTT). Die laufenden Aus-
gaben ergeben in bezug auf das Ausgabevolumen (Mio CHF) und das
prozentuale Wachstum (Prozent p.a.) im Zeitraum von 1993 bis 1996
folgendes Bild:

Wachstum 1993-1996

15 7(% p.a.) |
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1T :
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4 Gesundheit 9 Finanzen
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Hinsichtlich der neuesten Zahlen ist festzustellen, dass in den Hauptaus-

‘gabebereichen Allgemeine Verwaltung, Bildungswesen und Soziale
Wohlfahrt das hohe Ausgabenwachstum gebremst werden konnte,
wihrend im Bereich Finanzen und Steuern die Ausgaben durch die
Erh6hung der Finanzzuweisungen an die Gemeinden stark angestiegen
sind. Hohe Wachstumsraten sind auch im Bereich Volkswirtschaft fest-
zustellen, die auf die einkommensverbessernden Beitragszahlungen an
die Landwirtschaft und die Abgeltung Skologischer Leistungen sowie
auf den Aufbau einer eigenen Zollverwaltung zurickzufiithren sind.
Zurickgegangen sind die Ausgaben im Bereich Verkehr infolge der
neuesten Entwicklungen bei der Telekommunikation. In den vom Vo-
lumen her eher unbedeutenden Bereichen Kultur und Freizeit sowie
Umwelt und Raumordnung konnten die Ausgaben stabil gehalten
werden. :

In der Vorlage zum Voranschlag fiir das Jahr 1996 kommt die Regie-
rung hinsichtlich weiterer Einsparungen zum Schluss, dass in den gros-
sen Positionen nur noch wenig bewegt werden kann: “Es sei denn, man
ziche ernsthaft Einschnitte im sozialen Bereich, in der Landwirtschaft
oder auch in der Bildung in Betracht.”28 Abgesehen von einer Dimp-
fung des Ausgabenwachstums im Bereich Bildung und Soziales, das ins-
besondere auf Kiirzungen der Beitragszahlungen fiir die Sozialversiche-
rungen und der ALV zuriickzufiihren ist, ist es dem Staat bisher nicht
gelungen, den gesetzlich bedingten Automatismus in den stark steigen-
den Ausgabenbereichen zu durchbrechen.??? Weitreichendere Sparmass-
nahmen, die verschiedene Interessengruppen direkt betreffen, diirften in
den gewachsenen politischen Verhiltnissen Liechtensteins schwer
durchsetzbar sein. Durch die jiingste Entwicklung des Staatshaushalts
besteht auch kein Zwang, Einschrinkungen bei 6ffentlichen Aufgaben
und Leistungen oder Rationalisierungen mit dem Abbau o6ffentlicher
Stellen vorzunehmen.

Die sprunghaft angestiegenen Steuereinnahmen haben auch zu einer
erheblichen Erhohung der gesetzlichen Steueranteile der Gemeinden
und des Finanzausgleichs gefiihrt. Die gesamten Fiskaleinnahmen des
Landes sind im Zeitraum von 1993 bis 1996 von 290.8 auf 405.8 Mio
CHEF angestiegen, was einer Wachstumsrate von 11,7 Prozent p.a. ent-

28 BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, Nr. 71/1995, S. 49.
29 Vgl. BuA zum Voranschlag und Finanzgesetz 1998, S. 6ff.
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spricht. Im gleichen Zeitraum haben sich die Zuweisungen aus den ge-
setzlichen Steueranteilen und dem Finanzausgleich von 61.9 auf 96.1
Mio CHEF erhéht, was ein jahrliches Wachstum von 15,8 Prozent ergibt.
Die Gemeinden wurden damit an den Mehreinnahmen des Landes aus
den Fiskalabgaben mitbeteiligt. Prozentual zwar stirker als das Land,
doch absolut erhielten sie von den 115 Mio CHF Mehreinnahmen einen
geringeren Anteil vom Kuchen, nimlich etwa 35 Mio CHE

Im Bericht zum Voranschlag 1998 werden als Profiteure des Ausga-
benwachstums die Gemeinden, die Unternehmen, die Privaten, die Ge-
haltsempfanger und das Ausland angefiihre.21© Mehrausgaben von 27
Mio CHF ergeben sich vor allem durch den Finanzausgleich und die
Steueranteile der Gemeinden. Weiters erhalten die privaten Unternch-
men, insbesondere die Bauwirtschaft, aufgrund der Erhohung der Inve-
stitionen zusitzliche Mittel. Die privaten Haushalte profitieren indirekt
vor allem von den Subventionen an die Krankenkassen und direkt von
den einkommensverbessernden Beitragszahlungen an die Landwirt-
schaft sowie das Verwaltungs- und Lehrpersonal von den Gehalts-
vorriickungen. Schliesslich erhilt das Ausland insbesondere durch die
Erhohung der Beitrage fiir die Entwicklungszusammenarbeit zusitz-

liche Gelder.

3.2. Staatseinnahmen und Fiskalpolitik
3.2.1. Verinderungen im Steueraufkommen

Um die entscheidenden aktuellen Verinderungen im Steueraufkommen
festzustellen und die weitere vermutliche Entwicklung zu beurteilen,
wird auf die Steuereinnahmen der letzten vier Jahre Bezug genommen.
Das Steueraufkommen hat sich in diesen Jahren wie folgt verindert (in

Mio CHF):21t

210 Vgl. BuA zum Voranschlag und Finanzgesetz 1998, Nr. 64/1997, S. 22f.
21 ReBe 1994, S. 62, ReBe 1995, S. 286, und ReBe 1996, S. 324.
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1993 1994 1995 1996
Vermégens- und Erwerbssteuern  24.0 27.2 28.2 30.3

Rentnersteuer _ 2.0 25 22 22
Quellensteuer ' 8.7 8.5 8.5 8.8
Kapital- und Ertragssteuer 43.3 59.7 69.0 70.8
Gesellschaftssteuer ' 759 779 77.5 80,5
Versicherungsgesellschaften 22 21 23 24
Grundstuckgewmnsteuer 7.1 8.8 9.7 12.7
Erbschaftssteuer 3.6 2.6 0.8 4.7
Motorfahrzeugsteuer 4.9 6.0 6.9 7.3
Couponsteuer 24.8 26.8 24.5 23.7
Stempelabgaben etc. 29.8 24.4 202 266
Warenumsatzsteuer/MWSt 39.0 38.8 84.4 107.2
Zollanteile 255 269 276 28.7
Abnahme Steuerguthaben 0.0 -0.38 1.5 -0.1
Total Stenereinnahmen 1290.0 . 311.4 363.3 405.8

Die Kapital- und Ertragssteuer, die Gesellschaftssteuer und die Mehr-
wertsteuer machen als Hauptsteuern knapp zwei Drittel der gesamten
Steuereinnahmen aus. Die extreme Erh6hung der Steuereinnahmen von
1994 auf 1995 ist im wesentlichen auf die Einfihrung der MWSt zuriick-
zufiihren. Ebenfalls hohe Steigerungsraten weist die Kapital- und Er-
tragssteuer auf. Aus den Rechenschaftsberichten geht hervor, dass diese
Entwicklung auf die Zunahme der Reingewinne der titigen Unterneh-
men und héherer Renditen zuriickzufiihren ist.22 Demnach fiihrte die
Renditenverbesserung dazu, dass die Reinertrage 1994 mit durchschnitt-
lich 9,5 und 1995 mit 11 Prozent steuerlich belastet wurden.2!® Stagnie-
rende Tendenz weist die Gesellschaftssteuer als bisher wichtigste Steuer-
einnahme auf, die gegeniiber den Zuwachsraten fritherer Jahre eine Ab-
flachung erkennen lisst. Dies weist auf eine zunehmende Konkurrenz
der europiischen Finanzzentren und Off-shore-Linder gegeniiber dem
Finanzplatz Liechtenstein im Holding- und Gesellschaftswesen hin.214

212 Vgl. dazu auch die weiteren Ausfithrungen im ReBe 1994, S. 61ff.
23 Vgl ReBe 1995, S. 286.
214 Vgl. Fuchs A.: Off-shore-Zentrum, S. 28ff.
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Weitere wichtige Steuereinnahmen sind die Vermégens- und Er-
werbssteuer, die Couponsteuer, die Stempelabgaben und die Anteile aus
den Schweizer Zolleinnahmen. Diese machen insgesamt gut ein Viertel
der gesamten Steuereinnahmen aus. Eher unter dem Durchschnitt sind
die Steigerungsraten bei der Vermogens- und Erwerbssteuer, die aller-
dings von der konjunkturellen Lage beeinflusst werden. Bei der Cou-
ponsteuer ist eine stagnierende Tendenz festzustellen. Riickliufig ent-
wickeln sich die Einnahmen aus den Stempelabgaben. Diese Entwick-
lung ist einerseits auf die besonders hohen Effektenausgaben im Jahre
1993 zuriickzufithren. Andererseits hatten die schwache Bérsenent-
wicklung, die im Jahre 1995 zu geringeren Effektenumsatzabgaben
fihrte, und die geringere Zahl von Griindungen und Kapitalerh6hungen
bei Gesellschaften mit aufgeteiltem Kapital bedeutend geringere Ein-
nahmen zur Folge.?!s

3.2.2. Unsicheres Steuerparadies und Gesellschaftswesen

Der Finanzdienstleistungssektor, dem die Treuhandunternehmen, Fi-
nanzgesellschaften und die Banken angehéren, ist zum bedeutendsten
Wirtschaftszweig des Landes herangewachsen. In Liechtenstein waren
nach Aussage des Regierungschefs im Jahre 1996 rund 74 000 Sitzgesell-.
schaften registriert, die dem Staat etwa 80 Mio CHF an Gesellschafts-
steuern einbrachten. Der Staat erhilt dariiber hinaus weitere direkte und
indirekte Steuereinnahmen sowie Gebiihreneinnahmen aus dem Finanz-
dienstleistungssektor, die zusammen mit den Gesellschaftssteuern schit-
zungsweise iiber die Hilfte seiner Einnahmen ausmachen. Die kiinftigen
Einnahmen und damit auch die Ausgaben werden in entscheidendem
Masse von der weiteren Entwicklung dieses Sektors bestimmt sein.
Davon beeinflusst sind nicht nur die besondere Gesellschaftssteuer, son-
dern auch andere Steuereinnahmen, wie zum Beispiel die Stempelabga-
ben, die MWSt, die Kapital- und Ertragssteuer sowie die Erwerbs- und
Vermogenssteuer.

Die kiinftige Entwicklung des Finanzdienstleistungssektors und der
daraus resultierenden direkten und indirekten Steuereinnahmen wird

215 Vgl. ReBe 1995, S. 287.
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primir von der Konkurrenzfihigkeit und Attraktivitit Liechtensteins
als Finanz- und Bankplatz bestimmt. So sieht Cyrill Sele den Erfolg
Liechtensteins im Finanzdienstleistungssektor auf zwei Pfeilern begriin-
det: dem Bankwesen und dem Gesellschafts- und Treuhandwesen, zwi-
schen denen bedeutende Synergieeffekte bestehen.216 Die Vorteile fiir
auslindische Anleger sieht er darin, dass es keine Verrechnungssteuer
gibt, ein besonderes Steuer- und Holdingprivileg besteht und das Bank-
geheimnis soweit gewahrt ist, dass liechtensteinische Behorden keine

- Rechtshilfe in Fiskalsachen erteilen. Die Einnahmen aus der besonderen

Gesellschaftssteuer hingen somit nicht nur von der Qualitit der Lei-
stungen der verschiedenen Treuhandunternehmen und Banken sowie
dem entgegengebrachten Vertrauen der Kunden ab, sondern im beson-
deren Masse auch von der fiskalischen Belastung und dem gesamten
Rechts- und Informationsschutz fiir die treuhinderisch verwalteten
Gelder und Vermégenswerte.

Wie Doris Frick zur Zukunft des Gesellschafts- und Treuhandwesens
ausfiihrt, sind die niedrigen Steuern und die Anonymitit auch kiinftig
die wichtigsten liechtensteinischen Standortvorteile. Gefahren sieht sie
in der wachsenden Konkurrenz mit anderen Offshore-Finanzplitzen
und im Risiko, das Vertrauen der Kapitalanleger aufgrund von Skanda-
len, der (politischen) Unsicherheit des Finanzplatzes Liechtenstein, Pro-
blemen der steuerrechtlichen Anerkennung im Ausland oder durch Re-
pressalien von EU-Lindern zu verlieren.2? Die Regierung erachtete
1994 eine Erhohung der besonderen Gesellschaftssteuer noch fiir trag-
bar und schlug deshalb eine Erhohung der Mindeststeuer vor.2!8 Der
Landtag stand einer solchen Erhohung aufgrund der befiirchteten nega-
tiven Folgen fir den Finanzdienstleistungssektor jedoch kritisch ge-
geniber, und die Regierung hat dann aufgrund der Einfithrung der
MWSt die versprochene Vorlage schubladisiert.

Beim Beitritt Liechtensteins zum EWR waren Steuerfragen vorerst
nicht Gegenstand der Verhandlungen. Trotzdem darf nach den Aus-
fiihrungen von Doris Frick nicht ausgeschlossen werden, dass Amtshil-
fefragen beziiglich des freien Kapitalverkehrs spater eingebracht werden

26 Vel. dazu Sele C.
27 Vgl. Frick D., S. 26f.
28 Vgl. BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, Nr. 71/1995, S. 33.
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und an Liechtenstein vermehrt Forderungen im Bereich Rechtshilfe ge-
stellt werden, die eine Aufweichung des Bankgeheimnisses sowie eine
Harmonisierung der Steuersysteme zur Folge haben kénnen. Damit be-
steht die Gefahr, dass Steuervorteile fiir die Sitz- und Holdinggesell-
schaften verlorengehen.® Die aus dem Treuhandwesen fliessenden
Steuereinnahmen kdnnen aus diesem Grund nicht als absolut gesicherte
Einnahmequelle betrachtet werden. Wenn man die jiingsten Entwick-
lungen, wie zum Beispiel die Bestrebungen des deutschen Finanzmini-
sters zur Bekimpfung des internationalen Steuerdumpings und der
Steueroasen oder die Berichterstattung des “Spiegels” iiber das Treu-
handwesen in Liechtenstein im Zusammenhang mit den aus einem nam-
haften Treuhandbiiro entwendeten Adresslisten von Anlegern verfolgt,
so gibt dies doch Anlass zur Sorge.22°

Auf die Formen der Steuervermeidung, Steuerumgehung und Steuer-
hinterziechung sowie auf die Instrumentarien zur Bekidmpfung der Steu-
erflucht durch den deutschen Fiskus gehen Carl und Klos ein.??! Sie
kommen zum Schluss, dass das deutsche Steuerrecht fiir die Finanzver-
waltung ein perfektes und effektives Instrumentarium zur Bekimpfung
einer vermuteten Steuerumgehung und -hinterzichung bereithilt. Die
Regelungen aus einer Kombination von Anzeige-, Informations- und
Erklirungspflichten des Steuerpflichtigen, zusammen mit den Prifungs-
befugnissen der Steuerbehorden, verunmaglichen nach ihrer Auffassung
einen legalen Weg, die Vorteile einer Steueroase zu nutzen. Wenn mit
dem betreffenden Land kein Abkommen zur Doppelbesteuerung be-
steht, erwarten sie sogar Nachteile fiir Steuerflichtlinge. Im EG-Amts-
hilfegesetz und dem Europiischen Ubereinkommen zur Rechtshilfe in
Steuerstrafsachen schen sie eine weitere Moglichkeit der nationalen
Finanzverwaltungen, auf Steuerfliichtlinge und Steueroasen Druck aus-
zuliben.222

Liechtenstein ist allerdings weiter bemiiht, den souverinen Spielraum
zu nutzen und im Holding- und Gesellschaftswesen die Standortvorteile
weiter auszubauen. Dies zeigt sich in den gesetzgeberischen Initiativen,

29 Vgl. Frick D., S. 170ff. .

20 Vgl. “Der Spiegel” 33/1997: Fluchtburgen des Geldes, S. 22ff., und Interview mit Theo
Waigel, S. 25ff., sowic “Der Spiegel” 51/1997: Stifter im Dunkeln, S. 70ff., und Inter-
view mit Herbert Batliner, S. 88ff.

21 Vgl. Carl/Klos, S. 199ff.

222 Vgl. dazu Martin H.P. und Schuhmann H., S. 91ff.
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zusitzliche Marktnischen und Finanzdienstleistungsmirkte fiir Invest-
ment- oder Versicherungsunternehmen zu ' erschliessen. So konnen
durch die Einfihrung eines Gesetzes iiber Investmentunternehmen
(LGBL. 1996/89) kiinftig liechtensteinische Anlagefonds lanciert wer-
den. Mitte 1996 hat die Landesbank bereits ihr erstes Fondsprodukt
“LLB Liechtenstein Banken Invest” auf den Marke gebracht.2 Auf
Grundlage des Versicherungsaufsichtsgesetzes (LGBL. 1996/23) wurde
im Jahre 1997 die erste Versicherungsgesellschaft, “Capital-Leben”,
durch die LGT gegriindet.?* Doch es bleibt abzuwarten, wie sich diese
Geschiftszweige in weiterer Zukunft entwickeln und ob sie die stagnie-
renden Steuereinnahmen im Treuhandwesen aufbessern konnen.

3.2.3. MWSt als Geschenk des Himmels

Im Vergleich mit den EU-Staaten, in denen ein MWSt-Mindestansatz
von 15 Prozent gilt, liegen die Schweiz und Liechtenstein mit einem
MWSt-Satz von 6,5 Prozent weit unter dem EU-Niveau. In der
Schweiz wird im Zusammenhang mit der Sanierung der Bundesfinan-
zen und der Anniherung an die EU eine Erhéhung des MWSt-Satzes
erwartet.??s Es ist damit zu rechnen, dass sich die Einnahmen in diesem
Fiskalbereich langerfristig positiv entwickeln, da das Land Liechten-
stein die Anpassung der Schweizer MWSt-Sitze zu iibernehmen hat.
Damit kime der liechtensteinische Staat ohne eigenes Dazutun zu wei-
teren Fiskaleinnahmen. Mit der Erh6hung der MWSt werden jedoch im
Finanzdienstleistungssektor negative Folgen fiir die Konkurrenzfihig-
keit befiirchtet, so dass bei starken Erhohungen des MWSt-Satzes even-
tuelle Anpassungen bei der besonderen Gesellschaftssteuer beziehungs-
weise den liechtensteinischen Griindungs- und Wertstempelgebiihren
fir Anstalten, Treuunternehmen und Stiftungen gefordert werden
kénnten.

23 Vgl. LVa vom 14. Juni 1996, S.1.

24 Vgl. LVa vom 19. Juli 1997, S. 1 und 5.

25 Vgl. Tour M./Engeler U,, S. 18ff. Vgl. dazu auch Bericht der interparlamentaren Ar-
beitsgruppe “Finanzierungsperspektiven der Sozialversicherungen”, zusammengefasst
und kommentiert in: NZZ vom 14. Juni 1996, S. 15. In dieser Studie wird von 1995 bis
2010 allein fiir die Sozialversicherung ein relativer Mehrbedarf von 5.2 Lohn- bzw. 6.8
MWSt-Prozenten erwartet.
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In der Landtagsdebatte zur Landesrechnung 1995 bezeichnete der Fi-
nanzsprecher der FBPL-Fraktion Gebhard Hoch die Mehreinnahmen
aus der MWSt “als Geschenke des Himmels, vollig losgelost von eigener
Beeinflussung oder Leistung”.226 Damit gab er der Meinung Ausdruck,
dass die Mehreinnahmen nicht auf eine eigenstindige und gezielt ange-
strebte Fiskalpolitik zuriickzufithren sind, sondern auf einen gliick-
lichen Zufall von aussen. Aufgrund der positiven Entwicklung der
Steuereinnahmen war Liechtenstein bislang kaum gezwungen, sich iber
erforderliche Steuererhhungen zur Deckung geplanter Ausgaben Ge-
danken zu machen, sondern eher umgekehrt, wie Mehreinnahmen am
besten verwendet werden sollen. Dies zeigte sich auch in einem Inter-
view mit dem Regierungschef zur Verwendung der Mehreinnahmen aus
der MWSt, als er ankiindigte, diese vermehrt fiir Investitionen im Hoch-
bau zu verwenden.?

In einem Kommentar zu dem unerwartet positiven Ergebnis wurde
im “Liechtensteiner Volksblatt” ausgefithrt: “Die Mehreinnahmen ver-
schaffen der Regierung, die mit ihren bisherigen Sparanstrengungen die
Scherenbewegung zwischen Ausgaben- und Einnahmenentwicklung
nicht zu schliessen vermochte, eine finanzpolitische Atempause. Zumin-
dest diirfte die Diskussion um Steuererhéhungen fiir die nihere Zukunft
von Seiten des Finanzministers kaum aufflammen, der in jingster Ver-
gangenheit mit seinen Ausserungen iiber unumgingliche Steuerer-
hohungen — mit darauffolgenden Dementi — wenig finanzpolitische Sou-
verinitit ausstrahlte.”?2 Zur Frage einer Steuerreduktion fiihrte Regie-
rungschef Mario Frick in einem Interview im Februar 1996 aus: “Es ist
eine finanzpolitische Entscheidung, wieviel vom Uberschuss dann zur
Reservenbildung herangezogen werden soll und wieviel fiir Steuersen-
kungen in den Bereichen, die durch die Mehrwertsteuer belastet worden
sind, verwendet werden kann.”?%

26 Vel LVo vom 20. Juni 1996, S. 3.
227 Vgl. LVa vom 17. April 1996, S.3.
228 Vo vom 13. Februar 1996, S 1.
229 [ Va vom 17. Februar 1996, S. 3.
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3.2.4. Kosten- und verursachergerechte Kausalabgaben

Bei den Entgelten handelt es sich um Kausalabgaben, die aufgrund be-
sonderer Dienste des Staates entrichtet werden. Darunter sind als Be-
sonderheit des Fiirstentums Liechtenstein die Gebiihreneinnahmen der
PTT-Betriebe und die Einnahmen aus den Briefmarkenverkiufen an
Philatelisten in der Landesrechnung enthalten. Wie in anderen Staats-
rechnungen sind darin die Gebiihren fiir Amtshandlungen, die Ersatz-
abgaben und andere staatliche Entgelte, wie zum Beispiel fiir Riicker-
stattungen, Bussen, Verpflegungstaxen und Schulgelder oder die Jagd-
pacht und die Fischereilizenzen angefiihrt.

In den Rechenschaftsberichten sind neben den Steuereinnahmen die
Entgelte und andere Ertrige aufgefiihrt.2% Daraus ergeben sich in den
einzelnen Ertragsgruppen folgende Einnahmen (in Mio CHF):

1993 1994 1995 1996
Einnahmen Laufende Rechnung ~ 443.6 4589 5215  569.4

Steuern und Abgaben 2908 3114 3633  405.8
Entgelte und andere Ertrage 152.8 147.5 158.2 163.5
- Entgelte (Kausalabgaben) 970 1002 1013 1020
— Vermogensertrige 44.7 35.7 45.1 50.7

— Riickerstattungen, Verrechnungen 11.1 115 11.8 10.8

Durch die starke Erhéhung der Steuereinnahmen hat sich das Verhiltnis
der Gebiihren- zu den Steuereinnahmen von einem Drittel auf ein Vier-
tel reduziert. Die nichtfiskalischen staatlichen Einnahmen der PTT-Be-
triebe verlangen im Vergleich zu den Budgets anderer Staaten eine diffe-
renzierte Betrachtung. Zu den Gebiihreneinnahmen tragen zur Haupt-
sache die in der liechtensteinischen Landesrechnung integrierten
PTT-Betriebe bei. Durch die in den vergangenen Jahren vorgenomme-
nen grossen Investitionen fiir das Telefonnetz ist fir die Zukunft ein
Einnahmepotential geschaffen worden, das es zu beriicksichtigen gilt.
Gesamthaft diirfte das Post- und Fernmeldewesen, den 6ffentlichen

20 Vgl. ReBe 1994, S. 61, und ReBe 1996, S. 323.
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Verkehr nicht einbezogen, selbsttragend bleiben. Es ist anzunehmen,
dass die zusitzlichen Einnahmen aus dem Briefmarkenverkauf fiir phila-
telistische Zwecke weiter schrumpfen und die Mehrausgaben fiir den
offentlichen Postautoverkehr bald nicht mehr abdecken kénnen. Im
Fernmeldebereich ist durch die von der Regierung beabsichtigte Bildung
einer Netzholding und die Erteilung von Konzessionen fiir die Grund-
versorgung vieles in Bewegung geraten, was fiir die weitere Zukunft
noch Unbekanntes in sich birgt.

Die Gebiihren fiir individuell zurechenbare o6ffentliche Leistungen
sind in Liechtenstein historisch gewachsen und keiner eingehenden
Uberpriifung unterzogen worden. Ausserdem erschwert die Festle-
gung von Gebiihren in den verschiedenen Gesetzen und Verordnungen
eine Gesamtiibersicht in diesem Regelungsbereich. In der liechtenstei-
nischen Rechts- und Verwaltungspraxis fand die Systematik und Fest-
legung der Gebiihren bisher wenig Beachtung. Nach der Rechtspre-
chung steht bei der Gebiihrenfestlegung vor allem das Prinzip der
Rechtsgleichheit sowie dasjenige der Kostendeckung und der Aquiva-
lenz im Vordergrund.3! Probleme bereitet in der Praxis vor allem die
Kostenermittlung, da sowohl fiir die Verrechnung von Gebiihren in
der Eingriffs- und Aufgabenverwaltung als auch in der Leistungsver-
waltung keine systematische Kostenerfassung besteht. Zur Festlegung
von Gebiihren wire zu kliren, ob bei den Verwaltungsgebiihren allge-
meine Verwaltungskosten und bei den Taxen und Entgelten auch die
Investitionskosten mitzuberiicksichtigen sind. Hilfreich wiren zudem
eine systematische Gliederung und eine grundsitzliche Regelung fiir
die verschiedenen Kausalabgaben, nach der die Verrechnung von Ge-
biihren, Vorzugslasten, Konzessionsabgaben, Tarifsitzen oder Entgel-
ten durchzufihren ist.232

Durch die Schaffung einer Kostentransparenz und die Festlegung von
klaren Grundsitzen zur Gebiihrengestaltung kénnte vor allem auch der
generellen Erwartungshaltung, dass staatliche Leistungen angesichts der
guten Finanzlage unentgeltlich sind, entgegengetreten werden. Zwar be-
rufen sich die Regierung und der Landtag bei der Festlegung von
Gebiihren wiederholt auf das Verursacherprinzip und wollen diesen

31 Vgl. Liechtensteinische Entscheidungssammlung (LES), 1989, S. 145ff.
22 Vgl. Hohn E., S. 2 {., und Fleiner-Gerster T.: Verwaltungsrecht, S. 29ff., 174ff. und 3771f.
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Grundsatz neuerdings auch im FHG verankern. Die Regierung fiihrt
dazu aus: “Der neu in Art. 2 Abs. 1 FHG verankerte Haushaltsgrund-
satz der Verursacherfinanzierung (und Vorteilsabgeltung) trigt dieser
Forderung Rechnung und ist so zu interpretieren, dass darunter die iiber
die Kernaufgaben hinausgehenden Bereiche verstanden werden, bei de-
nen auch soziale Aspekte mitzuberiicksichtigen sind.”3 Doch welche
direkten und indirekten Kosten bei Verwaltungs- und Leistungsge-
bithren zu verrechnen oder welche verwaltungsrechtlichen und sozial-
politischen Grundsitze zu beriicksichtigen sind, wurde bisher nicht
konkretisiert. So besteht die Gefahr, dass der Grundsatz des Verursa-
cherprinzips, ebenso wie die Grundsitze der Dringlichkeit und Wirt-
schaftlichkeit, rechtlich unbestimmt bleibt und fiir die Praxis viele Fra-
gen offen lasst.

Speziell untersucht wurde die Gebiihrenordnung der kommunalen
Zweckverbinde. Dabei war festzustellen, dass das Land und vor allem
die Gemeinden erhebliche Kostenanteile fiir die Wasserversorgung, Ab-
wasser- und Abfallentsorgung sowie fiir die Gemeinschaftsantennen
iibernehmen und eine kostendeckende und verursachergerechte Ge-
bithrenordnung erst noch gefunden werden muss. Es besteht in diesen
Versorgungsbetrieben kein aussagekriftiges Rechnungssystem, das die
erforderliche Kostentransparenz herstellt und eine dem Subventionsge-
setz entsprechende kostengerechte Uberwilzung auf die Verursacher
beziehungsweise Benutzer erméglicht.2* Neben der Einfithrung trans-
parenter Rechnungsmodelle bedarf es einer grundsitzlichen politischen
Entscheidung, wieweit der Staat und die Gemeinden fiir Neu- und Er-
satzinvestitionen in den 6ffentlichen Versorgungs- und Entsorgungsbe-
reichen aufkommen. Die Anwendung eines Verursacherprinzips bleibt
besonders bei den kommunalen Zweckverbinden ein Schlagwort, so-
lange die Kostenstrukturen nicht systematisch erfasst sind, deren Verur-
sachung nicht eingehender geklart ist und sie nicht in einer kostenge-
rechten Umlage der Gebiihren geregelt sind.

23 BuA zu den aufgeworfenen Fragen bei der ersten Beratung des Finanzleitbildes 2005,
Nr. 70/1997, S. 11.

24 Zur Gestaltung der Betriebsdatenerfassung, Finanzbuchhaltung und Betriebsbuchhal-
tung sowie zum Aufbau der Kostenrechnung und zur hierarchischen Gliederung der
Betriebsbereiche in der Abwasserentsorgung vgl. Sprenger & Steiner AG: Beitrige der
Wasser- und Abwasserwerke, Anhang 10.
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So sind zwar von den meisten Gemeinden bei der Abwasserreinigung
die Benutzergebiihren bis zum Jahre 1996 auf 0.60 CHF pro m? Wasser-
verbrauch erhoht worden. Die Einfiihrung eines kostengerechten Verur-
sacherprinzips bei gleichzeitiger Kiirzung der Subventionen hitte, wie
in einem Studienbericht des Ingenieurbiiros Sprenger & Steiner ausge-
wiesen wird, eine weitere drastische Gebithrenerhdhung um etwa das
3,5fache zur Folge. Auch wenn kiinftig das Land und die Gemeinden
entsprechend den o6ffentlichen Flichen etwa 7.3 Mio CHF der Kosten
iiber Subventionen und Gemeindebeitrige decken wiirden, miisste den
Eigentiimern von anschliessbaren Baugrundstiicken ein jihrlicher Fli-
chenbeitrag von zirka 0.40 CHF pro m? und den Benutzern fiir die
Fliche der tiberbauten Liegenschaften eine Grundgebiihr von zirka 0.40
CHEF pro m? sowie mit Beriicksichtigung des Schmutzfaktors eine Men-
gengebiihr von durchschnittlich 1.20 CHF pro m? Wasserverbrauch ver-
rechnet werden. 23

Die heutigen Gebiihrensitze fir die Abwasserreinigung liegen unter
international und regional vergleichbaren Beitragssitzen, doch eine
kosten- und verursachergerechte Umlegung der Kosten diirfte in Liech-
tenstein auf erhebliche politische Widerstiande stossen.? Vor allem die
Einfihrung eines Flichenbeitrags fiir Eigentiimer von baureifen Grund-
stiicken kann kritisch werden, zumal in der Veranlagung der Vermo-
genssteuer nicht der nach dem Steuergesetz vorgeschriebene und dem
Zonenplan entsprechende Verkehrswert, sondern immer noch der
urspringliche bei der Einfihrung des Steuergesetzes veranschlagte ehe-
malige Schitzwert der Grundsticke zur Anwendung kommt. So wiren
gemiss Art. 8 Abs. 2 SubvG die Subventionen des Landes fiir Abwasser-
anlagen an die Auflage zu kniipfen, dass kostendeckende Gebiihren ver-
rechnet werden. Doch zur Durchsetzung des bestehenden Rechts fehlt
auf Landesebene der erforderliche Nachdruck und auf Gemeindeebene
die politische Durchsetzungskraft.

25 Vgl. Sprenger & Steiner AG: kostendeckende Gebiihren, einfiihrende Zusammenfas-
sung und Ubersicht.
26 Vgl. Sprenger & Steiner AG: kostendeckende Gebiihren, S. 21 und Anhang 3.
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3.2.5. Zusitzliche Vermégensertrige

Die Vermoégensertrige schwankten in den Jahren 1993, 1994 und 1995
gesamthaft zwischen 44.7, 35.7 und 45.1 Mio- CHF. Die Haupteinnah-
men ergeben sich aus den Gewinnanteilen der Landesbank, die 1995 auf
33 Mio CHEF angestiegen sind. Die weiteren Einnahmen setzen sich aus
der Verzinsung der Fondseinlagen, den Kapital- und Mietzinsen sowie
der Verzinsung des Dotationskapitals der Liechtensteinischen Kraft-
werke zusammen.?” Das hervorragende Ergebnis des Jahres 1993 ist ins-
besondere auf den Anstieg des Reingewinns der Landesbank und das
damals hohe Zinsniveau bei den Fondsanlagen zuriickzufiihren. Mit der
Umwandlung der Landesbank in eine Aktiengesellschaft im Jahre 1993
ist der Staat direkt an den Gewinnausschiittungen beteiligt und, nicht
wie frither, an der Verzinsung des Dotationskapitals. Die Dividende der
beiden Jahre entspricht einer Verzinsung von 18 Prozent des vom Staat
gezeichneten nominellen Aktienkapitals von 160 Mio CHE. Die Verzin-
sung des Dotationskapitals der LKW wurde vom Landtag 1994 mit 5,5
Prozent beschlossen. Die im Ausbau befindliche Liechtensteinische
Gasversorgung hat das Dotationskapital nicht zu verzinsen.

Moglichkeiten zur Verbesserung der Beteiligungsertrige sah die Re-
gierung nach der Umwandlung der LLB in eine Aktiengesellschaft auch
in einer Teilprivatisierung der LKW oder in der Statuierung einer Ver-
pflichtung zur Gewinnablieferung.38 Daraus ist zu schliessen, dass der
Staat kiinftig auch vom zweitgrossten offentlichen Unternehmen mehr
Einnahmen erwartet, als aus der Verzinsung des unterbewerteten Dota-
tionskapitals fliessen. Offen bleibt, wieweit offentliche Vermogensan-
teile an den LKW auch an Private tibertragen werden beziehungsweise
ob Leistungsbereiche der LKW, wie zum Beispiel die Bereiche Elektro-
installationen und der Geriteverkauf, aus dem Leistungsangebot dieses
offentlichen Unternehmens herausgelost und von Privaten ibernom-
men werden. Diese Privatisierung von Leistungsbereichen ist von der
Vermégensprivatisierung, d.h. der Ubertragung &ffentlichen Eigentums
in private Hinde, zu unterscheiden.’

257 Vgl. ReBe 1994, S. 63.
28 Vgl. BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, Nr. 71/1995, S. 8.
29 Vgl. Schauer R,, S. 165ff.
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Darauf hinzuweisen ist auch, dass Liechtenstein an den Gewinnantei-
len der Interkantonalen Landeslotterie und am Sporttoto beteiligt ist.
Dies brachte dem Staat in den letzten Jahren zusitzliche Einnahmen von
zirka 1 Mio CHE. Die Einrichtung einer Spielbank oder Landeslotterie
wurde schon in den zwanziger Jahren in Erwigung gezogen, und diese
Ideen wurden immer wieder zum Thema, wenn es um die Erschliessung
zusitzlicher Einnahmequellen ging. Die Einrichtung eines Interlottos
hat im Jahre 1995 Aufsehen erregt, da sich laut Zeitungsberichten auch
der Regierungschef an dieser Angelegenheit interessiert gezeigt hat. Wie
weit sich Liechtenstein bei gesicherten vertraglichen Regelungen und
Einnahmen aus dem Sporttoto sowie parallelen Bestrebungen der
Schweiz, Spielbanken zu eroffnen, auf diese Erwerbszweige einlassen
will, bleibt abzuwarten.

Im Juni 1995 wurde eine Neufassung der Anlagerichtlinien beschlos-
sen, auf deren Grundlage sich die Regierung eine effektive Anlagetatig-
keit unter Beriicksichtigung der Liquiditdt, der Sicherheit und des Er-
trags erhofft. Nach den Ausfihrungen der Regierung wurde dazu eine
Gesellschaft mit der Ausarbeitung einer Anlagestrategie fiir die ver-
schiedenen Vermégenskomplexe beauftragt, mit der Erwartung, dass
sich in der Vermogensverwaltung eine Effizienzsteigerung von 1 bis 3
Prozent ergibt.2# Mit einer neuen Anlagestrategie und einem begleiten-
den Investment-Controlling erhofft sich die Regierung eine kiinftige
Renditensteigerung bei der Anlage der Reservefonds.2*!

3.2.6. Fiskalpolitische Souverinititsverluste

Weitere kiinftige Erhohungen der MWSt sind zu erwarten, und das
“Kunststiick” in der liechtensteinischen Finanz- und Haushaltspolitik
wird es sein, die wachsenden Ausgaben trendmissig den stufenformig
sich erhéhenden Mehreinnahmen anzupassen. Solange dies gelingt, ist
kaum mit einer grundlegenden Reform der Landessteuern mit drasti-
scher Erhéhung der inlindischen Steuereinnahmen zu rechnen oder gar
mit einem Verzicht auf staatliche Leistungen und einschneidenden Spar-

#0 Vgl. BuA zum Landesvoranschlag fir das Jahr 1996, Nr. 71/1995, S. 8f.
#1 Vgl. BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, Nr. 71/1995, S. 32.
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massnahmen auf der Ausgabenseite. Der Finanzsprecher der FBPL-
Fraktion Gebhard Hoch nahm in einem Votum Bezug auf die Budget-
debatten in den umliegenden Lindern und die einschneidenden Spar-
programme, die Privatisierungen und den Abbau 6ffentlicher Leistun-
gen in auslindischen Staaten. Er stellte jedoch in Frage, ob die
Finanzlage Liechtensteins wirklich so exzellent sei, wie dies der Regie-
rungschef darstelle, und fragte: “Stellt die im Vergleich zu anderen Lan-
dern tatsichlich sehr gute Finanzlage unseres Staates das Ergebnis dar
einer klar definierten, langfristig ausgerichteten Finanzpolitik? Oder
vielleicht doch eher das Produkt von dusserst giinstigen Rahmenbedin-
gungen und gliicklichen Zufillen?”2#2 Er wies darauf hin, dass im Jahre
1996 die von der Schweiz aufgezwungene MWSt, die Teilprivatisierung
der Landesbank und die Steuern der tatigen Kapitalgesellschaften Mehr-
einnahmen zwischen 90 und 100 Mio CHF brachten, die vollig losgelost
von eigener Beeinflussung oder Leistung waren.

Die Bildung von Finanzreserven ist fiir ein so kleines und von dusse-
ren Entwicklungen abhingiges Land wie Liechtenstein von existentieller
Bedeutung. Die steuerlichen Haupteinnahmen aus dem Finanzdienstlei-
stungssektor sind risikobehaftet und kénnten rasch versiegen. So kénn-
ten im Falle einer plotzlichen Verschlechterung der Einnahmesituation
die staatlichen Leistungs- und Zahlungsverpflichtungen nicht einfach
abgestellt werden. Denn mit dem Wohlstand des Landes sind staatliche
Mehreinnahmen und -ausgaben und die damit entstandenen Besitz-
stinde und Erwartungshaltungen fiir die verschiedenen Leistungsemp-
finger und Interessengruppen zum Faktum geworden. Es ist auch zu
bedenken, dass in einer wirtschaftlichen und finanzpolitischen Krise er-
hebliche finanzielle Mittel fiir Uberbriickungsmassnahmen und Struk-
turverbesserungen erforderlich sind. Und so bleibt zu hoffen, dass man
sich im Falle einer wirtschaftlichen und finanzpolitischen Krise nicht auf
die Sparsamkeit friiherer Generationen zuriickbesinnen muss, die sich
noch vom Sprichwort leiten liessen: “Spare in der Zeit, dann hast Du in
der Not.”

In jiingster Vergangenheit hat eine strukturelle Verlagerung der
Hauptsteuereinnahmen von der Gesellschaftssteuer zur Mehrwertsteuer
stattgefunden. Dadurch bezieht der Staat das Steueraufkommen ver-

242 LaProt vom 20./21. November 1996, S. 2155.
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mehrt aufgrund der landesinternen Wertschopfung. Wenn der Staat wei-
terhin die gleichen MWSt-Sitze wie die Schweiz anwendet und die an-
deren Steueransitze beibehilt, fiihrt dies gezwungenermassen zu einer
wirtschaftlichen Umverteilung zwischen dem privaten und 6ffentlichen
Sektor mit einem daraus folgenden Ausbau 6ffentlicher Leistungen. Die
knappe Finanzsituation der Schweiz und die Bestrebungen zur Steuer-
harmonisierung in der EU lassen vermuten, dass die Eidgenossenschaft
lingerfristig mit einer stufenweisen Erhohung der MWSt-Sitze auf das
europiische Niveau zusteuert. Mit der Erhohung des Anteils des Steuer-
aufkommens an den von der Eidgenossenschaft festgelegten Wirt-
schaftsverkehrssteuern verkleinert sich jedoch der souverine steuer-
rechtliche Einfluss Liechtensteins. Die liechtensteinische Finanz- und
Fiskalpolitik kann aber kaum auf die Politik der Schweiz oder der EU
Einfluss nehmen und wird in Zukunft in besonderem Masse gefordert
sein, sich binnenwirtschaftlich und fiskalpolitisch auf solche Entwick-
lungen rasch einzustellen.

3.3. Aktuelle Haushaltspolitik und Finanzleitbild

In den folgenden Ausfiilhrungen wird vorerst auf die aktuelle finanz-
und haushaltspoliusche Entwicklung der Jahre von 1993 bis 1996 einge-
gangen. In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, wieweit sich das
staatliche Ausgabeverhalten nach der Regierungszeit von Hans Brun-
hart verinderte, und wieweit die neuen Rahmenbedingungen sich auf
die Entwicklung der Ausgaben auswirkten. Alois Beck wies in einem
Votum zur Finanzplanung im Landtag auf die Hintergriinde der bis-
herigen Entwicklung des Staatshaushalts hin, indem er ausfithrte: “Die
Aufteilung des Staatskuchens war einfach, solange der Kuchen schneller
wuchs als neue Aufgaben hinzu kamen.”?3 Da geniigend Geld einge-
nommen wurde, war der Staat bislang nicht genotigt, seine Aufgaben
und Verpflichtungen einer grundlegenden Uberpriifung zu unterziehen.
Durch das Wachstum der Einnahmen waren weder die Regierung noch
der Landtag gefordert, Schwerpunkte zu setzen und in der Finanzpolitik
einen verbindlichen Ausgabe- und Einnahmerahmen mit einer Finanz-

23 LaProt vom 14./15./16. Dezember 1994, S. 1770.
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zielsetzung festzulegen. Die Einnahmen flossen im ausreichenden
Masse, so dass ohne besondere haushalterischen und verteilungspoliti-
schen Massnahmen der Staat seinen Verpflichtungen nachkommen
konnte.

Im Jahre 1993 betrugen die Einnahmen des liechtensteinischen Staates
und der Gemeinden (ohne PTT-Taxenertrige) etwa 16 500 CHF pro
Einwohner. Demgegeniiber lagen die durchschnittlichen Gesamteinnah-
men von Bund, Kantonen und Gemeinden in der Schweiz bei 13 000
CHE. Diese Relation hat sich durch die sprunghaft angestiegenen Mehr-
einnahmen aus der MWSt weiter zugunsten Liechtensteins verindert,
und die Einnahmen diirften hochgeschitzt inzwischen (1996) iiber
20000 CHF pro Einwohner betragen. Im Vergleich der Jahre 1979 bis
1993 und der Jahre 1993 bis 1996 zeigen sich hinsichtlich des Staatshaus-
halts und der jahrlichen Wachstumsraten folgende Entwicklungstrends:

79-93 . 1993 93-96 1996

(% p.a.) (Mio CHF) (% p.a.) (Mio CHF)

Staatseinnahmen 6,1 449.8 8,8 579.4
Staatsausgaben 6,0 4425 6,3 530.9
Laufende Ausgaben 7,8 369.3 6,9 451.3
Investive Ausgaben 0,7 733 2,8 79.6

Diese aktuellen Zahlen weisen darauf hin, dass in den vier Jahren von
1993 bis 1996, trotz der sprunghaften Erhohung der Einnahmen durch
die MWSt im Jahre 1995, keine grundlegende Verinderung der Trend-
entwicklung bei den Staatsausgaben erkennbar ist. Bei den laufenden
und investiven Ausgaben hat eine geringfiigige Verschiebung zugunsten
der investiven Ausgaben stattgefunden. Die Abstimmung des staatlichen
Ausgaberahmens auf die sich ergebende Entwicklung der Gesamtein-
nahmen ist ein besonderes Kennzeichen der liechtensteinischen Finanz-
und Haushaltspolitik. So entsprach das jahrliche Wachstum der Staats-
ausgaben von 1979 bis 1993 dem Wachstum der Einnahmen mit etwa
6 Prozent. Kurzfristige Scherenbewegungen wurden in den Folgejahren
rasch korrigiert und ausgeglichen. Die analysierten lingerfristigen
Trends von 1979 bis 1993 setzen sich auch in der aktuellen kurzfristigen
Entwicklung fort. So ist in weiterer Zukunft, wenn die Teuerungsrate
auf dem bestehenden niedrigen Niveau verbleibt, damit zu rechnen, dass
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die staatlichen Gesamtausgaben, je nach Entwicklung der Einnahmen,
weiters zwischen 5 und 7 Prozent p.a. wachsen werden. Dies hat zur
Folge, dass sich der Staatshaushalt in 10 bis 15 Jahren verdoppeln wird.

Die bisher vorsichtige Schitzung der Einnahmen im Rahmen der Fi-
nanzplanung und Budgetierung diirfte die bremsende Wirkung zuneh-
mend verlieren, wenn nicht verbindliche Zielsetzungen zur weiteren
Ausgabenentwicklung vorgegeben werden. Denkbar wire, das Ausga-
benwachstum an die Wachstumsraten des Sozialprodukts oder, in Er-
mangelung einer eigenen volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung, an das
Wachstum der Wertschopfung im Lande oder das Erwerbseinkommen
zu koppeln. Die Entwicklung der Gesamtausgaben wire damit nicht
mehr eine resultierende Grosse, sondern eine Zielgrosse, die es einzu-
halten gilt. Die Kopplung der Wachstumsraten fiir den 6ffentlichen Sek-
tor an das gesamtwirtschaftliche Wachstum wiirde eine grundsitzliche
Entscheidung und Selbstverpflichtung der politischen Entscheidungs-
triger erfordern. Ob eine solche gezielte Einschrankung des Staatshaus-
halts politisch opportun und realistisch ist, sei dahingestellt, doch erst
bei Verknappung der Ressourcen findet eine wirkliche Auseinanderset-
zung iber die Allokation und Redistribution der verfiigbaren offent-
lichen Giiter und finanziellen Mittel statt, eine Auseinandersetzung iiber
finanzwirtschaftliche Fragen, die in der bisherigen Haushaltspolitik
Liechtensteins eigentlich fehlte.

Die Regierung hat im Mai 1997 dem Landtag einen ersten Finanzleit-
bildentwurf vorgelegt, der nach weiteren Beratungen abgeindert
wurde.2#* In diesem Zusammenhang kann das Finanzleitbild 2005 der
Regierung als Versuch betrachtet werden, Entwicklungen und Gefahren
einen gewissen Einhalt zu bieten und einen Konsens in der Finanzpoli-
tik mit der oppositionellen FBPL-Fraktion im Landtag zu finden. Die
Regierungsvorlagen und Diskussionen im Landtag waren daher weniger
von grundsitzlichen finanzpolitischen Uberlegungen und der Ausge-
staltung eines finanzpolitischen Steuerungsinstruments, sondern von
parteipolitischen Auseinandersetzungen um den Fihrungsanspruch in
der Finanzpolitk geprigt. Positiv zu werten ist, dass im Rahmen der
drei Beratungen im Landtag auf aktuelle Probleme des liechtensteini-
schen Staatshaushalts, wie zum Beispiel das Einnahmen- und Ausgaben-

244 Vgl. Berichte und Antriage der Regierung Nr. 12/1997, Nr. 41/1997, Nr. 70/1997 und
Nr. 99/1997.
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wachstum und die Reservenbildung, eingegangen wurde und einzelne
Losungen fiir anstehende Probleme, wie zum Beispiel die Auflésung der
Fondsreserven, gefunden wurden.

Im ersten Entwurf zum Finanzleitbild 2005 wird darauf verwiesen,
dass es durch die Genehmigung des Landtags fiir den Landtag wie auch
fir die Regierung bindend werden sollte, was jedoch vom Landtag ab-
gelehnt wurde.?*> Wie weit damit eine rechtliche oder politische Ver-
pflichtung entsteht, bleibt ebenso vage wie die Verantwortung, die die
Regierung als Triger und der Landtag als Adressat der Finanzplanung
und Budgetierung innehaben. Nach der Genehmigung des Finanzleitbil-
des durch den Landtag soll eine Revision des FHG vorgenommen wer-
den. Was konkret von den verschiedenen allgemeinen Zielsetzungen und
Eckwerten mit der Genehmigung des Finanzleitbildes in das FHG ein-
fliessen soll, bleibt offen, weil die Regierung dazu noch keinen ausfiihr-
lichen Antrag gestellt hat. Der Landtag hat im September 1997 auf den
Bericht und Antrag der Regierung zum Finanzleitbild 2005 kritisch rea-
giert und ihn zur Uberarbeitung zuriickgewiesen.

In der Stellungnahme der Regierung zu den bei der ersten Beratung
aufgeworfenen Fragen werden als wesentliche Anderungen vorgeschla-
gen, das Verursacherprinzip in die Grundsitze des FHG aufzunehmen,
den Bedeckungsvorschlag zuriickzustellen, den Deckungsgrad der Ver-
bindlichkeiten von 100 auf 125 Prozent zu erhéhen, die Fondsreserven
aufzul6sen und diese als Unterposition dem staatlichen Reinvermogen
zuzuweisen.2* Mit dem Zusatz zu Art. 2 Abs. 1 FHG “Insbesondere als
Lenkungsmassnahme ist das Verursacherprinzip zu fordern” bringt es
eine weitere Rechtsunsicherheit mit sich, da nicht explizit ausgesagt
wird, fir welche staatlichen Leistungen dieses Prinzip anzuwenden ist.

Wie bereits ausgefiihrt wurde, miissen vorerst die Gebiithrenordnung

systematisiert, eine transparente Kostenrechnung eingefithrt und die
weiteren Grundsitze beziehungsweise Ausnahmen zur sozial- und wirt-
schaftspolitischen Gebiihrengestaltung festgelegt werden. :
Der urspriingliche Vorschlag, einmalige und wiederkehrende Neu-
ausgaben nur dann zu bewilligen, wenn gleichzeitig entsprechende
Mehreinnahmen oder Kosteneinsparungen beschlossen werden, wurde

#5 Vgl. BuA zum Finanzleitbild 2005, Nr. 12/1997, S. 8.
26 Vgl. Stellungnahme der Regierung zu den bei der ersten Beratung des Finanzleitbildes
2005 aufgeworfenen Fragen, Nr. 70/1997.
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im Verlauf der Beratungen fallengelassen.?#” Zu bedauern ist die Zurick-
stellung des Bedeckungsvorschlages, der nur noch eingebracht werden
soll, wenn die festgelegten Zielgrossen des Finanzleitbildes nicht mehr
eingehalten werden. Wie es in Art. 64 Abs. 4 LV auch fiir Gesetzesinitia-
tiven vorgesehen ist, wire es im Sinne einer Verkniipfung von Sach- und
Finanzfragen vor allem bei grosseren neuen offentlichen Aufgaben und
Projekten vorteilhaft, wenn Regierung und Landtag schon bei der Ge-
setzesvorlage die finanziellen Weichenstellungen selbstverpflichtend
vornehmen wiirden.

Die Auflésung der Fonds zur einfacheren Liquidititsbewirtschaftung
- und ertragsverbessernden Vermogensanlage ist zu begrissen. Gemiss
Vorschlag der Regierung sollen allgemeine Reserven und Reserven fiir
Krisen und Katastrophen von je 100 Mio CHF dem Reinvermoégen zu-
gewiesen werden.*8 Entsprechend Art. 1 Abs. 6 des Gesetzes uber die
Auflosung der Fonds kann der Landtag weitere Mittel den Reserven zu-
weisen oder tiber den Einsatz und die Verwendung von Mitteln aus den
Reserven entscheiden. Die passivseitige Bildung von Reserven unter
dem Reinvermdgen beziehungsweise Eigenkapital verpflichtet den Staat
oder Landtag indes nicht, entsprechende Finanzreserven aktivseitig zu
halten. Es ist somit méglich, wie dies auch wihrend der Regierung von
Hans Brunhart der Fall war, Fremdkapital aufzunehmen und so die
Netto-Finanzreserven abzubauen und die Biirger gleichwohl im Glau-
ben zu lassen, dass der Staat iber grosse Finanzreserven verfiige.

Die Regierung hat im zweiten und dritten Bericht und Antrag zum
Finanzleitbild (Nr. 70/1997 und Nr. 99/1997) eine Anhebung des Dek-
kungsgrads der Verbindlichkeiten von 125 beziehungsweise 133 Prozent
beantragt, und der Landtag hat diesen in der Sitzung vom Dezember
1997 mit 140 Prozent festgelegt. Bei einem Fremdkapital von 305 Mio
CHF und greifbaren Mitteln von 480 Mio CHF betrug der Deckungs-
grad im Jahre 1996 etwa 157 Prozent. Ein Deckungsgrad von 140 Pro-
zent ermoglicht beim gegenwirtigen Fremdkapital, dass die greifbaren
Mittel auf 427 Mio CHF abgebaut und damit die Finanzreserven um
zirka 50 Mio CHF reduziert werden kénnen. In der gegebenen staat-

#7 Vgl. BuA zum Finanzleitbild 2005, Nr. 12/1997, S. 14.

28 Vgl. BuA zum Finanzleitbild 2005 (Abanderung des Finanzhaushaltsgesetzes) und zu
den Gesetzesvorlagen uber die Auflosung der Fonds und die Gliederung des staat-
lichen Reinvermogens, Nr. 99/1997.
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lichen Finanzlage und Einkommenssituation stellt ein Deckungsgrad
von 140 Prozent keine echte Herausforderung zur Bildung von Finanz-
reserven dar, sondern lisst den staatlichen Entscheidungstrigern einen
weiten Finanzspielraum offen. Nicht nachvollziehbar ist, weshalb im
Finanzleitbild der Deckungsgrad der Verbindlichkeiten als Eckwert ver-
wendet wird, der in Relation zum jeweiligen Fremdkapital zu variablen
Vorgaben fiir das Finanzvermdgen fahrt.

Eine kiinftige Beschrinkung der Ausgaben hitte sich ergeben, wenn
fir das Wachstum der laufenden Ausgaben nicht der nominelle Zu-
wachs, sondern die prozentuale Zuwachsrate der Einnahmen herange-
zogen worden wire. Die Regierung begriindet die nominelle Festlegung
damit, dass durch ein prozentual gleiches Wachstum von Einnahmen
und laufenden Ausgaben der Uberschuss der Laufenden Rechnung in-
nerhalb von zehn Jahren von 100 auf 213 Mio CHF anwachsen wiirde
und vom Staat Gelder gehortet wiirden, obwohl er sie nicht braucht.2+
Meines Erachtens ist dies kein stichhaltiges Argument, da diese Uber-
schiisse fiir Investitionen herangezogen werden kénnten oder staatliche
Finanzreserven durchaus sinnvoll fiir bestimmte Zwecke, wie zum Bei-
spiel die Foérderung der Forschung und des Arbeitsmarktes, fiir Projekte
im Sozialwesen und in der Entwicklungshilfe oder zur Energieversor-
gung und im Umweltschutz, angelegt werden kénnten. Mit der Kopp-
lung der prozentualen Zuwachsraten von Ausgaben und Einnahmen der
Laufenden Rechnung wiirde eine automatische Bremse eingebaut, mit
der die Ausgaben einer laufenden Kontrolle im Hinblick auf Einsparun-
gen unterworfen wiirden und dem Druck zunehmender Ausgabener-
wartungen begegnet werden kénnte.

Im Finanzleitbild 2005 ist vorgesehen, dass die laufenden Ausgaben
in absoluten Zahlen nicht stirker anwachsen als die Einnahmen. Eine
prozentuale Kopplung der Wachstumsraten hitte bei den um etwa 100
Mio CHF niedrigeren laufenden Ausgaben zumindest zur Folge, dass
eine gewisse Dampfung der laufenden Ausgaben erreicht wiirde und
sich der Anteil des verfiigbaren Investitionsbudgets wieder verbessern
konnte.2® Nach Auffassung der Regierung miisste ein Gleichgewicht

29 Vgl. BuA zum Finanzleitbild 2005 (Abinderung des Finanzhaushaltsgesetzes) und zu
den Gesetzesvorlagen iiber die Auflosung der Fonds und die Gliederung des staat-
lichen Reinvermogens, Nr. 99/1997, S. 6.

20 Vgl. BuA zum Finanzleitbild 2005, Nr. 12/1997, S. 7 und 18.
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zwischen dem prozentualen Anstieg von Einnahmen und Ausgaben
zwangsweise zu steuerlichen Mehrbelastungen fiihren. Sie dussert in der
letzten Vorlage zum Finanzleitbild aufgrund der Reformen in der
Schweiz (Effektenumsatzabgabe) Bedenken zur Entwicklung der Ein-
nahmen, schliesst aber steuerliche Mehrbelastungen aus, da dies der
Aufrechterhaltung guter Rahmenbedingungen fiir die Wirtschaft abtrig-
lich wire.2! Ein ausreichender Spielraum besteht nach ihrer Auffassung
zudem in der Priorititenfestsetzung fiir Investitionen und der Festle-
gung des Selbstfinanzierungsgrads. Konzepte und Zielsetzungen fiir die
Revision des Steuergesetzes sowie eine Anpassung der Steuer- und
Gebiihrensitze drohen so weiter zuriickgestellt zu werden.

Im Jahre 1999 ist eine Erhohung des schweizerischen MWSt-Satzes
auf 7,5 Prozent zu erwarten, und auch in fernerer Zukunft kann mit
einem stufenweisen Anstieg dieser Einnahmen gerechnet werden.
Neben der MWSt haben auch die Einnahmen aus der Kapital- und
Ertragssteuer deutlich zugenommen. Damit hat sich auch der Anteil der
Steuereinnahmen erhohe, die auf die landesinterne volkswirtschaftliche
Wertschopfung erhoben werden. Dadurch reduziert sich auch die
Abhingigkeit Liechtensteins von den unsicheren Einnahmen im Gesell-
schaftswesen. Die Verlagerung der Steuereinnahmen auf die interne
Wertschopfung und der starke Anstieg der Staatseinnahmen kann in
Annahme eines weiteren gesicherten Wachstums zu einem einnahme- -
seitig induzierten Ausgabendruck fihren. Dies vor allem deshalb, weil
sich die Erwartungshaltung der Bevolkerung an staatliche Leistungen
damit erhoht, die Budgetierung und Kreditbewilligung sich primir an
der zu erwartenden Einnahmenentwicklung orientieren und im Finanz-
leitbild keine Zielsetzungen enthalten sind, die bei tiberdurchschnitt-
lichen Einnahmezuwichsen die politischen Entscheidungstriger zur
Bildung von Finanzreserven oder Mehrinvestitionen verpflichten.

5! Vgl. BuA zum Finanzleitbild 2005 (Abianderung des Finanzhaushaltsgesetzes) und zu
den Gesetzesvorlagen iiber die Auflésung der Fonds und die Gliederung des staat-
lichen Reinvermégens, Nr. 99/1997, S. 6.
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4. Institutionelle Analyse des Ausgabeverhaltens

Damit der Staat Ausgaben machen kann, sind nach der Landesverfas-
sung (LV) und dem Finanzhaushaltsgesetz (FHG) verschiedene Verfah-
ren erforderlich, fiir die bestimmte Organe zustindig sind. Wie die
nachstehende Ubersicht zeigt, ist dabei zwischen folgenden Verfahrens-
und Ausgabestufen im 6ffentlichen Haushalt zu unterscheiden:252

(1) Gesetzliche Begriindung von Aufgaben und Verpflichtungen

- Gesetzgebung Regierung, Landtag-Fiirst  Art. 65, 66bi LV

- Erlass von Verordnungen Regierung Art. 2LV

~ Abschluss von Staatsvertrigen Landtag-Fiirst (Regierung) Art. 8, 66bis LV

~ generelle Ermichtigung und Regierung Art. 78,94 LV

Delegation an Kérperschaften Landtag-Fiirst Art. 78, 110 LV,

(2) Verwaltung und Wabrnebmung der offentlichen Aufgaben

— Bewilligung von Beamtenstellen Landtag (Regierung) Art. 11 LV

~ Fiihrung der Landesverwaltung Regierung Art. 78,93 LV

- Vollzugs- u. Leistungsverwaltung ~ Regierung (Amter) Art. 92,93 LV

- Verwaltung der Finanzmittel Regierung (Landtag-Fiirst) Art. 26-31 FHG (70 LV)

(3) Planung und Genebmigung finanzieller Mittel

- Finanzplanung Regierung (Landtag) Art. 25 FHG

- Investitionen-Verpflichtungskredite Regierung, Landtag-Fiirst Art. 22-24 FHG

- Budgetierung und Voranschlag Regierung, Landtag-Fiirst Art. 62, 69 LV

— Nachtragskredite Regierung, Landtag-Fiirst 69 LV/ 11-12 FHG

- Finanzbeschliisse Regierung, Landtag-Fiirst Art. 66 LV

(4) Zablungsverkehr, Rechnungslegung und Rechenschaft

- Bedarfsverwaltung, Submission Regierung (Amter) BesG, SubvG

- Auszahlung und Verbuchung LaKa (Regierung) Ar. 29 FHG

- laufende Finanzaufsicht Regierung (FKo) Art. 32-37,29 FHG

- Landesrechnung u. Rechenschaft ~ Regierung (StFi) Art. 13-21 FHG

- Kontrolle der Staatsverwaltung Landtag, (GPK) Ar. 63 LV

- Kontrolle und Genehmigung ext. Revision, Regierung,  Art. 38—42 FHG
GPK und Landtag Art. 69,93 LV

2 In der oben stehenden Ubersicht sind als zustindige Organe die wichtigen Rechtstri-
ger und in Klammern die federfiihrenden Aufgabentriger enthalten.
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4.1. Aufgaben und Rollen der Aktenre

Unter den gegebenen Rahmenbedingungen haben die im Ausgangsmo-
dell dargestellten Akteure die Moglichkeit, in dén einzelnen Prozessstu-
fen auf den staatlichen Haushalt direkten Einfluss zu nehmen. Generell
ist festzustellen, dass durch die gesetzliche und vertragliche Begriindung
staatlicher Aufgaben und Verpflichtungen die Ausgabenentwicklung auf
lange Sicht hinaus bestimmt wird. Hingegen kann bei der allfilligen
Genehmigung von Nachtragskrediten oder der Rechnungslegung und
-kontrolle nur noch geringfiigig durch Steuerungs- und Korrekturmass-
nahmen eingegriffen werden.

4.1.1. Der Landesfirst: Signalgebung und Sanktionierung

Verfolgt man die Thronreden, die die Landesfiirsten anlisslich der Eroff-
nung des Landtags seit Ende des Zweiten Weltkrieges gehalten haben, so
fillt auf, dass von den regierenden Fiirsten wesentliche Signale und
Impulse fiir die Gesetzgebung ausgingen. So hat sich Fiirst Franz Josef II.
in seinen Thronreden unter anderem im Jahre 1950 fiir die Einrichtung der
AHV und von Kinderzulagen, 1958 fir die Invalidenversicherung, den
Ausbau des hoheren Schulwesens und Stipendienwesens, 1966 fiir die
Neuregelung des Krankenversicherungswesens, der Arbeitslosenversi-
cherung und Landesplanung, 1969 fir die Pflegeversorgung alterer Men-
schen, 1970 fiir engere Bindungen zu internationalen Organisationen, wie
die EFTA, den Europarat und die UNO, 1973 fiir den sozialen Woh-
nungsbau, 1974 fiir einen bedarfs- und umweltgerechten weiteren Ausbau
offentlicher Gebiude und des Verkehrsnetzes sowie den Schutz des
Natur- und Lebensraumes, 1977 fir die Erweiterung des Vaduzer Spitals
und der Férderung eines eigenen Heimes, 1979 fiir die staatliche Forde-
rung sozialer, sportlicher, kultureller und geistiger Bereiche und Insti-
tutionen, 1980 fiir die Reform des Gesellschafts- und Steuerrechts, 1981
fiir die Entwicklungshilfe und die Unterstiitzung der Dritten Welt und
schliesslich 1982 fiir die Sicherung von Studienplitzen im Ausland und
die Einfithrung des Frauenstimmrechts ausgesprochen.?s3

253 Vgl. Regierung des Fiirstentums Liechtenstein (Hrsg.): Thronreden, S. 35£., 64, 93, 104,
110, 124, 128, 140 f., 147f., 149f., 152 und 157f.
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Aufgrund der geschichtlichen Analyse der Thronreden des Landes-
firsten Franz Josef II. lasst sich feststellen, dass der Fiirst richtungswei-
send auf die staatlichen Aufgaben einwirkte. Die Thronreden des Lan-
desfiirsten zur Er6ffnung des Landtags hatten frither programmatischen
Charakeer fiir die Arbeit der Regierung und des Landtags. Wie die Ent-
wicklung seit dem Zweiten Weltkrieg zeigt, sind mit Ausnahme der
Steuerrevision die gesetzgeberischen Anregungen und politischen Leit-
linien des Fiirsten Franz Josef II. weitgehend verwirklicht worden. Es
ist nicht bekannt, inwieweit die einzelnen Thronreden mit den Regie-
rungsvertretern vorher abgesprochen und abgestimmt werden. Doch
durch die Aufnahme der Anregungen in die Thronreden hatten diese
ausrichtenden Charakter fiir die Gesetzgebung. Generell ist festzustel-
len, dass unter der Regentschaft von Fiirst Franz Josef II. die Thronre-
den dem Programm von Regierung und Landtag entsprachen. Beim re-
gierenden Fiirsten Hans Adam II. zeigte sich diesbeziiglich eine Verin-
derung, indem er von sich aus initiativ wurde und aussenpolitische
Leitlinien, wie zum Beispiel zum UNO- und EWR-Beitritt, setzte.

Offentliches Interesse weckte ein Gastvortrag, denFiirst Hans Adam
II. im Juni 1997 an der Universitat St. Gallen iiber “Die Zukunft der
Demokratie” hielt.?* In seinen Ausfithrungen stellte er fest, dass sich
der Staat in seinen Aufgaben kiinftig wieder vermehrt auf den Schutz ge-
gen Bedrohungen von aussen und die Aufrechterhaltung von Recht und
Ordnung im Innern zu konzentrieren habe. Der Landesfiirst vertrat die
Uberzeugung, dass der Staat sich von allen zusitzlichen Aufgaben
zuriickziehen sollte, die er in der Vergangenheit iibernommen hat.2ss
Dazu schligt er schnelle Schritte zu einer Privatisierung und auch
Dezentralisierung staatlicher Aufgaben vor. So schlug Fiirst Hans Adam
II. u.a. vor, das Unterrichts- und Bildungswesen durch ein System von
Gutscheinen zu privatisieren und die Verantwortung fiir 6ffentliche
Versorgungseinrichtungen wie die Gesundheitsvorsorge und die Alters-
versicherung an die Gemeinden oder lokalen Behérden zu delegieren.
Diese teils widersprichlichen Vorschlige fanden in der Landespolitik
kein Echo und sind auch nicht Gegenstand der laufenden Gespriche zur
Reform der Landesverfassung.

4 Vgl. LVo vom 6., 7. und 10. Juni 1997.
55 Vgl. LVo vom 10. Juni 1997, S. 5.
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Die Regierung ist gemiss Art. 78 LV nicht nur dem Landtag, sondern
auch dem Landesfiirsten gegeniiber verpflichtet, und der Regierungschef
hat entsprechend Art. 86 LV dem Fiirsten “Vortrag zu halten bezie-
hungsweise Bericht zu erstatten.” Die regelmissigen Gespriche, die der
Landesfiirst mit dem Regierungschef und sporadisch auch mit Regie-
rungsmitgliedern und Landtagsabgeordneten fiihrt, haben vermutlich
auch Einfluss auf die Gesetzgebung und die Regierungsgeschifte. Zu
diesen Gesprichen sind keine Protokolle vorhanden, es werden auch
keine Pressemitteilungen veroffentlicht, die iiber wesentliche Punkte
dieser informellen Gespriche orientieren. So ist nicht bekannt, inwie-
weit neben den laufenden Regierungsgeschiften auch einzelne Gesetzes-
vorlagen, Verwaltungs- und Personalfragen oder Investitionsprojekte
und die damit zusammenhingende Finanz- und Haushaltssituation zur
Sprache kommen. Damit die spitere Sanktion der Gesetze durch den
Fiirsten gewihrleistet ist, hat die Regierung auf eine inhaltliche Vorab-
stimmung der Gesetze jedoch Bedacht zu nehmen.?¢ Nach allgemeiner
Einschitzung nehmen die Fiirsten dadurch jedoch nur indirekten Ein-
fluss auf die Finanzpolitik.

4.1.2. Das Volk: geringe Einflussnahme

Zu den besonderen politischen Rechten des Volkes gehoren das Peti-
tionsrecht (Art. 42 LV) und das Recht der Beschwerdefiihrung (Art. 43
LV) sowie das Wahlrecht (Art. 46 LV), das Recht der Initiative in der
Gesetzgebung (Art. 64 Abs. 1 lit. ¢ LV) und das Referendumsrecht
(Art. 66 LV).27 Im Unterschied zur Schweiz besteht in Liechtenstein
sowohl die Moglichkeit einer Verfassungs- als auch einer Gesetzesinitia-
tive. Der Landtag hat auf ein giltig zustande gekommenes Initiativ-
begehren einzutreten. Mit Zustimmung zu einer Initiative kann das Par-
lament von einer Volksabstimmung absehen. Gegen einen Beschluss des
Landtags kann ein Referendum ergriffen werden, wenn dieser nicht fir

25

-

Allgiuer T., S. 82. Thomas Allgiuer fiihrt dazu aus: “Die hierdurch erzeugte priventive
Kontrollwirkung kann nicht gemessen werden, wird aber von Kennern als bedeutend
eingestuft: die Regierung wird eine Vorlage besser und ausgewogener formulieren und
begriinden, wenn sie weiss, dass sie damit auch vor den Monarchen treten muss.”

57 Vgl. dazu Batliner M.
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dringlich erklirt wird. Liechtenstein kennt somit kein obligatorisches,
sondern nur ein fakultatives Referendum. Das Referendum kann bei
Verfassungs-, Gesetzes- und Finanzbeschlissen des Landtags sowie
neuerdings auch bei Staatsvertragen (Art. 66bis LV) ergriffen werden.
Fir die Staatsausgaben und den Finanzhaushalt bedeutend waren insbe-
sondere das AHV-Gesetz, das 1952 vom Volk knapp angenommen
wurde, und das 1990 verworfene Steuergesetz.

Finanzpolitisch wichtige Referendumsbegehren erhob das Volk zu
den Verpflichtungskrediten zur Einrichtung einer geschiitzten Ope-
rationsstatte, zum Bau eines Kunsthauses und eines Konferenztraktes
in Vaduz, zum Strassentunnel Gnalp-Steg und zur Errichtung eines
Landtagsgebiudes (Regierungsviertels). Die Finanzbeschliisse iiber die
geschiitzte Operationsstitte, das Kunsthaus und den Strassentunnel
Gnalp-Steg fanden die Zustimmung des Volkes, wihrend die Verpflich-
tungskredite zum Bau des Konferenzzentrums und des Regierungsvier-
tels abgelehnt wurden. Das im Jahre 1980 eingereichte Referendums-
begehren zu einem Verpflichtungskredit iiber das Kunsthaus und
Konferenzzentrum in Vaduz hat fiir besonderes Aufsehen gesorgt. In
der gleichzeitig durchgefithrten Volksabstimmung wurden der Ver-
pflichtungskredit zum Kunsthaus angenommen und der Verpflichtungs-
kredit zum Konferenzzentrum von den Stimmburgern abgelehnt. Wie
die Geschichte des Kunsthausfalles zeigt, waren jedoch nicht finanzielle
Griinde fiir die Verhinderung des Baus entscheidend.s8

Von 1945 bis 1970 wurden vor allem Gesetzesinitiativen eingereicht,
wobei die Initiative zur Steuersatzsenkung, zur Erhéhung der Familien-
zulagen, zur Abschaffung der Alkoholsteuer und zur Erh6hung des
Finanzausgleichs an die Gemeinden finanzpolitisch von Bedeutung wa-
ren. Ab Mitte der siebziger Jahre waren es dann vorwiegend Verfas-
sungsinitiativen zur Ausiibung politischer Rechte, wie zum Beispiel die
Einfithrung einer Mehrheitsklausel, die Erh6hung der Abgeordneten-
zahl, die Gewahrleistung gleicher Rechte fiir Mann und Frau, das Staats-
vertragsreferendum, die Wahrung von Minderheitsrechten (PUK) oder

258 Zum Kunsthausfall vgl. Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 217ff.
Waschkuhn merkt dazu an (S. 236, Fussn. 131): “Ohne einen Konsens, der nicht nur
von den herrschenden Eliten definiert wird, sondern auf Aufklirung, verlisslichen
Informationen, gesamtgesellschaftlich geteilten Uberzeugungen und Gestaltungsab-
sichten beruht, wird sich kiinftig kein Vorhaben von landesweiter Bedeutung mehr

realisieren lassen.”
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die Aufhebung der 8-Prozent-Klausel im Wahlrecht und das Diskrimi-
nierungsverbot. Initiativbegehren wurden vorwiegend von der jeweili-
gen Minderheitspartei und in der jiingsten Vergangenheit auch von der
Freien Liste lanciert. Martin Batliner stellt dazu fest: “Zwar haben Min-
derheitsparteien und oppositionelle Gruppen mit Initiativen oft Erfolge
gefeiert, zur straffen Opposition und Kontrolle der Behorden taugt die
Initiative aber nicht.”2?

Eine spezielle Bestimmung enthilt Art. 64 Abs. 3 LV: “Ist das Begeh-
ren eines der unter a bis ¢ erwdhnten Organe auf Erlassung eines nicht
schon durch diese Verfassung vorgesehenen Gesetzes gerichtet, aus des-
sen Durchfihrung dem Lande entweder eine einmalige im Finanzgesetz
nicht schon vorgesehene oder eine linger andauernde Belastung er-
wichst, so ist das Begehren nur dann vom Landtage in Verhandlung zu
ziehen, wenn es zugleich auch mit einem Bedeckungsvorschlage ver-
sehen ist.” Wie Martin Batliner dazu ausfithrt, war diese Bestimmung
in den ersten Verfassungsentwiirfen noch nicht vorgesehen, wurde dann
aber aufgrund der Anregungen der Verfassungskommission aufgenom-
men, um “oberflichlichen Treibereien ... und schidlicher Populari-
titshascherei”?0 entgegenzuwirken. Nach Art. 64 Abs. 3 LV miissten
nicht nur wahlberechtigte Landesbiirger, die ein Initiativbegehren
lancieren, sondern auch der Landtag und der Landesfiirst bei Einbrin-
gung von Gesetzesvorschligen beziehungsweise Regierungsvorlagen
priifen, welche Kosten es verursacht und tiber welche Einsparungen
oder Staatseinnahmen es finanziert werden kann. Diese verfassungsmas-
sige Bestimmung ist in der Vergangenheit in Vergessenheit geraten, bis
die Regierung die Einfilhrung eines Bedeckungsvorschlages mit dem
Finanzleitbild 2005 neu zur Diskussion stellte.2!

Im Gesetz betreffend die Ausiibung der politischen Volksrechte
(VRG) wurde diese Bestimmung aufgenommen und in Art. 80 Abs. 3
VRG konkretisiert.262 Wie Martin Batliner dazu ausfiihrt, bestehen in der

259 Batliner M., S. 175.

%0 Vgl. Batliner M., S. 173.

2! Vgl. BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, S. 50.

262 Art. 80 Abs. 3 VRG (LGBIL. 1996/84): “Ein Volksbegehren (Gemeinde- oder Sammel-
Initiative), aus dessen Durchfiihrung dem Land entweder eine im Finanzgesetz nicht
vorgesehene einmalige Ausgabe von 300 000 Franken oder eine linger andauernde
jahrliche Belastung von 150 000 Franken erwichst, muss mit einem Bedeckungsvor-
schlag versehen sein, wenn es vom Landtag in Behandlung gezogen werden muss, aus-
genommen es handle sich um ein in der Verfassung bereits vorgesehenes Gesetz.”
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rechtlichen Auslegung gewisse Unsicherheiten, wozu sich der Staatsge-
richtshof in einem Gutachten zur Sparkassa-Initiative im Jahre 1935 ein
einziges Mal dusserte.263 In der bisherigen Praxis wurden lediglich zwei
Initiativen wegen des fehlenden Bedeckungsvorschlages zuriickgewiesen,
nimlich die oben erwihnte Sparkassa-Initiative, die den Hypothekar-
zinsfuss, und die Lawena-Initiative, die den Strompreis senken wollte.
Wie Batliner weiter dazu ausfiihrt, wurde eigentlich nur eine einzige
Initiative, namlich die Initiative zur Erhohung der Kinder- und Familien-
zulage, mit einem Bedeckungsvorschlag eingebracht. Der verfassungs-
und gesetzmissigen Bestimmung des Bedeckungsvorschlages wurde
demnach bei Initiativbegehren wenig Aufmerksamkeit geschenkt.

Seitens des Volkes wird die Moglichkeit, mit Initiativen oder Referen-
den auf die Gesetzgebung und damit indirekt auf die staatlichen Ausga-
ben einzuwirken, kaum genutzt.26* Der jahrliche Voranschlag wird vom
Landtag fiir dringlich erklart und unterliegt damit nicht dem Referen-
dum. Es ist zu vermuten, dass in den letzten Jahren eine Verinderung
des Interesses bei den Stimmbiirgern stattgefunden hat: Initiativen, wel-
che die politischen Volksrechte, aber weniger die Staatsfinanzen betref-
fen, werden vorwiegend zur Verfassung eingereicht. Referenden werden
insbesondere bei Verpflichtungskrediten ergriffen, um staatliche Gross-
projekte zu verhindern. Finanzpolitische Argumente werden zwar bei
den Abstimmungen vordergriindig verwendet, das Wahlerverhalten
diirfte aber entscheidend von inhaltlichen und parteipolitischen Argu-
menten beeinflusst sein. Die direkte Einflussnahme des Volkes auf die
Staatsausgaben beschrinkt sich vorwiegend auf die vom Landtag gefill-
ten und zum Referendum ausgeschriebenen Finanzbeschliisse.

4.1.3. Die Parteien: Vertreter ihrer Interessengruppen

Wesentlichen Einfluss auf die Mehrheitsverhiltnisse und die Machuver-
teilung im Lande iiben die Landesbiirger iiber ihr Wahlrecht aus. In den
politischen Grundsitzen bestehen zwischen den beiden etablierten Par-
teien kaum Unterschiede. In ihrer Ausrichtung sind VU und FBP

26 Vgl. Batliner M., S. 174.
2 Vgl. Malunat B., S. 138. Vgl. dazu: Resultate der Abstimmungen und Wahlen, in: Stat]B
1994, S. 364ff. :
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“Volks- und Gemeinwohlparteien, tragen aber auch Charakteristika und
Ziige einer Amtspatronagepartei.”5 Die FL als wichtigste oppositio-
nelle Sammelbewegung in Liechtenstein versteht sich als Partei des so-
zialen Ausgleichs, des 6kologischen Bewusstseins und des neuen Den-
kens.266 In threm Wahlprogramm des Jahres 1993 “Visionen und Wege”
kommen die programmatischen Unterschiede zu den traditionellen Par-
teien, insbesondere in Fragen der Gleichberechugung, der Sozial-, Wirt-
schafts- und Umweltpolitik, deutlich zum Ausdruck.?¢’ Vergleicht man
die Wahlprospekte und Programme der Parteien vom Jahre 1993, so
haben sie doch eines gemeinsam: einen Katalog von mehr oder weniger
allgemeinen Zielsetzungen ohne Bezug auf die Kosten, die ihre Pro-
grammpunkte mit sich bringen wiirden.

Die Freie Liste nimmt trotz des umfassenden Programms und vieler
Forderungen in threm Wahlprogramm vom Frithjahr 1993 keinen Bezug
zum Offentlichen Haushalt und zur Finanzpolitik des Staates. Die VU
erwihnt in ihrem Programm zu den Herbstwahlen die Finanzpolitik als
ein wichtiges Instrument fir die Zukunftsgestaltung und Basis fiir in-
nere Solidaritit und soziale Sicherheit.26® Dabei verspricht sie, eine
solide Finanzpolitik durch eine restriktive Ausgabenpolitik und eine an-
gemessene Einnahmenpolitik sowie die Anwendung des Verursacher-
prinzips fortzusetzen. In ihrem Wahlprogramm méchte die VU die
Kostenexplosion vor allem im Sozial- und Gesundheitsbereich durch
neue Losungen, wie zum Beispiel vermehrte Selbstverantwortung,
preisgiinstigere Basisangebote mit personlichen Zusatzversicherungen,
eindimmen. Zudem sollten durch eine Teilrevision des Steuergesetzes
Ungerechtigkeiten und Benachteiligungen behoben, die giinstigen
Steuerbedingungen jedoch beibehalten werden. Die FBP versuchte die
Finanzlage des Staates schon im Wahlkampf des Friihjahres 1993 zu
thematisieren und wies insbesondere auf den Abbau der Reserven hin,
der zu einer Defizitwirtschaft fihre.26?

Im Wahljahr 1997 halt die VU in ihrem Wahlprogramm zur Finanz-
und Fiskalpolitik grundsitzlich fest, dass der Staat nicht mehr ausgeben

%5 Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 264.

26 Vgl Ruther N, S. 167.

%7 Freie Liste (Hrsg.): Visionen und Wege, Januar 1993.

8 Vgl. Vaterlindische Union (Hrsg.): Unser Programm, Wahlen 22./24. Oktober 1993.
269 Vgl. Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 319.
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soll, als er einnimmt.2° Es wird darin gefordert, dass fiir neue Ausgaben
ein Finanzierungsnachweis erbracht wird, die Leistungsfihigkeit in allen
Bereichen gesteigert, die Personal- und Kostenstrukturen im Bau-, Bil-
dungs- und Sozialwesen iberpriift sowie eine moderne Verwaltungs-
fihrung durch das New Public Management und das Benchmarking
eingefithrt werden. Weiters werden darin partielle Anpassungen des
Steuergesetzes nach den Grundsitzen der Steuergerechtigkeit, -der
volkswirtschaftlichen Notwendigkeit und der sozialen Vertriglichkeit
verlangt. Die FBPL hilt in threm Wahlprogramm grundsitzlich fest,
dass sie die gute Finanzlage des Staates erhalten wolle und die hervorra-
gende Einnahmesituation dazu verpflichte, Reserven zu bilden und
nutzbringende Investitionen voranzutreiben.?”! Zur Finanz- und Haus-
haltspolitik nimmt die FL im Wahlprogramm fiir das Jahr 1997 nicht
Stellung.272

Wie in den Ausfithrungen zur Budgetierung und zur Rechnungsle-
gung niher darauf eingegangen wird, versuchen die Parteien iiber ihre
Abgeordneten und Presseorgane sich in der Finanzpolitik zu profilieren.
Die aktuelle Finanzlage ist ein zentrales Instrument der Parteipolitik,
und es gibt dazu auch regelmissig Auseinandersetzungen im Landtag,
insbesondere bei der Budgetdebatte. Die oppositionelle FBPL-Fraktion
versuchte bisher, die Finanzpolitik der VU-Regierung anzugreifen, was
angesichts der steigenden MWSt-Einnahmen und der zunehmenden Fi-
nanzreserven immer schwieriger wird. Dazu kommt die mangelnde
Transparenz tiber den Staatshaushalt und die Rechnungslegung, die
selbst Politikern den Durchblick erschwert. Die finanzielle Reservebil-
dung ist kein Staatszweck und Sparen im 6ffentlichen Haushalt bei
dieser guten Finanzlage kein Thema mehr. Die finanzpolitische Ausein-
andersetzung scheint sich daher immer mehr darauf zu konzentrieren,
wie die Mehreinnahmen und Finanzreserven verteilt werden sollen.

Gerard Batliner sieht in den teils detaillierten Wahlprogrammen der
Parteien die Gefahr, dass diese die Mehrheit wie ihre einzelnen Mitglie-
der in Regierung und Landtag zu Gefangenen ihrer Programme machen,

270 Vgl. Vaterlindische Union: Das Programm der VU. Die tun was! (1997), S. 6f.

1 Vgl. Fortschriuliche Biirgerpartei in Liechtenstein: Unsere Ziele fiir die Landtags- und
Regierungsarbeit 1997-2001, S. 6.

272 Vgl. Freie Liste: Mehr Demokratie wagen! Mehr Lebensqualitit erreichen!, FL-info

Nr. 1/Januar 1997.
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well sie sich dem gegebenen Wahlversprechen verpflichtet fithlen.?3
Helga Michalsky fuhrt hinsichtlich der Erwartungshaltung der Biirger
gegeniiber den Parteien und dem Staat aus: “Gleichzeitig erwarten sie
aber ebenso mehrheitlich Unterstiitzung ihrer sehr personlichen Anlie-
gen durch die Amtstriger ihrer Partei sowie Schutz ihrer Interessen.”?’+
Es besteht besonders in Liechtenstein die Gefahr einer sogenannten Ge-
falligkeitsdemokratie, indem die Parteienvertreter versuchen, die Erwar-
tungen und Anspriiche ihrer Wihler gegeniiber dem Staat zufriedenzu-
stellen, um so den Ausgang der nichsten Wahl zu beeinflussen und die
Machtverhaltnisse fiir sich zu bestimmen.

Die Wahlprogramme der politischen Parteien sind auch Spiegel der
Anspriiche und Erwartungen gegentiber dem Staat. Durch die positive
Finanzlage des Staates und die als gesichert geltenden Steuereinnahmen
diirften im Laufe der Zeit in der liechtensteinischen Bevélkerung staatli-
che Leistungen zur Selbstverstindlichkeit geworden sein. Es stellt sich
die Frage, wieweit die Finanz- und Ausgabenpolitik des Staates fiir die
Bevélkerung uiberhaupt noch von Interesse und in den Zusammenhian-
gen bewusst ist. Zu vermuten ist, dass in den Vorstellungen weiter
Kreise der Bevolkerung der Staat fiir ihre Einzelinteressen da ist und die
Parteien ihre Interessen zu vertreten haben. Der Blick fiir das Ganze
und die Zuriickstellung personlicher Anspriiche im Interesse des Ge-
meinwohls scheinen mit dem fortschreitenden Wohlstand in Liechten-
stein immer mehr verloren zu gehen.

Gerard Batliner sah im fritheren Zwelpartelensystem die Gefahr,
“dass die verfassungsrechtlichen, eigenverantwortlichen Organe wie Re-
gierung, Landtag und Fiirst zu Ausfithrungsorganen der Parteien und
threr Programme werden.”?”> Die ausserst knappen Mehrheitsverhilt-
nisse im Landtag seit Ende des Zweiten Weltkrieges zwangen die Par-
teien zu personlichen Riicksichtnahmen, insbesondere wenn es um die
politische Besetzung von Amtern oder die Vergabe von Staatsauftragen
ging.”¢ Wie Arno Waschkuhn ausfiihrt, haben die direkten personlichen
Beziehungen zwischen Parteianhiangern und Politikern auch zu persén-

23 Vgl. Batliner G.: Lage des Parlaments, S. 158ff.

274 Michalsky H.: Politischer Wandel, S. 149.

75 Batliner G.: Lage des Parlaments, S. 159.

276 Seit 1945 verfiigt die regierende Partei im Landtag mit Ausnahme der Jahre 1958 bis
1962 und 1993 nur jeweils iiber einen Abgeordnetensitz mehr.
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lichen Abhingigkeiten und Verpflichtungen gefiihrt.?”” Aufgrund der
sozialen Nihe und der personlichen Beziehungen in einem Kleinstaat
erwartet der Biirger von seinen politischen Akteuren Entgegenkommen
sowohl auf der politischen als auch auf der Verwaltungsebene.?8 So
warnt Waschkuhn auch vor der Gefahr, dass die Parteien lediglich mit
Stimmen Amter und mit Amtern Stimmen gewinnen wollen.?”?

Neben den Parteien kommt in Liechtenstein auch den verschiedenen
Verbanden und Organisationen hinsichtlich der politischen und wirt-
schaftlichen Interessenvertretung gegeniiber dem Staat eine besondere
Bedeutung zu. Arno Waschkuhn gibt eine umfassende Ubersicht zu den
organisierten Interessen im Bereich der Wirtschaft und der Arbeitswelt,
im sozialen Bereich, im Bereich Freizeit und Erholung, im gesellschafts-
politischen Bereich sowie im Bereich von Religion, Kultur und Wissen-
schaft.2 In seinen Ausfithrungen zeigt er auch auf, wie sich diese Inter-
essenverbidnde organisieren, welche speziellen Interessen sie gegeniiber
dem Staat vertreten und wie sie sich dabei verhalten. Dazu stellt er fest:
“Die Strategieformen des offentlichen Drucks (pressure) und der poli-
tisch-administrativ internen Beeinflussung (lobbying) sind eher grob-
schnittartige Vorstellungsmuster erfolgreicher Einflusspolitik, wihrend
die tatsichlichen Zusammenhinge viel subtiler und informeller ausge-
staltet sind.”28!

Die Schwierigkeit besteht darin, dass diese Einflussnahmen in den
verschiedensten Formen meist verborgen und nur Insidern bekannt
sind. Dennoch diirfte dieses Phinomen von entscheidender Relevanz
sein, da Verbinde und Gruppen durch die partikulare Wahrnehmung
von Sonderinteressen die auf allgemeinen Konsens und auf Wihlerstim-
men ausgerichteten Parteien unter Druck setzen konnen. Herbert Wille
stellte schon friiher fest, dass Verbinde ausserhalb des Verfassungsfeldes
Sachentscheidungen beeinflussen und die Gefahr besteht, dass Landtag
und Regierung zu Stitten der blossen Reproduktion bereits gefallter
Entscheide herabgemindert werden.?2 Thomas Allgiuer stellt diesbe-
ziiglich fest: “Die ausgeprigte personelle Verflechtung von Parteien,

277 Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 264.

78 Vgl. Michalsky H.: Parteien, S. 257ff.

2 Vgl. Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 277.
20 Vgl. Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 280ff.
281 Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 281.

82 Vgl. Wille H., S. 29.
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Vertretern von Partikularinteressen, Regierung, Verwaltung und Parla-
ment fithrt, verstirkt durch das System der Ko-Opposition, wohl zu
vor- und ausserparlamentarischen Entscheidungsverfahren, ohne aber
den Landtag vollig auszuschalten.”?8? Wihrend in grosseren Staaten vor
allem Lobbyisten Regierung und Parlament zu beeinflussen suchen, ist
es in Liechtenstein vor allem das personliche und parteipolitische Bezie-
hungsgeflecht, das vorentscheidend eingesetzt wird.

4.1.4. Der Landtag: rechtliche und faktische Kompetenzen

Thomas Allgiduer unterscheidet zwischen dem Recht des Landtags zur
Gesetzgebung und seinen Kontrollfunktionen, zu der auch die Finanz-
oberaufsicht zihlt.28¢ In Art. 45 Abs. 1 LV wird der Landtag als “das ge-
setzmissige Organ der Gesamtheit der Landesangehérigen” bezeichnet.
Der Landtag hat gemiss Art. 62 LV die Hauptfunktion in der Gesetzge-
bung und ist auch der zentrale Rechtstriger bei der Begriindung von
Aufgaben, Verpflichtungen und Ausgaben.? Die Aufgaben des Land-
tags sind in Art. 62 LV festgehalten. Dazu gehort insbesondere die Mit-
wirkung an der Gesetzgebung (lit. 2) und beim Abschluss von Staatsver-
tragen (lit. b). Zu den Kontrollaufgaben des Landtags zahlt die Festset-
zung des jihrlichen Voranschlages und die Bewilligung von Steuern und
anderen offentlichen Abgaben (lit. ¢) sowie die Beschlussfassung iiber
Kredite und iiber den An- und Verkauf von Staatsgiitern (lit. d). Dem
Landtag obliegt auch die Genehmigung des alljahrlichen Rechenschafts-
berichts der Regierung iiber die Staatsverwaltung (lit. e), die Antragstel-
lung und Beschwerdefiihrung beziiglich der Staatsverwaltung (lit. f) so-
wie die Erhebung der Anklage gegen Mitglieder der Regierung bei Ver-
letzung der Verfassung und sonstiger Gesetze (lit. g). Das Budgetrecht
des Landtags wird in Art. 69 Abs. 1 LV konkretisiert.

Entsprechend der Geschiftsordnung des Landtags ist zwischen einer
Initiative und einer Motion zu unterscheiden. In Art. 32 GOLT ist unter
dem Titel Initiativrecht festgelegt:28¢ “Gesetzesvorschlige sind in Form

2 Allgiuer T., S. 100.

24 Vgl. Allgiuer T., S. 115.

%5 Zu den anderen Funktionen des Parlaments vgl. Batliner G.: Lage des Parlaments,
S. 36ff.

2 GOLT in der neuen Fassung vom 20. Februar 1997 (LGBI. 1997/61).
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eines ausgearbeiteten Entwurfes einzubringen.” Formell ist das Initiativ-
recht zwar dem Landtag iibertragen, faktisch kann es aber von den
Landtagsabgeordneten nur begrenzt wahrgenommen werden, da die
Milizparlamentarier zeitlich iberfordert wiren, komplexe Gesetzesvor-
lagen selber vorzubereiten.?8” Parlamentarische Vorstdsse von Landtags-
abgeordneten mit ausgearbeiteten Gesetzesvorschligen oder Motionen
sind selten. So sind 1994 jeweils nur eine Initiative und eine Motion ein-
gereicht worden.288 Mit Hilfe der Motion kann gemaiss Art. 33 GOLT
der Landtag der Regierung den Auftrag erteilen, “dem Landtag den Er-
lass, die Abinderung oder die Aufhebung eines Verfassungsgesetzes,
eines Gesetzes, eines Finanzbeschlusses oder eines anderen Landtagsbe-
schlusses zu unterbreiten.”

Das Recht zur Einbringung von Gesetzesvorschligen steht nach der
Verfassung dem Landesfiirsten in Form von Regierungsvorlagen, den
Landesbiirgern in Form von Gesetzesinitiativen und dem Landtag in
Form von Vorstdssen zu. In der Praxis werden die Gesetzesvorlagen je-
doch fast ausschliesslich von der Regierung eingebracht. Da der Regie-
rung ein selbstindiges Initiativrecht nicht zusteht, vermutet Arno
Waschkuhn, “dass ein von der Regierung initiiertes Gesetz von der (zu-
mindest stillschweigend erteilten) Zustimmung des Monarchen getragen
sein muss.”?® Dazu kommt, dass Initiativen von Regierungsseite auf-
grund der politischen und verwaltungsinternen Vorabstimmungen gros-
sere Chancen haben als parlamentarische Vorstosse.20 Gemiss Art. 19
GOLT legt der Prisident des Landtags nach Riicksprache mit dem
Landtagsbiiro die Tagesordnung fiir die Sitzungen fest. Dabei ist der
Regierung Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben. De facto richtet
sich der Landtag auch danach, welche Priorititen die Regierung setzt
und welche vorbereiteten Vorlagen und Antrige zur Beschlussfassung
im Landtag anstehen.

Die drei Lesungen der Gesetze erfolgen in den 6ffentlichen Landtags-
sitzungen. Hier stellt sich Thomas Allgiuer die Frage: “Wenn der Land-
tag an der Initilerung und Ausarbeitung der Gesetzesentwiirfe schon
nur in bescheidenem Masse beteiligt ist, kann er dann wenigstens seine

27 Vgl. Allgiuer T., S. 115f.

288 Vgl. LaProt vom 14./15. September 1994, S. 1121ff., und LaProt vom 14./15. Juni 1994,
S. 764ff. .

2 Vgl. Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 145.

20 Vgl. Allgiuer T, S. 116.
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‘Bill reviewing function’, die kritische Priifung, Anderung oder Zuriick-
weisung, befriedigend wahrnehmen?” Eine gewisse Einflussnahme sieht
er bei den legislativen Ausschiissen (Landtagskommissionen), “wo die
nach aussen starren Parteigrenzen gelegentlich zugunsten eines problem-
orientierten Denkens etwas in den Hintergrund treten.”?”! Aufgrund
einer Befragung von Abgeordneten schitzt er den parlamentarischen
Einfluss auf die Gesetzgebung allerdings als gering ein.

4.1.5. Die Regierung: zentrale Drehscheibenfunktion

Liechtenstein hat gemiss Art. 79 LV eine Kollegialregierung mit einem
Regierungschef, einem Regierungschef-Stellvertreter und drei Regie-
rungsriten. Die Regierungsmitglieder werden auf Vorschlag des Land-
tags vom Landesfiirsten ernannt. Entsprechend der Zahl der Mandate im
Landtag stellte bis 1997 die Mehrheitspartei den Regierungschef und
zwei Regierungsrite, die Minderheitspartei den Regierungschef-Stell-
vertreter und einen weiteren Regierungsrat. Das bisherige Regierungs-
system war-durchmischt von den Wesensmerkmalen: Koalition in der
Regierung und Opposition im Landtag, Kollegialititsprinzip bei den
Regierungsentscheiden und Ressortverantwortung der Regierungsmit-
glieder (Art. 83 und Art. 91 LV) sowie prisidiale Fihrung durch den
Regierungschef (Art. 85 LV). Die Kollegialregierung ist dem Landesfiir-
sten und dem Landtag gegeniiber verantwortlich (Art. 78 Abs. 1 LV).2%2

Nach der Landesverfassung gehoren zu den besonderen Aufgaben
der Regierung die Erledigung der Verwaltungsstreitsachen (Art. 90 LV),
der Vollzug der Gesetze und der Auftrige des Landesfiirsten und Land-
tags und der Erlass der zur Durchfiilhrung der Gesetze erforderlichen
Verordnungen (Art. 10 und Art. 92 LV) sowie die Personalfiihrung der
Landesverwaltung, die Uberwachung der Gefingnisse und des Ge-
schiftsganges des Landgerichtes, die Verwaltung der landschaftlichen
Gebiude, die Berichterstattung iiber die Amtstitigkeit, die Ausarbei-
tung von Regierungsvorlagen an den Landtag, die Begutachtung von

»t Allgiuer T, S. 117.

22 Zum liechtensteinischen Regierungssystem vgl. Pappermann E., Batliner G.: Lage des
Parlaments, sowie Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 168ff., und All-
giuer T, S. 77f.
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Vorlagen des Landtags und die Verfiigung tiber dringende, im Voran-
schlage nicht vorgenommene Auslagen (Art. 93 lit. a bis lic. h LV). Ernst
Pappermann verweist auf weitere Aufgaben, die der Regierung aufgrund
der Verfassung und der Gesetze iibertragen sind.?®» Hinzuweisen ist ins-
besondere auch auf die vielfaltigen Aufgaben, die sich aufgrund von
Art.78 LV ergeben. Demnach ist der Regierung die Besorgung der
gesamten Landesverwaltung sowie der innen- und aussenpolitischen
Fiihrungsfunktion tibertragen.

Amtsstellen im Sinne des Art. 1 des Gesetzes iiber die Verwaltungs-
organisation des Staates (VOG) sind die Stabstellen der Regierung und
der Regierungsmitglieder sowie die Amter und Dienststellen. Gemiss
Art. 3 VOG beraten, unterstiitzen und entlasten die Stabstellen die
Regierung und die Regierungsmitglieder. Den Stabstellen kénnen vor
allem Aufgaben aus dem Bereich der Planung, Organisation, Vorberei-
tung, Koordination und Aufsicht zugewiesen werden. Nach Art. 8
VOG erfolgt die Einrichtung der Amter, ihre Gliederung sowie die Zu-
weisung der Geéschifte in einem von der Regierung aufzustellenden und
vom Landtag zu genehmigenden Amterplan. Im VOG ist ausdriicklich
festgehalten, dass die Ubertragung von Geschiften (zur selbstindigen
Erledigung durch die Amter gemiss Art. 78 Abs. 2 LV) davon unberiihrt
bleibt. Uber die besondere Funktion von Dienststellen oder ihre Unter-
scheidung zu den Amtern wird im VOG keine Aussage getroffen.?>*
Im Amterplan sind alle der Regierung unterstellten Amter, Dienststellen
und Kommissionen der Landesverwaltung aufgefiihrt, deren wichtige
Geschifte (Aufgaben) angefiihrt sowie deren Ressortzuordnung fest-
gelegt.

Gemiss Staatskalender (1996) sind der Regierung 33 Amter, 5 Dienst-
stellen und 11 Stabstellen sowie 51 Kommissionen und Beirate unter-
stellt. Daraus resultiert eine relativ breite Kontrollspanne. In der Lan-
desverwaltung bestehen eigentlich nur zwei hierarchische Ebenen, da
die Amtsstellenleiter direkt den Regierungsmitgliedern unterstellt sind.
Die flache Fithrungsstruktur erméglicht es den Regierungsmitgliedern
direkten Einfluss in den Verwaltungsvollzug und in einzelne Amtsge-

7 Vgl. Pappermann E., S. 64ff., sowie Schulamt des Fiirstentums Liechtenstein (Hrsg.).

24 Im Bericht und Antrag zur Abinderung des Gesetzes iiber die Verwaltungsorgani-
sation schligt die Regierung vor, den Begriff der Amtsstellen kiinftig als Oberbegriff
fiir die Stabstellen, Amter sowie Dienststellen der Landesverwaltung zu verwenden.
Vgl. BuA, Nr. 94/1995, S. 4f.
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schifte zu nehmen. Zu beachten ist, dass dem Regierungschef neben den
Amtsstellen der unterstellten Ressorts iiberdurchschnittlich viele Stab-
und Dienststellen zugeteilt sind. Aufgrund dieser Matrixstruktur kann
der Regierungschef iiber die Stab- und Dienststellen Fithrungskompe-
tenzen in Amtern anderer Ressorts, insbesondere bei rechtlichen, orga-
nisatorischen, administrativen, personellen und finanziellen Fragen,
wahrnehmen und so seine prisidialen Kompetenzen in der Fiihrung der
Landesverwaltung nutzen.

Erst mit der Erginzung des Art. 78 LV wurde es ab 1964 moglich,
durch Gesetz oder kraft gesetzlicher Ermichtigung bestimmte Ge-
schifte einzelnen Amtspersonen, Amtsstellen oder besonderen Kom-
missionen unter Vorbehalt des Rechtszuges an die Kollegialregierung zu
iibertragen. Die weitgehend zentrale Entscheidungsbefugnis der Regie-
rung in Verwaltungssachen ist ein charakteristisches Merkmal der liech-
tensteinischen Verwaltung geblieben. So hatte sie sich, wie aus dem Be-
richt und Antrag zur Schaffung von Stellen fiir qualifizierte Mitarbeiter
bei der Regierung aus dem Jahre 1994 hervorgeht, noch mit bis zu 150
Traktandenpunkten in ihren wochentlichen Tagessitzungen zu beschif-
tigen; eine zeitliche Belastung, die eine griindliche Bearbeitung und Ent-
scheidungsfindung in Frage stellt und nur noch ein “Reagieren aber kein
Agieren” mehr zuldsst.2

Staatliche Aufgabentriger im Bereich der Judikative sind die Gerichte
des offentlichen Rechts sowie die Zivil- und Strafgerichte. Die Recht-
sprechung in Zivil- und Strafsachen wird durch das Landgericht und das
Obergericht sowie den Obersten Gerichtshof in letzter Instanz aus-
geiibt. Im Gerichtsorganisations-Gesetz (LGBI. 1922/16) sind die Zu-
stindigkeit und die Instanzenverhiltnisse der Gerichte geregelt. Die
Geschiftsordnung fiir das Furstliche Landgericht in Vaduz (LGBL
1970/3) gibt Aufschluss iiber die Verteilung der Geschifte beim Landge-
richt sowie den Aufbau und die Grundsitze des gerichtlichen Dienstes.
Die Richter sind wie die anderen Beamten zwar allgemeinen Dienst-
anweisungen oder der Besoldungsordnung unterstellt, doch stehen sie
gemiss Art. 99 LV unter dem Schutz der richterlichen Unabhingigkeit,
d.h. sie sind bei der Bearbeitung ihrer Fille weder an Weisungen des
Landesfiirsten, der Regierung noch einer anderen Behorde gebunden.

25 Vgl. BuA, Nr. 54/1994 und Nr. 75/1994.
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Fiir Verwaltungsbeschwerden sind die Regierung und die Verwaltungs-
beschwerdeinstanz (VBI) zustindig. Die Organisation der Verfahren in
Verwaltungssachen, insbesondere der VB, ist im Gesetz iiber die Lan-
desverwaltungspflege geregelt (LGBI. 1922/24).

Einzugehen ist auch auf die Kommissionen und Beirite der Landes-
verwaltung. Gemiss Art. 11 VOG erfolgt die Einrichtung von Kommis-
sionen zur selbstindigen Erledigung von Geschiften (Art. 78 Abs. 2 LV)
sowie als stindig beratende Kommissionen (Beirite) durch Gesetz oder
kraft gesetzlicher Ermichtigung. Zur Einsetzung nicht stindiger bera-
tender Kommissionen ist die Regierung frei. Der Geschiftsgang der
Kommissionen und Beirite untersteht dem nach der Geschiftsvertei-
lung zustindigen Regierungsmitglied (Art. 12 VOG). Die Kommissi-
onsmitglieder sind fiir ihre Amtsfithrung der Regierung verantwortlich
(Art. 13). Die Besetzung der Kommissionen erfolgt durch die Regie-
rung, wobei in der Regel die Regierungs- und Parteienvertreter ihnen
nahestehende Personen zur Wahl vorschlagen. Die Mitglieder der Kom-
missionen und Beirite haben dadurch nicht nur einen gesetzlichen Lei-
stungsauftrag, sondern indirekt oft auch ein parteipolitisches Mandat.

Die tiber 50 Kommissionen und Beirite iibernehmen einen beacht-
lichen Aufgabenbereich der Landesverwaltung sowohl in der Vorberei-
tung als auch im Vollzug von Sach- und Finanzgeschiften. Hans Geser
fihrt die vor allem bei kleinen Kantonsverwaltungen feststellbare
Bildung von Kommissionen und die damit verbundene Tendenz fiir
“umweltoffene, interaktive Vollzugsstrategien” auf folgende Griinde
zuriick:2% Infolge der geringen Zahl von gleichen Fillen sind weniger
die Anforderungen zur verwaltungsinternen Rationalisierung als zur
Beriicksichtigung partikulidrer Aspekte gestellt. Nach Auffassung Ge-
sers kann die Verwaltung, die primir zur Einhaltung von gesetzlichen
Normen (konditionale Programmierung) verpflichtet ist, damit errei-
chen, dass allfallige Unzufriedenheiten entweder durch andere Institu-
tionen absorbiert oder iberhaupt nicht ins politische System zuriickge-
leitet werden. Weiters werden mit der Bildung von Kommissionen
(fachliche und politische) Kapazititen zur Selbstkorrektur herangezo-
gen, damit prophylaktisch unbeabsichtigte Fehlhandlungen und arbeits-
aufwendige Beschwerden vermieden werden.

2% Vgl. Geser H.: Staatsorganisation, S. 233ff.
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Die Kommissionen der Regierung iiben nicht nur materiell Einfluss
auf die Entscheidungen der Regierung und den Verwaltungsvollzug aus,
sondern wirken auch in wirtschaftlichen und finanziellen Fragen ent-
scheidend mit. So kommt der Bankenkommission als beratendes Organ
der Regierung bei der Erteilung von Konzessionen an Banken und
Finanzgesellschaften und in der Wahrnehmung der Aufsicht iiber diese
Institute eine wichtige wirtschafts- und finanzpolitische Bedeutung zu.
Der Kulturbeirat und der Sportbeirat sowie die Erwachsenenbildungs-
kommission sind weichenstellende vorentscheidende Gremien der
Regierung zur Ausschiittung von Férderungsmitteln. In eigener Kom-
petenz entscheiden Kommissionen zum Beispiel tiber die Milchkontin-
gente oder die Ausschiittung von Flichenbeitrigen fiir die Landwirt-
schaftsbetriebe. Die Stipendien- und Wohnbauférderungskommissio-
nen verfiigen mit ihren Beschliissen tber grosse Budgets.?”” Welche
politische Brisanz die Gewihrung von Férderungsmitteln in sich birgt,
zeigte der im Jahre 1996 aufgedeckte und von einer parlamentarischen
Untersuchungskommission (PUK) beziehungsweise der GPK unter-
suchte Fall eines rechtswidrig ausbezahlten Wohnbaudarlehens.28

4.1.6. Die Finanzkontrolle: Rollenkonflikte

Nach Art. 33 FHG iibt die Finanzkontrolle als stindiges Fachorgan “in-
nerhalb der gesamten Landesverwaltung die Finanzkontrolle aus, soweit
diese nicht andern Organen zugewiesen ist.” Sie ist als verwaltungs-
interne, administrativ der Regierung unterstellte Kontrollstelle kon-
zipiert, die im Rahmen der gesetzlichen Vorschriften ihre Taugkeit
selbstindig und unabhingig ausiibt. Gemiss Art. 34 FHG fihrt die
Finanzkontrolle “die Aufsicht nach den Kriterien der richtigen Rechts-
anwendung, der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit sowie der rechneri-
schen Richtigkeit durch.” Gegentiber den Grundsitzen des Art. 2 FHG
ist in Art. 33 FHG der Grundsatz der Dringlichkeit weggelassen und
das Kriterium der richtigen Rechnungsfithrung aufgenommen worden.

27 Im Jahre 1995 wurden fiir 3.0 Mio CHF Stipendien und fiir 1.6 Mio CHF Studien-
darlehen sowie fiir 17.6 Mio CHF Wohnbauférderungsdarlehen gewihrt.

28 Vgl. Bericht der Untersuchungskommission in Sachen Wohnbauférderung vom 5. De-
zember 1996 und Bericht der GPK an den Landtag betreffend die Uberpriifung der
Handhabung von Art. 28 WBFG.

148




Rollen der Akteure

Dies kann als Hinweis gedeutet werden, dass die Finanzkontrolle nicht
beauftragt ist, iiber die Zweckmissigkeit und Dringlichkeit einer staat-
lichen Aufgabe oder Ausgabe zu urteilen. Der Finanzkontrolle wird zur
Erfiillung ihrer Aufgaben in Art. 36 FHG das uneingeschrinkte Recht
erteilt, “jederzeit in die mit dem Finanzhaushalt in Zusammenhang ste-
henden Akten Einsicht zu nehmen und von allen Behérden, Amtern,
Dienststellen und Kommissionen der Staatsverwaltung zweckdienliche
i Auskiinfte zu verlangen.”
; ;‘ Der Finanzkontrolle ist im Gesgtz insbesondere die laufende Uber-
prifung des Finanzhaushalts, die Uberwachung des Vollzuges bei der
Erstellung des Voranschlages und der Landesrechnung, die Kreditkon-
trolle, die Uberwachung der Verpflichtungskredite und die Gegenzeich-
nung simtlicher Belege und Anweisungen ubertragen (Art. 35 FHG).
‘ Zusitzlich kann die Regierung der Finanzkontrolle innerhalb des
) Finanz- und Rechnungswesens weitere Aufgaben zuweisen. Die Stab-
stelle Finanzen {ibt zusammen mit dem fiir das Ressort Finanzen zu-
stindigen Regierungschef eine zentrale Koordinationsfunktion durch
die interne Finanzplanung, -disposition und -kontrolle aus. Die Finanz-
kontrolle ist mit Einfilhrung des FHG im Jahre 1975 eingerichtet wor-
I‘ den. In der inzwischen auf “Stabstelle Finanzen” umbenannten Dienst-
B stelle waren 1997 insgesamt fiinf Personen in Vollzeit beschaftigt. Uber
i die Aufgaben der Finanzkontrolle hat schon Thomas Allgiuer in seiner
Dissertation berichtet.2?? Die Aufgaben haben sich in der Zwischenzeit
nicht grundlegend verindert, mit der Ausnahme, dass die Anforderun-
gen gewachsen, der Datenunterhalt und die Auswertungen umfang-
reicher sowie die Informations-, Koordinations- und Fachaufgaben
komplexer geworden sind.

Allgduer betrachtet weiters die interne Revision als das wohl wichug-
ste Kontrollinstrument zur Ausiibung der Dienstaufsicht. Er sieht ihre
Funktion in der vollzugsunabhingigen Uberwachung der Verwaltungs-
tatigkeit. Da die Stabstelle Finanzen sowohl Aufgaben der Finanzpla-
nung und -verwaltung als auch der Finanzkontrolle tibernimmt, sind
Aufgaben der Finanzfithrung und -kontrolle vermischt. Eine zumindest
personelle Entflechtung von Vollzugs- und Kontrollaufgaben ist eine
von der Lehre und Praxis schon linger gestellte Forderung.>® In der

™ Vgl. Allgduer T, S. 191ff.-
30 Vgl Allgiuer T, S. 197ff.
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Finanzkontrolle sind noch keine ausreichenden Instrumente entwickelt
worden, mit denen gesetzliche Aufgaben oder 6ffentliche Verwaltungs-
einheiten, Projekte und Massnahmen systematisch gepriift oder evaluiert
werden. Mit dem personellen Ausbau der Finanzkontrolle sollen kiinftig
diese wichtigen Controlling- Aufgaben, wie zum Beispiel Leistungs- und
Kostenvergleiche (Benchmarking), Kosten-/Nutzenanalysen, Folgeko-
sten und Wirtschaftlichkeitsberechnungen, verstirkt wahrgenommen
werden. Zu den Aufgaben staatlicher Finanzkontrollen in der Schweiz
gehoren neben Buchpriifungen vermehrt auch Leistungspriifungen (per-
formance audits). Dies beinhaltet auch eine Wirksamkeits- und Zielerrei-
chungspriifung, d.h. neben der Priifung, ob die Verwaltung “die Dinge
richtig tut” auch die Priifung, ob sie “die richtigen Dinge tut”.*!

Hans Geser stellte bei der Untersuchung der Kantonalverwaltungen
fest, dass in kleineren Kantonen die Inkraftsetzung vorgesehener Orga-
nisationsmodelle eher behindert wird. So ist auf formeller Ebene die
Institutionalisierung dezentraler Verwaltungsbereiche und handlungs-
fahiger Abteilungen dadurch beschrinkt, dass nicht geniigend personelle
und finanzielle Mittel bestehen. Zudem ist in diesen kleinen Verwaltun-
gen “manchmal die Schaffung besonders ‘polyvalenter’ Rollen oder
Amtsstellen nétig, die auf Grund formeller Zustindigkeit in verschie-
dene Amtsbereiche iibergreifen und damit zu einem Integrationsfaktor
werden koénnen.” Auf informeller Ebene werden die organisatorischen
Differenzierungen oft dadurch relativiert, dass dank der Nihe der Am-
ter und der Bekanntschaft der Beamten “formell nicht vorgesehene
Koordinationen dennoch systematisch erfolgen, oder dass Einzelperso-
nen auf Grund iiberdurchschnittlicher Ausbildung, langjihriger Erfah-
rung oder diffuser persdnlicher Ausstrahlung Fihrungsfunktionen
iibernehmen und Kristallisationskeime fiir Verwaltungskoordination
bilden.”2 Dieses Phinomen der formellen und informellen Koordina-
tion trifft fiir die Stabstelle Finanzen mit ihrem Leiter Gerold Matt in
besonderem Masse zu.

Die Stabstelle Finanzen ist im Rahmen der Planungs- und Budgetie-
rungsprozesse, bei der Kreditbewilligung fiir Einzelprojekte oder bei
Verhandlungen tber Finanz- und Fiskalfragen die zentrale Informa-

301 Vgl. Bulletin der Schweizerischen Evaluationsgesellschaft (SEVAL), Nr. 4, Juni 1997,
S.1.

302 Vgl. Geser H.: Staatsorganisation, S. 217f.
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tions-, Koordinations- und Fachstelle in der Landesverwaltung. In den
verschiedenen Arbeitsgruppen und Verhandlungsdelegationen liefert sie
wichtige Informationen und Fachbeitrige zur Erarbeitung gemeinsamer
Losungen. So hat zum Beispiel der Stabstellenleiter in der liechtensteini-
schen Delegation zu den MWSt-Verhandlungen massgeblich mitge-
wirkt. Die Stabstelle Finanzen beliefert nicht nur verwaltungsinterne
Stellen mit gewiinschten Daten und Informationen, sondern stellt auch
der FKo und der GPK sowie- den Landtagsabgeordneten oder den
Gemeinden wichtige Grundlagen und Auswertungen zur Verfiigung.
Bei den verschiedenen Abklirungen zu Antrigen und Projekten ist die
Stabstelle zudem in ihrer Rolle als Controller gefragt. Durch die
langjahrige Erfahrung des Stabstellenleiters, die sich sowohl in seinen
Detailkenntnissen als auch in seiner Ubersicht iiber das Geschehen in
der Landesverwaltung ausdriickt, ist die ehemalige Finanzkontrolle zu
einer zentralen Anlaufstelle geworden, die eine wichtige Koordinations-
funktion in der Landesverwaltung wahrnimmt.

Wie die Umbenennung der Finanzkontrolle zur Stabstelle Finanzen
verdeutlicht, hat sie sich von ihrer urspriinglichen Konzeption als ver-
waltungsinterne Kontrollstelle entfernt und sich mehr zu einer (unter-
stiitzenden) Stabstelle der Regierung entwickelt. In den verschiedenen
Stabs- und Kontrollaufgaben, die sie fiir Regierung und Landesverwal-
tung zu erfillen hat, sowie bedingt durch das Auftrags- und Informa-
tionsrecht der Regierung und des Landtags besteht ein latenter Rollen-
und Interessenkonflikt. Die hierarchische Unterstellung der Stabstelle
Finanzen unter den Regierungschef fiihrt tendenziell dazu, dass sie
primar im Auftrag der Regierung arbeitet und bei der Erstellung des
Finanzplans und des Voranschlages, dem Kommentar zur Rechnungs-
legung sowie bei den Auswertungen und anderen Entscheidungsunter-
lagen sich nach den Vorstellungen und Zielen des Regierungschefs aus-
zurichten hat. Zu Loyalititskonflikten kann es insbesondere fiihren,
wenn im Auftrag der Regierung vertrauliche Finanzkonzepte und -be-
richte auszuarbeiten sind und Landtagsabgeordnete der Opposition
mehr iiber die Hintergriinde und Auswertungen erfahren wollen.

Die Revision der Landesrechnung ist schon seit vielen Jahren der
Ostschweizerischen Treuhandgesellschaft AG (OTG) tbertragen. Auf-
grund ihrer langjihrigen Erfahrung und ihrer Titigkeit in anderen
offentlichen Verwaltungen sowie aufgrund ihres auslindischen Status
kann die OTG praxisbezogene und neutrale Vorschlige zur Verbesse-
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rung der Rechnungsfithrung einbringen. Die Revisionsgesellschaft hat
sich nach Art. 38 FHG in ihrer Arbeit nach den im Revisionswesen
iiblichen Methoden zu richten und auf einen Revisionsplan zu stiitzen,
der den Bedurfnissen laufend angepasst wird. Zur Zusammenarbeit zwi-
schen externer Revision und Finanzkontrolle legt Art. 42 FHG ausser-
dem fest, dass die beiden Stellen ihre Titigkeit zu koordinieren und sich
gegenseitig zu informieren haben. Diese Koordination hat sich gut ein-
gespielt, und die externe Revision kann Teilaufgaben der Finanzkon-
trolle iibernehmen, wenn letztere in ihrer Doppelfunktion als Vollzugs- -
und Kontrollorgan befangen ist.

Durch den Beizug einer externen Kontrollstelle ist zwar eine neutrale
Finanzkontrolle der Landesverwaltung gewihrleistet, doch auch diese
kann nur die formell richtige Verwendung und Verrechnung der Geld-
mittel kontrollieren. Die externe Revision iiberpriift nicht nur den
Rechnungsabschluss, sondern fihrt wihrend des Jahres auch Zwi-
schenprifungen durch, die zur besseren Vorbereitung der Hauptprii-
fung und zur Beratung in der Behandlung verschiedener Finanz- und
Buchungsfille dienen.3® Da fir das Forschungsprojekt keine solchen
Revisionsberichte zuginglich waren, kann nicht beurteilt werden, wie-
weit diese Berichte auch materiell zur Verwendung 6ffentlicher Mittel
Stellung nehmen und die externe Revision die Rolle eines Rechnungs-
hofes wahrnimmt. Da besondere Kontrollen nur im Auftrage der Regie-
rung oder der GPK erstellt werden und diese Berichte nur vertraulich
diesen Stellen zur Verfugung stehen, kann nicht von einer unabhingigen
und eigenstindig operierenden Kontrollinstanz gesprochen werden,
welche die verwaltungsinterne Verwendung offentlicher Mittel und
eventuelle Missstinde offenlegt und auch 6ffentlich macht.

Zur Wahrnehmung der externen Verwaltungs- und Finanzaufsicht
hat der Landtag eine Geschaftsprifungskommission (GPK) und eine
Finanzkommission (FKo) eingerichtet.3 Die GPK iibt gemiss Art. 62
GOLT die Kontrolle iiber die Staatsverwaltung nach Massgabe der Ver-
fassung und des Gesetzes aus. Zu den Aufgaben der GPK gehoren ins-
besondere die Prifung der Landesrechnung und des Jahresberichtes so-
wie die Amterpriifung. Zudem kann der Landtag nach Art. 56 GOLT
Untersuchungskommissionen mit besonderen Abklirungen und Be-

303 Vgl. Allgduer T., S. 350ff. '
34 Zu den Funktionen der GPK und FKo vgl. auch Allgiuer T., S. 303ff. und 322ff.
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richten beauftragen. Die FKo hat entsprechend Art. 61 GOLT die Auf-
gabe, simtliche Vorlagen iiber Kredite und andere Finanzgeschifte des
Staates sowie einzelner offentlicher Korperschaften zu iiberpriifen.
Doch wie Thomas Allgiuer feststellt, kénnen die beiden Kommissionen
ithre Kontrollfunktion in der Praxis nur beschrinkt wahrnehmen.30s

Bei der FKo ist nach deri Ausfiihrungen von Allgiuer der Kon-
trollzweck in Frage zu stellen. Dabei verweist er auf eine grundsitzliche
Diskussion im Landtag und stellt fest: “Kein Abgeordneter liesse sich
durch die Vorberatung der FKo davon abhalten, auch zu Einzelheiten
der finanziellen Auswirkungen einer Vorlage Stellung zu beziehen.”
Und in seinen weiteren Ausfihrungen kommt er zum Schluss: “Die
Kommission sagt nie ‘nein’, sie behandelt die Vorlagen in 15 Minuten,
was eine echte Priifung ausschliesst.”3% Als Griinde dazu fiihrt er an,
dass die FKo in den wenigen und kurzen Sitzungen nur eine vorbera-
tende Rolle wahrnimmt, die giinstige Finanzlage des Staates die Kon-
trolle lihmt und sich die Mitglieder in der Kommission zuriickhalten,
um ihre politische Munition nicht schon vor der éffentlichen Landtags-
sitzung zu verschiessen. Sie priift zwar den Voranschlag, ist aber bei der
Landesrechnung nicht beteiligt. Weiters weist der Autor darauf hin, dass
die Kommission in ihren Beratungen an die jeweiligen Vorlagen gebun-
den ist und sich im wesentlichen mit Krediten, Anleihen, Kauf und Ver-
kauf von Liegenschaften, Staatsbauten oder Unterstiitzungsbeitrigen
beschiftigt.

Die GPK kann aufgrund ihrer Besetzung und ihren beschrinkten
Kontrollméglichkeiten auch kaum eine Beurteilung zur Erfiillung ge-
setzlicher Aufgaben abgeben, insbesondere zur Effektivitit und Effi-
zienz der Aufgabenerfiillung. Ausserdem hiitet sich die GPK, in den
gegebenen personlichen und politischen Beziehungen eventuelle Miss-
stinde 6ffentlich zu machen und gewisse Verwaltungsstellen zu diskre-
ditieren. Bemerkenswert ist der im Bericht zum Rechnungsjahr 1996
gedusserte Wunsch des GPK-Prisidenten, eine zusitzliche Stelle fiir die
GPK zu schaffen, damit sie ihre Kontrollaufgaben kiinftig besser wahr-
nehmen kann.3” Dies ist als ein Indiz dafiir zu werten, dass die GPK in

305 Vgl. Allgauer T., S. 59ff., 115ff. und 303ff., sowie Batliner G.: Lage des Parlaments, S. 73ff.
36 Allgiuer T., S. 329.
%7 Vgl. LaProt vom 18./19. Juni 1997, S. 962.
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ihren Aufgaben zur Verwaltungsaufsicht zeitlich und fachlich iiberfor-
dert ist und dass zur parlamentarischen Finanzkontrolle eine eigene be-
zichungsweise unabhingige Stelle gewtinscht wird. In den Berichten der
GPK fehlen vor allem auch der sachliche Bezug und Hintergrundinfor-
mationen zu bestimmten Ausgabeentwicklungen sowie Beurteilungen
zur Effektivitit und Effizienz der Verwaltung hinsichtlich der Wahrneh-
mung gesetzlicher Aufgabenbereiche. Als parlamentarisches Aufsichts-
organ, das auch verwaltungsinterne Kontrollen durchfiihrt, wire die
GPK besonders dafiir befihigt, zu Entwicklungen in der Verwaltung
Stellung zu nehmen, doch durch die Grenzen der Milizparlamentarier
sowie durch die verwaltungsinternen und parteipolitischen Riicksichts-
nahmen bedingt, ist eine eingehende Stellungnahme der GPK wohl
kaum zu erwarten.

4.2. Gesetzgebung: Begriindung offentlicher Aufgaben

Es ist nicht Aufgabe der Forschung, iiber die Zweckmaissigkeit, die
Zielsetzungen und die damit entstehenden Ausgaben eines Gesetzes
oder eines Staatsvertrags eine Beurteilung abzugeben. Dies ist die ur-
eigene Aufgabe des Gesetzgebers selber beziehungsweise der Regie-
rung, des Landtags, des Landesfiirsten oder des Volkes als eigent-
liche Machtvertreter und staatliche Entscheidungsorgane. Im Rahmen
dieses Forschungsprojektes gilt es jedoch zu priifen, wieweit sich die
gesetzgebenden Organe uber die Zielsetzungen und die Wirkungen
eines Gesetzes oder eines Vertrages sowie die daraus resultierenden
Ausgaben klare und nachvollziehbare Vorstellungen verschaffen.
Die gesetzgebenden Organe Liechtensteins konnen sich nicht nur auf
die formal-rechtliche Erfiilllung des Legalitatsprinzips berufen, sondern
tragen auch die sachliche und finanzielle Verantwortung fiir deren
Auswirkungen.

Am Beispiel aktueller Gesetzesvorlagen des Landtags im Jahre 1994
soll aufgezeigt werden, wieweit in der Gesetzgebung auf Zweck- und
Zielsetzungen Einfluss genommen sowie auf die weitere Evaluation und
den Vollzug geachtet wird und wieweit die finanziellen Auswirkungen
dabei eine Rolle spielen. Herangezogen wurde dazu vor allem das im

Herbst 1994 in Lesung stehende Schulgesetz sowie die Vertrige zur
MWSt und das MWStG.
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4.2.1. Revision des Schulgesetzes

Die im Jahre 1994 vorgenommene Teilrevision des Schulgesetzes sah u.a.
neue Formen der Schiilerbeurteilung, die Einfihrung eines Erginzungs-
und Férderungsunterrichts, Kleinklassen an den Oberschulen, Ein-
fithrungsklassen und Vorschulkindergarten, Deutsch fir Fremdspra-
chige und ein freiwilliges 10. Schuljahr vor. Wie in anderen Berichten und
Antrigen an den Landtag wurde auch in dieser Regierungsvorlage zu den
personellen und finanziellen Auswirkungen Stellung genommen, doch
der Landtagsabgeordnete Paul Vogt kritisierte in der ersten Lesung, dass
die finanziellen Auswirkungen darin vollig ungeniigend dargestellt seien
und er keine Zahlen dariiber gefunden habe, “was die Ausbildung und
Anstellung von 20 Erginzungslehrern kostet und was man mit der Auf-
lassung der Hilfsschule einspart.”3% In der Regierungsvorlage fehlen
insbesondere eine systematische Zusammenstellung der Kosten fiir das
gesamte Schul- und Bildungswesen sowie weitere Ubersichten, mit wel-
chem Kostenrahmen und welchen Ausgabenentwicklungen bei verschie-
denen gesetzlichen Antrigen und Zielsetzungen zu rechnen ist.

Als wesentliche Erginzung wurde in den Bericht und Antrag zur
zweiten Lesung der Vorbereitungslehrgang zur Fachschulreife aufge-
nommen. Zusitzlich gab die Regierung in ihren Unterlagen eine erste
Ubersicht zu den finanziellen Auswirkungen der verschiedenen Mass-
nahmen. Aufgeworfen wurde dann noch die Frage der Besoldung der
Lehrer des Vorbereitungslehrganges sowie der Kostenbeteiligung
durch die angrenzenden Linder, da der Vorbereitungslehrgang zum
iiberwiegenden Teil von Studenten aus der Schweiz und Osterreich
besucht werde.3® In den Anmerkungen, Anregungen und Wiinschen
zu den einzelnen Gesetzesartikeln wurde jedoch kein Bezug zu den
finanziellen Auswirkungen hergestellt. Unerwihnt blieben auch die
Kosten, die den Gemeinden durch die hilftig zu tragenden Besol-
dungskosten fiir zusitzliche Lehrer im Erginzungs- und Forderunter-
richt entstehen 31

308 LaProt vom 23./24. Februar 1994, S. 143 und 155. Vgl. dazu auch BuA betreffend die
Teilrevision des Schulgesetzes, Nr. 4/1994.

30 Vgl. LaProt vom 14./15. Juni 1994, S. 671, 674f., 676f. und 680f.

310 Vgl. LaProt vom 14./15. Juni 1994, S. 701{.
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Der Lehrgang zur Erlangung der Fachhochschulreife wurde demge-
geniiber in kiirzester Zeit in die Teilrevision des Schulgesetzes aufge-
nommen, nachdem er auf Anregung des Landtags zur zweiten Lesung
eingebracht wurde. Obwohl Strukturfragen noch nicht geklirt waren
und der Schulversuch 1994 erst begonnen hatte, fanden die Bemithungen
der Liechtensteinischen Ingenieurschule Anerkennung, und der Lehr-
gang wurde bei der Teilrevision des Gesetzes beriicksichtigt. Ein Phino-
men, das auf die Initiative einzelner Personen, die unbiirokratischen
Verhaltnisse und die pragmatische Losungsfindung im kleinen Land
zuriickzufiihren sein durfte. Fur die gesetzliche Verankerung hat sich
vor allem der Rektor der LIS eingesetzt, um die staatliche und interna-
tionale Anerkennung der berufsbegleitenden Ausbildung und damit
auch die staatliche Unterstiitzung sicherzustellen. Dieser Fall zeigt auch,
dass eine langfristige Vorbereitung und kurzfristiges Handeln erfolgver-
sprechende Strategien zur Ubertragung von Aufgaben an den Staat sein
konnen.

Im Bericht und Antrag der Regierung zur dritten Lesung des Schul-
gesetzes wurden aufgrund der vorangehenden Landtagsdebatte materiell
nur noch geringfiigige Anderungsvorschlige gemacht.3!! Darin wird
nochmals auf den Vorbereitungslehrgang fiir die Fachhochschulreife
eingegangen, insbesondere auf dessen gesetzliche Verankerung. Der
Landtagsabgeordnete Paul Vogt ging in der dritten Lesung nochmals auf
die mangelnden Zielsetzungen des Schulgesetzes ein und wies auf den
bedeutenden Schritt hin, der mit den bereits durchgefiihrten Schulversu-
chen und der weiteren Gesamtreform getan werde.?1? Die Hinweise des
Abgeordneten geben beispielhaft das Dilemma wieder, in dem sich der
Landtag befindet. Es fehlen klare Zielvorstellungen und Kriterien, was
im Rahmen eines Gesetzes bewirkt und angestrebt werden soll. So ist es
weitgehend der Regierung, den zustindigen Ressorts und Amtern iiber-
lassen, was aus einem Gesetz gemacht wird, welche Ressourcen dafiir
eingeplant werden und welcher Kostenaufwand dadurch entsteht.

Das Schulgesetz hat zwar den Charakter eines Rahmengesetzes, das
der Regierung die Kompetenz erteilt, die nétigen Verordnungen zu
erlassen und entsprechende Massnahmen zu ergreifen. Als Rahmenge-

31t Vgl. BuA zu den in der zweiten Lesung im Landtag aufgeworfenen Fragen betreffend
die Teilrevision des Schulgesetzes, Nr. 60/1994.
312 Vgl. LaProt vom 23./24. November 1994, S. 855ff.
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setz ist es jedoch in bezug auf die Regelungsdichte und -tiefe eher
atypisch fir liechtensteinische Gesetze. Im allgemeinen enthalten Ge-
setze detaillierte Bestmmungen, so dass oft vorgesehene Verordnungen
nicht erlassen werden miissen. Ein hoher Detaillierungsgrad schrinkt
zwar den Handlungsspielraum der Adressaten und den Freiheitsgrad
der Massnahmen ein, kann aber die eigentlichen Zwecksetzungen und

_ Zielbestimmungen eines Gesetzes nicht ersetzen. So besteht in der regel-

- getreuen Ausfithrung der Gesetze die weitere Gefahr, dass in der Per-
fektion des Tuns die Konfusion der Ziele verschleiert wird.

Das Gesetz orientiert weder liber den Zweck dieser Massnahmen noch
tiber die Ziele, die damit verfolgt werden sollen. Es ist somit der Regie-
rung, dem zustindigen Ressort und der Schulverwaltung beziehungs-
weise den einzelnen Schulen iiberlassen, was daraus gemacht und was er-
reicht wird. Seitens des Gesetzgebers fehlen vielfach konkrete Zielset-
zungen, die die Exekutive hinsichtlich der Ausrichtung der Verordnun-
gen und die weitere Erfiillung des gesetzgeberischen Auftrags binden. So
kann die Geschiftspriifungskommission oder der Landtag nur feststel-
len, ob Massnahmen im betreffenden Bereich ergriffen wurden, jedoch
nicht, wieweit ein vom Gesetzgeber gewollter Zustand oder konkrete
Ergebnisse erzielt wurden. Am Beispiel des Gesetzes tiber die Abinde-
rung des Schulgesetzes zeigt sich die grundlegende Problematik auch fiir
andere gesetzliche Réegelungsbereiche. Der Landtag lisst als Gesetzgeber
die eigentlichen Zielsetzungen offen und muss darauf vertrauen, dass die
Aufgabentrager in der Verwaltung ihre Kompetenz nicht missbrauchen.
Eine Evaluation des gesetzgeberischen Auftrags ist illusorisch, da besten-
falls die Durchfiihrung der gesetzlichen Bestimmungen, aber nicht die
Erreichung von Zielsetzungen iiberpriift werden kann.

4.2.2. MWStG und Staatsvertrige

Aufgrund der bilateralen und multilateralen Vertrige hat der Landtag in
zunehmendem Masse auch gesetzliche Normen auslindischer Staaten
und internationaler Organisationen zu iibernehmen. Die Ratifikation
von staatsvertraglichen Verpflichtungen kann sich auch auf die staat-
lichen Ausgaben und Einnahmen auswirken. So hatte sich der Landtag
im Jahre 1994 mit wichtigen Vertrigen, wie zum Beispiel dem EWR-
Vertrag oder dem Zollvertrag, auseinanderzusetzen. Von besonderer
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Bedeutung war die Vereinbarung zwischen Liechtenstein und der
Schweizerischen Eidgenossenschaft zur Mehrwertsteuer, die den 6ffent-
lichen Haushalt, insbesondere die kiinftigen Staatseinnahmen, nach-
haltig beeinflusst. Dieses umfassende Vertrags- und Gesetzeswerk war,
bedingt durch den Zollvertrag mit der Schweiz, zu iibernehmen.

Der umfassende Bericht und Antrag der Regierung betreffend ein
Gesetz iiber die Mehrwertsteuer (MWStG) gab ausfiihrlich tiber die per-
sonellen und finanziellen Aspekte zur Einrichtung einer MWSt-Abtei-
lung bei der Steuerverwaltung sowie liber die Auswirkungen auf die Fis-
kaleinnahmen Auskunft.?® Die Jahreskosten wurden bei selbstandiger
Einhebung der MWSt, ohne Beriicksichtigung der EDV-Einfithrungs-
und Unterhaltskosten und der zusatzlichen Aufwendungen fiir die Ver-
waltungsgerichte, auf knapp 1 Mio CHF geschitzt. Fiir das Jahr 1995
wurde aufgrund vorgenommener Erhebungen mit Mehreinnahmen von
15 bis 18 Mio CHF gegeniiber den bisherigen Einnahmen aus der Wa-
renumsatzsteuer (WUSt) gerechnet. Obwohl die Verhandlungen zum
Vertrag und zur Vereinbarung noch nicht abgeschlossen waren, musste
der Landtag unter Zeitdruck im Oktober 1994 auf die Gesetzesvorlage
betreffend die MWSt eingehen. Zur Aufrechterhaltung des Zollvertrags
war Liechtenstein verpflichtet, die schweizerische MWSt-Verordnung in
threm materiellen Gehalt zu tibernehmen. Gleichzeitig war Liechten-
stein bestrebt, eine selbstandige Steuererhebung durchzufihren, um sich
die Mehrertrige, die sich insbesondere aus dem stark ausgebauten
Dienstleistungssektor des Landes ergeben, zu sichern sowie den Daten-
schutz fiir das Banken- und Treuhandwesen des Landes vor den Schwei-
zer Behorden zu gewihrleisten.

Das MWStG bringt, wie auch andere Gesetze, zusitzliche admini-
strative Aufwendungen sowohl fiir die 6ffentliche Verwaltung als auch
fiir private Unternehmen und Haushalte mit sich. Auffallend ist, dass im
Antrag der Regierung auf andere Aufwendungen in der Landesverwal-
tung, insbesondere im verwaltungsrechtlichen und EDV-Bereich, nicht
eingegangen wird. Wie beim Schulgesetz fehlen auch in diesen Unter-
lagen Hinweise zu den erforderlichen personellen Ressourcen in der
Landesverwaltung sowie zu den Massnahmen, die zur Ein- und Durch-
fithrung erforderlich sind. Auf die administrativen und finanziellen Auf-

313 Vgl. BuA bertreffend die Schaffung eines Gesetzes iiber die Mehrwertsteuer (MWStG),
Nr. 65/1994.
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wendungen, die sich fiir den privaten Sektor ergeben, wird nicht einge-
gangen. Ebenso fehlen Analysen, welche volkswirtschaftlichen Auswir-
kungen sich durch dieses Gesetz in den verschiedenen Wirtschaftsberei-
chen ergeben. Die ungeniigende Untersuchung der wirtschaftlichen
Gegebenheiten zeigte sich auch darin, dass die Mehreinnahmen aus

‘der MWSt im Jahre 1995 nicht die geschitzten 18 Mio CHF, sondern

45.7 Mio CHF betrugen.3!4

Nach Zustimmung zum MWStG hatte der Landtag in der folgenden
Sitzung im Dezember 1994 den Vertrag und die Vereinbarung zwischen
dem Firstentum Liechtenstein und der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft betreffend die Mehrwertsteuer im Fiirstentum Liechtenstein zu
ratifizieren. Der Landtag konnte die vorliegenden Vertragswerke nur
annehmen, da die Entscheidung bereits mit der vorangegangenen An-
nahme des MWStG gefillt war. So nahmen die Abgeordneten nur
grundsitzlich zu den vorliegenden Vertragswerken Stellung, wobei je
nach parteipolitischer Zugehérigkeit der Verhandlungserfolg gewiirdigt
oder kritisiert wurde. Die Situation charakterisierte der Landtagsabge-
ordnete Guido Meier folgendermassen: “Es werden hier dem Landtag
Dinge zur Raufizierung vorgelegt, die mit der bei anderer Gelegenheit
von der Regierung mit grossen Worten verkiindeten Souveranitit und
Selbstindigkeit in der Tat nicht mehr viel zu tun haben.”'5 In seinem
Votum kommt auch zum Ausdruck, dass es letztlich nur noch um das
politisch richtige Verkaufen eines bereits beschlossenen Vertragswerks
im Landtag und in der Offentlichkeit ging.

Zufillig wurde nach der Schlussabstimmung zu den Vertrigen iiber
die MWSt als nichster Traktandenpunkt der Landtagssitzung die Fach-
hochschulvereinbarung und das regionale Schulabkommen mit der Ost-
schweiz behandelt. Es erscheint von Interesse, auf diese Vereinbarung
hinzuweisen, da es im Bildungswesen und auch in anderen staatlichen
Leistungsbereichen zahlreiche solcher interregionaler und zwischen-
staatlicher Vertrige gibt, durch die Liechtenstein die Infrastruktur seiner
Nachbarstaaten beanspruchen kann, damit aber auch Kostenverpflich-
tungen Ubernimmt. Wie im entsprechenden Bericht und Antrag der Re-
gierung ausgefuhrt wird, sichert sich das Furstentum Liechtenstein mit
den beiden Globalabkommen den Zugang zu zahlreichen héheren Fach-

314 Vgl. ReBe 1995, S. 286.
315 LaProt vom 14./15./16. Dezember 1994, S. 2008.
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schulen in der Schweiz durch einen pauschalen Beitrag pro Student,
ohne dass inskiinftig teure Einzelvereinbarungen mit Standortschulen
abgeschlossen werden miissen.316

Da sich Liechtenstein in der Gesetzgebung immer mehr mit der
Ubernahme schweizerischer Vorlagen und neuerdings auch mit der Um-
setzung zahlreicher EU-Richtlinien befassen muss, sind beziiglich der
legislativen Vorbereitung und des zeitlichen Durchlaufs von Gesetzes-
vorlagen erhebliche Unterschiede festzustellen. So mussten die Vertrige
zur MWSt und das MWStG oder die AHV-Revision in kiirzester Frist
ausgehandelt und vom Landtag verabschiedet werden. Es besteht Ge-
fahr, dass die betroffenen Akteure und Entscheidungstriger zuwenig in
die Vorbereitung miteinbezogen werden, um die rechtlichen, organisa-
torischen und finanziellen Auswirkungen einer Vorlage fiir das Land zu
iberpriifen. Der Gesetzgeber muss sich dann dem Zeitdruck und der
Macht des Faktischen beugen.

4.2.3. Gesetzesdelegation und Verordnungen

Im folgenden soll auf das Verordnungsrecht der Regierung eingegangen
werden, ein Aspekt, der in der Landtagsdebatte zur Teilrevision des
Schulgesetzes auch zum Ausdruck kam. Der Abgeordnete Peter Wolff
wies in der zweiten Lesung darauf hin, dass noch eine viel weitreichen-
dere Ausgestaltung des Gesetzes erforderlich sei, insbesondere was die
Einsetzung der Kommissionen, die Zusammensetzung, deren Kompe-
tenzen, ein allfilliger Rechtsmittelzug dagegen betreffe.317 In der dritten
Lesung forderte Paul Vogt, dass weitere Gebiete, wie zum Beispiel die
Lehrpline, die Lernziele und die Schiilerbeurteilung, durch verwal-
tungsinterne Ausfithrungsvorschriften der Regierung geregelt wer-
den.'® Hier stellen sich folgende Fragen: Was will der Gesetzgeber
materiell regeln und inwieweit will er einerseits auf die konkrete Aus-

316 Vgl. BuA betreffend den Beitritt zur interregionalen Vereinbarung Gber Beitrige an
ausseruniversitire Bildungsanstalten im tertidren Bereich (Fachhochschulvereinba-
rung) vom 17. September 1992 sowie zur Vereinbarung tiber Schulbeitrige von Schulen
der Sekundarstufe IT und der Tertidrstufe (Regionales Schulabkommen), Nr. 99/1994,
S. 6f.

317 Vgl. LaProt vom 14./15. Juni 1994, S. 699.

318 Vgl. LaProt vom 14./15. September 1994, S. 857.
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fithrung des Gesetzes Einfluss nehmen und andererseits durch eine ge-
nerelle Delegation bei der inhaltlichen Ausgestaltung der Ausfiihrungs-
bestimmungen und den daraus entstehenden Aufwendungen und Aus-
gaben der Regierung “freie Hand” lassen?

In der dritten Lesung zur Revision des Schulgesetzes wurde nochmals
eingehend auf die Lehrpline und die Schiilerbeurteilung sowie auf die
Kompetenzen des Gemeindeschulrates bei der Bestellung der Primar- -
lehrer eingegangen, und es wurden vier Anderungsantrige zur Vorlage
gestellt.31? Diskutiert wurde insbesondere, ob die Lerninhalte in die Ver-
ordnungen der Regierung iiber die Lehrpline aufgenommen werden
sollen. Der Landtagsabgeordnete Karlheinz Ospelt verlangte beim Art. 9
des Schulgesetzes hinsichtlich der Notengebung beim Ubertritt und
hinsichtlich der Ausdehnung der Schulversuche auf die Sekundarschu-
len eine gesetzliche Klarstellung. Er fiithrte dazu wértlich aus: “Sollte
nimlich mittels Verordnung die neue Schiilerbeurteilungspraxis auf die
Sekundarschulen ausgedehnt werden, sind die dadurch entstehenden
Kosten fir den Landtag sozusagen unabwendbar, wo hingegen der
Landtag uber solche Kostenfolgen zu einem spiteren Zeitpunkt ent-
scheiden konnte, wenn die Regierung mittels Gesetzesinderung die
neue Schiilerbeurteilung auch auf Sekundarschulen ausweiten will.”320

Mit diesem Hinweis sprach der Abgeordnete wichtige Aspekte hin-
sichtlich der staatlichen Ausgabenentwicklung und Kontrolle durch den
Gesetzgeber an. Der Gesetzgeber kann durch eine klare Eingrenzung
der Verordnungskompetenz der Regierung die weitere Entwicklung und
mogliche Folgekosten selber steuern. Ohne klare Eingrenzung besteht
die Gefahr, dass auf dem Verordnungswege eine Eigendynamik entsteht,
die eine Kontrolle durch den Gesetzgeber nicht mehr erméglicht oder
hochstens durch Kiirzung der Budgetmittel eingeschrinkt werden kann.
Dem Landtag droht durch die voneinander getrennten Verfahren der
Gesetzgebung, Stellenbewilligung und Budgetierung die Ubersicht iiber
die Ausgaben- und Kostenentwicklung immer mehr verloren zu gehen.

In Verordnungen werden meist die ausfithrenden Bestimmungen zu
den Gesetzen und der Verwaltungsvollzug geregelt, aus denen sich der
verwaltungsinterne und -externe Aufwand in der Praxis ergibt. So legt
die Verordnung iiber die Beurteilung der Kinder und deren Beforderung

319 Vgl. LaProt vom 14./15. September 1994, S. 856ff.
322 1aProt vom 14./15. September 1994, S. 859ff.
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an der Primarschule (LGBI. 1995/121) fest, welche Beurteilungsverfah-
ren die Lehrpersonen einzusetzen, wie die Beurteilungen durchzufiihren,
welche Voraussetzungen dafiir zu schaffen sind und wie die Beforderung
beziehungsweise die Wiederholung einer Schulstufe fiir die Kinder ge-
regelt ist. In einem weiteren Abschnitt der Verordnung ist festgelegt, wie
die Eltern iiber Leistungen und Verhalten der Kinder zu orientieren,
welche Gespriche dazu zu fithren und welche Zeugnisunterlagen zu er-
stellen sind. Gegeniiber der traditionellen Notengebung verlangt dieses
Verfahren einen hoheren Zeitaufwand und stellt hohere Anspriiche hin-
sichtlich der individuellen Betreuung und Fiihrung der Kinder, die admi-
nistrative Abwicklung und die Gesprachsfiihrung mit den Eltern.

4.3. Verwaltung: Wabrnehmung offentlicher Aufgaben

Die Regierung nimmt eine zentrale Drehscheibenfunktion zur Steue-
rung und Koordination der haushaltswirksamen Prozessstufen wahr. So
kann sie nicht nur inhaltlich auf einzelne Entscheidungen Einfluss neh-
men, sondern auch in die Prozesse selber in rechtlicher, instrumenteller
und organisatorischer Hinsicht gestaltend eingreifen. Die Regierung be-
stimmt weiters in ihrer Fihrungsfunktion, mit welchem Personal
offentliche Verwaltungsbereiche besetzt, wie die personellen Kapazi-
titen zur Erfiillung der 6ffentlichen Aufgaben zugeteilt und wie die
Fithrungsinstrumente zur Zielerreichung eingesetzt werden und damit
auch, in welchem Masse den gesetzlichen und vertraglichen Verpflich-
tungen durch die Verwaltung nachgekommen wird.

4.3.1. Stellenplanung und -besetzung

Seit Einfilhrung der heutigen Verfassung haben sich Bedeutung und
Aufgaben der Verwaltung grundlegend veriandert. Im Rechenschaftsbe-
richt des Jahres 1923 wird in der Regierung und Landesverwaltung ein
Personalbestand von neun Personen aufgefiihrt.32! Im offentlichen Sek-
tor und in der Landesverwaltung fand nach dem Zweiten Weltkrieg eine
dynamische Entwicklung statt. Entsprechend der Untersuchung von

321 Vgl ReBe 1923, S. 8f.
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Hubert Biichel haben sich die 6ffentlichen Personalbestinde von 1950
bis 1979 mehr als verdreifacht, was im Rahmen des gesamten Dienstlei-
stungssektors lag.?2 Gemiss Stellenplan 1997/98 sind bei der Regierung,
der Landesverwaltung, den Gerichten und dem Landtagssekretariat
etwa 530 standige Stellen vorhanden.323 Rechnet man dazu auch die Leh-
rer und das Personal der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten und Stiftun-
gen, so sind (ohne Gemeindebedienstete und Angestellte der 6ffentlich-
rechtlichen Unternehmen und Kérperschaften) iiber 1000 Personen im
staatlichen Dienst titig. Die Regierung stellt dazu fest: “Die Verwaltung
ist heute ein wesentlicher Machtfaktor geworden. Sie ist -~ ob man das
will oder nicht — das Zentrum der staatlichen Titigkeit. Sie muss nicht
nur kontrolliert, sondern auch gefiihrt werden.”32¢

Art. 11 LV bestimmt: “Der Landesfiirst ernennt unter Beobachtung
der Bestimmungen dieser Verfassung die Staatsbeamten. Neue stindige
Beamtenstellen diirfen nur mit Zustimmung des Landtags geschaffen
werden.” Michael Ritter schliesst daraus, “dass das Erfordernis der Zu-
summung des Landtages als Beschrinkung der monarchischen Ernen-
nungskompetenz konzipiert ist.”3% In Hinsicht auf einen méglichen
Verzicht des Fiirsten auf die Beamtenernennung ist Ritter der Auffas-
sung, dass der zweite Satz dieses Verfassungsartikels nicht ersatzlos auf-
gehoben werden sollte, da es einer stindigen Praxis entspricht, “dass die
Zustimmung des Landtages eingeholt wird, wenn die Regierung eine
neue stindige Stelle einrichten will.” Er betrachtet es entsprechend dem
Bericht und Antrag der Regierung zur Revision des Beamtenrechts als
“eine aus der Finanzhoheit des Parlaments fliessende Kompetenz”, die
gewahrt werden sollte. Ausserdem betrachtet er es in Hinblick auf die
Bewilligung von Stellen durch den Landtag fiir unerheblich, ob eine
neue Stelle mit einem Beamten oder Angestellten besetzt wird.

Gemiss Art. 11 LV diirfen neue stindige Stellen nur mit Zustimmung
des Landtags geschaffen werden. Dazu hat die Regierung Bericht und
Antrag an den Landtag zu stellen, der die neuen Stellen in der Landesver-
waltung, bei den Gerichten und in den Schulen im Rahmen eines Stellen-

322 Vgl. Biichel H.E, S. 74ff. und 279ff. _

3 Vgl. BuA betreffend Bestand und Bedarf an Stellen bei der Regierung, der Landes-
verwaltung, den Gerichten und dem Landtagssekreteriat (Stellenplan 1997/98),
Nr. 67/1997; S. 10.

2 Vgl. BuA, Nr. 54/1994, S. 17.

325 Ritrer M., S. 109.
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planes bewilligt. Zur Schaffung neuer Lehrerstellen wird fiir das jeweilige
Schuljahr von der Regierung Antrag an den Landtag gestellt, in dem auch
eine Ubersicht iiber die bestehenden Lehrerstellen gegeben wird. Ent-
sprechend dem Vorbild des Stellenplanes fiir Lehrer legte die Regierung
erstmals im Jahre 1982 einen Bericht und Antrag iiber Bestand und Be-
darf an Stellen bei der Landesverwaltung und beim Landgericht vor.3
Damit wurde mit der bis dahin unbefriedigenden Praxis gebrochen, wo-
nach neue Stellen im Budget aufgefiihrt und dann im Verlauf des Jahres
einzeln beantragt wurden.’?” Die vom Landtag bewilligten und zu beset-
zenden Beamtenstellen der Landesverwaltung, Gerichte und Schulen
werden 6ffentlich ausgeschrieben. Nach Vorauswahl der Bewerber durch
das Amt fiir Personal und Organisation entscheidet schliesslich die Re-
gierung iiber die Einstellung und Gehaltseinstufung.3

Im Herbst 1995 beantragte die Regierung beim Landtag die Um-
wandlung von befristeten in stindige Stellen. Der Bericht und Antrag
gibt interessante Hinweise zur bisherigen Stellenplanung und Einstel-
lungspraxis der Regierung. Wie aus dem Bericht hervorgeht, hat die
Regierung im Jahre 1988 erstmals einen Stellenplan vorgelegt, in dem
zwischen stindigen und nichtstindigen Stellen unterschieden wird.
Nachdem die Arbeiten am Beamtengesetz wegen der angekiindigten
Nichtsanktionierung abgebrochen wurden, die Regierung aber immer
mehr Mitarbeiter in befristeten Anstellungsvertrigen einstellte, blieb das
Problem der befristeten Stellen ungelost. Wie die Regierung weiters in
ihrem Bericht ausfiihrt, wurden aufgrund von Arbeitsiiberlastungen,
Krankheitsfillen, Organisationsanalysen und auch aus sozialen Griin-
den immer mehr nichtstindige Stellen eingerichtet, was im Verlauf der
Zeit gemiss Stellenplan zu 41,6 befristeten Stellen in der Landesverwal-
tung und 11,65 befristeten Stellen bei den 6ffentlich-rechtlichen Stiftun-
gen fiihrte.3? Vermerkt wird auch, dass bei der Umwandlung des Stel-
lenplanes im Jahre 1988 und dessen Weiterfihrung administrative Fehler

326 Vg|. BuA betreffend Bestand und Bedarf an Stellen bei der Landesverwaltung und beim
Landgericht vom 26. November 1982.

327 Vgl. Allgauer T., S. 220.

328 Zur Einstellung von Beamten und 6ffentlich Bediensteten vgl. auch Ritter M., S. 169ff.

32 Vgl. BuA betreffend die Umwandlung befristeter in stindige Stellen, Nr. 95/1995,
S. 10f. Bei den in der Personalplanung angefiihrten Stellen ist der Beschiftigungsanteil
bzw. die Teilzeitbeschiftigung miteinberechnet. Es ist somit zu unterscheiden zwi-
schen den im Stellenplan berechneten Personaleinheiten und der effektiven Zahl der
Mitarbeiter.
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entstanden sind, so dass nach einer Uberpriifung effektiv von 47,10 be-
fristeten Stellen in der Landesverwaltung, den Gerichten und dem Land-
tagssekretariat auszugehen war.

Ziel der Regierung war es daher, den Stellenplan zu bereinigen, damit
der Personalbestand der Landesverwaltung klar ausgewiesen und nach-
vollziehbar 1st.330 Ausserdem sollten fiir die befristet angestellten Mitar-
beiter klare Verhiltnisse geschaffen und ihnen eine gewisse Sicherheit .
beziiglich weiterer Beschiftigung gegeben werden. Da es fiir den Staat
eine verpflichtende Aufgabe sei, in einem beschrinkten Ausmass behin-
derte und gesundheitlich geschidigte Personen zu beschiftigen, wurde
auch die Schaffung von 10 sogenannten Ausgleichsstellen beantragt. Die
Regierung hat mit der Neuregelung der Stellenplanung auch einen Be-
richt und Antrag zur Revision des Gesetzes iiber die Verwaltungsorga-
nisation des Staates eingebracht. In diesem Bericht weist sie darauf hin,
dass es fiir die Regierung und zustindigen Amtsstellen immer schwieri-
ger werde, den genauen Personalbedarf fiir neue Aufgaben abzuschat-
zen. ! Sie ersuchte daher den Landtag, iiber die genehmigte Zahl stiandi-
ger Stellen frei verfiigen zu kénnen, um den Beamten und Angestellten
neue Aufgaben zu iibertragen oder sie je nach den wechselnden Anfor-
derungen in andere Amtsstellen zu versetzen, ohne dafiir jedes Mal beim
Landtag die Zustimmung einholen zu miissen.

Die Berichte und Antrige der Regierung betreffend den Stand und
die Schaffung neuer Lehrstellen an den liechtensteinischen Schulen fiir
das bevorstehende Schuljahr gehen im allgemeinen Teil auf die Gebur-
ten- und Schulstatistik und die Entwicklung der Klassengrossen ein und
weisen auf die besonderen Entwicklungen im Schulwesen hin.32 Im
Bericht dargestellt sind auch die finanziellen Auswirkungen und Folge-
kosten, die mit der Verinderung des Stellenplanes verbunden sind.?»
So zeigen sich im Stellenplan 1995/96 erste Auswirkungen der 1994 im
Landtag genehmigten Teilrevision des Schulgesetzes. Durch den Weiter-
ausbau des Erginzungsunterrichts und des Bereichs “Deutsch fiir

30 Vgl. BuA betreffend die Umwandlung befristeter in stindige Stellen, Nr. 95/1995, S. 6.

31 Vgl. BuA betreffend die Abinderung des Gesetzes iiber die Verwaltungsorganisation
des Staates, Nr. 94/1995, S. 3f.

332 Vgl. BuA zur Lehrstellenplanung, Nr. 48/1993, Nr. 113/1994, Nr. 96/1995 und
Nr. 133/1996, S. 10.

33 So wird im Bericht und Antrag Nr. 113/1994 auf Seite 4 darauf hingewiesen, dass die

durchschnittliche Schiilerzahl pro Klasse mit 17.15 Schiilern etwas tiefer liegt als in der

Schweiz mit 18.0 Schiilern pro Klasse.
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Fremdsprachige” waren zusitzliche Stellen erforderlich. Entsprechend
den gesetzlichen Bestimmungen erfolgt die Aufteilung und Festlegung
der Schiilerzahlen pro Klasse, wobei in Grenzfillen Ausnahmen bei der
Mindestklassengrosse gewihrt werden. Der vom Gesetz und den schuli-
schen Verhiltnissen bestimmte Stellenplan wird in der Regel von der
Regierung gepriift und vom Landtag ohne lingere Diskussion und
Anderung auch genehmigt.

Wie der Leiter des Amtes fiir Personal und Organisation (APO) in
cinem Interview erliuterte, werden die Antrige zur Schaffung neuer
Stellen im Rahmen der Budgetierung durch die Amtsleiter gestellt.3
Entsprechend dem neuen Budgetablauf priift zuerst das fiir dieses Amt
zustindige Regierungsmitglied, ob dem Antrag zugestimmt werden
kann. Bei dieser Priifung geht es vor allem darum, ob entsprechend
neuen gesetzlichen Aufgaben eine zusitzliche Stelle gerechtfertigt und
erforderlich ist. Bei administrativen Stellen priift das APO in der Regel
{iber einen externen Berater, ob der Arbeitsaufwand die Einrichtung ei-
ner solchen Stelle rechtfertigt und ob allenfalls durch Rationalisierung
der Abliufe und den Einsatz der EDV die Anstellung zusitzlichen Per-
sonals vermieden werden kann.?%

Die gepriiften und in erster Stufe bewilligten Stellenantrige werden
vom Ressort Prasidium zusammengefasst und in Abstimmung mit den
einzelnen Ressorts hinsichtlich Aufnahme in den Stellenplan gepriift.
Der fiir das Ressort Prasidium zustindige Regierungschef kann so den
Stellenplan hinsichtlich Kompatibilitit gegeniiber der gesamten Finanz-
und Budgetplanung abstimmen und allenfalls weitere Streichungen fiir
den Stellenplan vornehmen. Die Regierung trifft mit der Verabschie-
dung des Berichts und Antrags zur Stellenplanung die eigentliche Vor-
entscheidung. Wie Thomas Allgiuer schon feststellt, werden in der
Landtagsdiskussion zur Stellenplanung wenig Voten eingebracht und in
der Regel die zusitzlichen Planstellen mit grossem Mehr verabschie-
det.33 Wie der Abgeordnete Paul Vogt in einem Votum darauf hinwies,
ist der Landtag sachlich auch nicht in der Lage zu beurteilen, ob es eine
Stelle braucht oder nicht.»7

34 Interview mit Peter Mella vom 17. Juni 1997.

335 Vgl. dazu den verwaltungsinternen Bericht von Franz J. Heeb zur Organisation des
Zivilstandsamtes und der ZPV vom 20. Juni 1994.

36 Vel. Allgduer T, S. 220.

337 LaProt vom 6./7. Dezember 1995, S. 2086.
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4.3.2. Organisation und Fithrung

Die Organisation, Fiihrung und Regelung der Dienstverhiltnisse erfolgt
formal durch die fiir die Landesverwaltung geltenden Gesetze, Verord-
nungen und Verwaltungsverordnungen. Bei der Vielfalt der Gesetze
und der damit verbundenen offentlichen Aufgaben, zu denen immer
wieder neue Aufgaben dazukommen, stellt sich bei den begrenzten per-
sonellen Kapazititen vor allem die Frage, auf welche &ffentlichen Auf-
gaben das Schwergewicht gelegt wird, wieweit gesetzliche Leistungs-
auftrige und Normen erfillt werden und fiir welche Aufgaben das
Verwaltungspersonal seine Arbeitszeit effektiv einsetzt. Fiir welche
gesetzlichen Aufgaben und 6ffentlichen Funktionen die Verwaltung ihre
Zeit und damit die personellen und finanziellen Ressourcen verwendet,
hingt von der “multimedialen Steuerung” durch Recht (Gesetz - Rich-
terspruch), durch Macht (Hierarchie — Weisung), durch Geld (Ressour-
cen — Budget) und durch Kompetenz (Person — Einfluss) ab.33

Nach VOG stehen der Regierung verschiedene Instrumentarien zur
Fihrung der Verwaltung zur Verfiigung. So hat die Regierung das
Recht, Verwaltungsverordnungen (Dienstanweisungen, Instruktionen
usw.) zu erlassen (Art. 9), Pflichtenhefte fiir die Bediensteten aufzustel-
len (Art. 8), zusitzliche Aufgaben oder andere Titigkeiten zu iibertra-
gen (Art. 13d) und Beamte zu versetzen (Art. 13¢). Daneben werden in
der Verwaltung auch andere Fiihrungsinstrumente, wie Zielsetzungs-
und Beurteilungsgespriche in Verbindung mit der Bewilligung von Ge-
haltsvorriickungen eingesetzt. Entscheidend fiir die Erfiillung der Ver-
waltungsaufgaben ist auch, wieweit in den internen Planungsprozessen
der Bedarf an Personal, Riumlichkeiten, EDV. und anderen Verwal-
tungseinrichtungen Beriicksichtigung findet und in die Antrige an den
Landtag (Stellenplanung, Verpflichtungskredite oder Voranschlag) auf-
genommen wird.

Einen Einblick in die Organisation der Regierung und in die Fithrung
der Landesverwaltung gibt der Bericht und Antrag der Regierung zum
Konzept einer Regierungsreform.3® Als Hauptproblem wurde die Bela-

338 Vgl. dazu Sammlung der Gesetze, Verordnungen, Verwaltungsverordnungen und Mit-
teilungen im Personalhandbuch der Liechtensteinischen Landesverwaltung.

3 Vgl. Konig K. und Beck J., S. 138f.

0 Vgl. BuA, Nr. 54/1994.
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stung der Regierung, insbesondere der drei nebenamtlichen Regierungs-
rite, betrachtet. Durch die Reform im Jahre 1995 wurde erreicht, dass
auch die Regierungsrite hauptamtlich angestellt und die Stab- und
Dienststellen der Regierung beziehungsweise des Prisidiums weiter auf-
gestockt wurden. Hier zeichnet sich eine Verlagerung der Gewichte ab,
und zwar von den auf den Verwaltungsvollzug ausgerichteten Amtsstel-
len auf die entscheidungsvorbereitenden und unterstiitzenden Stab- und
Dienststellen der Regierung. Griinde hierfiir sind die zunehmenden ju-
ristischen und formalen Anforderungen an die Beschliisse der Regierung
und das Erfordernis einer amtsiibergreifenden Koordination und Unter-
stiitzung der Amtsstellen bei verschiedenen Verwaltungsgeschiften und
Regierungsbeschlissen.’!

Angesprochen wird im Bericht der Regierung auch die Frage der
Fithrung der Landesverwaltung, wobei die besondere hierarchische und
verwaltungsorganisatorische Rolle des Regierungschefs hervorgehoben
wird. Neben der staatlichen Machtausiibung wird auch auf das starke
Instrument der Fithrung hingewiesen, das dem Regierungschef durch
das ressortiibergreifende Prisidium zur Verfiigung steht. Dem Regie-
rungschef steht demnach in Organisations-, Personal- und Besoldungs-
fragen unabhingig von der Ressortzuteilung eine Fiihrungskompetenz
zu.32 Auch wenn in den Ausfilhrungen darauf hingewiesen wird, dass
die anderen Regierungsmitglieder in diesen Fragen mitwirken oder mit-
gestalten konnen, verdeutlicht diese Aussage neben dem vorrangig kol-
legialen auch das prisidiale Prinzip der Fithrung in der liechtensteini-
schen Landesverwaltung, das im Gegensatz zur Ressortverantwortung
der einzelnen Regierungsmitglieder steht. Generell ist festzustellen, dass
von der Regierung ein entscheidender Einfluss auf die Verwaltungstatig-
keit ausgelibt wird, da insbesondere durch die prisidiale Rolle des Re-
gierungschefs die Verwaltungsabliufe und die Ressourcenzuteilung in
der Landesverwaltung gesteuert werden.

Neben gesetzlichen Ermichtigungen, Dienstanweisungen und In-
struktionen wurden in der Landesverwaltung auch die in der Privatwirt-
schaft gebrauchlichen Fihrungsinstrumente, wie zum Beispiel Stellen-
beschreibungen und Personalbeurteilungen, eingefiilhrt. In Folge der
1991 in Kraft getretenen Besoldungsordnung waren neue Einreihungs-

31 Vgl. dazu auch Geser H.: Staatsorganisation, S. 227ff.
342 Vgl. BuA, Nr. 54/1994, S. 18.
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pline durch Verordnung festzulegen und fiir die Einstufung in Besol-
dungsklassen Stellenbeschreibungen zu erstellen. Weiters wurden 1993
und 1994 die Amusstellenleiter und Regierungsmitglieder zur Ein-
fihrung der Personalbeurteilung und des Managements by Objectives
(MbO) ausgebildet.>} Im Jahre 1995 war die Personalbeurteilung, von
der auch die weitere: Gehaltsvorriickung im Einreithungsplan abhingig
ist, fiir die gesamte Landesverwaltung eingefiihrt. Uber die Auswirkun-
gen dieser Fiithrungsinstrumente auf Effektivitit und Effizienz der Auf-
gabenerfillung liegen keine Berichte oder Evaluationen vor.

Hinweise zum Einsatz und zur Fithrung des Verwaltungspersonals
enthalten die Rechenschaftsberichte der Regierung. In den dazu heran-
gezogen Berichten der letzten fiinf Jahre von 1991 bis 1995 berichtet das
Amt fiir Personal und Organisation (APO) tber die wichtigen Vorha-
ben und Projekte der abgelaufenen Jahre.’* Darin werden die Reorgani-
sations- und Fithrungsmassnahmen in den verschiedenen Amtern,
Stabs- und Dienststellen beschrieben. Einschligige Projekte waren unter
anderem zum Beispiel die Uberpriifung der Administration beim Land-
gericht im Zusammenhang mit dem Aufbau des EDV-Einsatzes sowie
die Reorganisation des Schulamtes, des Hochbauamtes, des Fiirsorge-
und Jugendamtes, der Fremdenpolizei und des Passamtes oder des Am-
tes fiir Personal und Organisation. Diese Projekte gingen teilweise ein-
her mit der Anpassung von Fithrungsstrukturen, Stellenumteilungen
und -besetzungen oder mit der Einfithrung von EDV-Applikationen.

4.3.3. Rationalisierung, Privatisierung und NPM

Die verschiedenen Ansitze zur Modernisierung der Verwaltung geben
Aufschluss, auf welchem Stand sich die Landesverwaltung heute befin-
det und welche organisatorischen Projekte (inklusive der EDV-Pro-
jekte) und verwaltungsrechtlichen Massnahmen zur Verinderung der
Verwaltungsstrukturen und -prozesse geplant sind.3* Rationalisierun-

33 Vgl. Amt fiir Personal und Organisation: Die Personalbeurteilung in der Landesver-
waltung, August 1993.

34 Vgl. Rechenschaftsberichte der Regierung von 1991 bis 1995.

5 Vgl. dazu Jans A./Meili R., Konig K. und Beck J., Habliitzel/Haldemann/Sched-

ler/Schwaar (Hrsg.), Bussmann W. (Hrsg.), Fleiner T. und Konig H.
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gen koénnen sich im Aus- oder Abbau offentlicher Leistungen, in der
Verbesserung der verwaltungsinternen Strukturen und Abliufe, im Auf-
oder Abbau von Stellen, im verstirkten EDV-Einsatz, in Kostenein-
sparungen oder in der entsprechenden Weiterbildung des Verwaltungs-
personals zeigen. Hinsichtlich der Ausrichtung der Projekte ist zu
priifen, wieweit in diesen Projekten eine Verinderung der Effektivitit
und Effizienz konkret angestrebt wird.

Nach den Rechenschaftsberichten von 1991 bis 1995 wurden seitens
des Amtes fiir Personal und Organisation in der Verwaltung folgende
grossere Projekte durchgefiihrt, die auf eine Rationalisierung der Ab-
liufe und auf einen verstirkten EDV-Einsatz ausgerichtet waren: Uber-
prifung der Administration beim Landgericht mit Einfilhrung eines
PC-Netzes, Biiroautomatisation in Regierung und Verwaltung im
Antragswesen, Neukonzeption der Zentralen Personenverwaltung,
Reorganisation der Fremdenpolizei und des Passamtes, Neustrukturie-
rung des Schulamtes mit PC-Vernetzung, Einfiilhrung eines gemeinsa-
men Rechnungs- und Informationssystems fir das Land und die Ge-
meinden (LARIX) sowie Einfihrung weiterer PC-Anwendungen in der
Steuerverwaltung, im Zivilschutzamt, in der Motorfahrzeugkontrolle,
im Amt fiir Soziale Dienste, im Grundbuchamt, im Bauamt, in der Lan-
deskasse, in der Landesbibliothek und anderen Stellen. Wie aus dem Jah-
resbericht 1993 hervorgeht, wurde die Biiroautomation stark vorange-
trieben; in diesem Jahr wurden Schulungen fiir 60 PC-Beniitzer (davon
25 neue) durchgefiihrt.

Rationalisierungen in der Landesverwaltung sind vor allem durch die
Entwicklungen im EDV-Bereich, insbesondere durch den Einsatz von
Personalcomputern, forciert worden. Nach dem EDV-Leitbild von 1987
wurde eine dezentrale Ausrichtung fiir den weiteren Ausbau der Daten-
verarbeitung gesucht.3¢ Entsprechend dem internen Bericht des APO
vom Januar 1997 besteht in der Landesverwaltung neben der Hard- und
Softwareausriistung ein Netzwerk mit Zugriff auf zentrale Datenban-
ken, dem zirka 360 vernetzte PC-Arbeitsplitze angeschlossen sind.3¥

36 Vgl. Amt fir Personal und Organisation: Informatik - Leitbild fiir die Liechtensteini-
sche Landesverwaltung vom November 1987 sowie Informatik-Handbuch fiir die
Landesverwaltung vom Dezember 1996.

#? Vgl. Amt fiir Personal und Organisation: EDV-Technisches Umfeld bei der Liechten-
steinischen Landesverwaltung vom Januar 1997 sowie schriftliche Stellungnahme von
Peter Mella vom 18. August 1998 zu Handen von Franz J. Heeb.
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Nach Auskunft des Leiters des APO, Peter Mella, haben sich die Lo-
sungen vor allem hinsichtlich Flexibilitit und Austausch von Daten mit
externen Stellen in der Praxis bewihrt. Zusitzliche Kostensenkungen
wurden durch die Umstellung auf die zentral administrierbaren NET-
PC’s erreicht. Mit der Datenbank Oracle seien die verschiedenen Infor-
matikldsungen, wie zum Beispiel die ZPV oder das LIS/GIS, gut.inte-
grierbar. So sei beim LIS/GIS auf eine offene Architektur geachtet und
ein System gewihlt worden, das auf der Datenbeschreibungssprache
(INTERLIS) beruht. Aufgrund der Kostensituation werde vermehrt
eine Zentralisierung angestrebt. Ausserdem werde entsprechend dem
Regierungsbeschluss vom 3. Mirz 1998 das Informatik-Leitbild Gberar-
beitet. 34

Bei EDV-Projekten der Landesverwaltung erfolgt zwar eine End-
abnahme, doch zu wenig Berticksichtigung fand bisher ein auf die Effi-
zienz ausgerichtetes Projektmanagement, in dem EDV-Investitionen hin-
sichtlich ihrer Einfilhrungs- und Betriebskosten sowie ihres Nutzens
vor- und nachevaluiert wurden.>¥ Mit dem raschen Aufbau der EDV
und der Einfilhrung von PC-Anwendungen sind vermutlich wichtige
Verbesserungen und Rationalisierungen in einzelnen Bereichen der Ver-
waltung erzielt worden, was jedoch aufgrund unzureichender Projekt-
evaluationen nicht verifizierbar ist. Fiir Aussenstehende und vermutlich
auch fiir die Mitglieder der GPK und des Landtags ist eine objektive
Beurteilung der Rationalisierungserfolge dusserst schwierig, und es wird,
wie dies im Rahmen der Uberarbeitung des Informatik-Leitbilds vor-
gesehen ist, empfohlen, eine Evaluation zum konzeptionellen Stand und
zur weiteren Entwicklung der Datenverarbeitung und EDV-Anwendun-
gen durchzufithren.

In seiner Stellungnahme wies Peter Mella darauf hin, dass die Infor-
matik der Landesverwaltung personell zu schwach besetzt sei, um den
Aufwand fiir eine Nutzwertanalyse zu betreiben. Ausserdem fehle eine
dazu erforderliche Kostenrechnung. Bei einzelnen Projekten, wie zum
Beispiel der Einfilhrung der MWSt oder erforderlicher EWR-Statisti-
ken, fehle einfach die Zeit, da man gezwungen sei, rasche Lésungen zu

38 Vgl. RA 98/368-0260.

39 Im neu geschaffenen Informatik-Handbuch vom Dezember 1996 ist die Vorgehens-
weise sowohl zur Projektabwicklung als auch zur Priifung der Wirtschaftlichkeit von
Informatik-Projekten enthalten.
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finden. Er wies auch darauf hin, dass die Aufgabenbereiche der vierzig
Amtsstellen in der Landesverwaltung sehr unterschiedliche Anforde-
rungen an die Informatik stellen und die EDV-Losungen gegenseitig
nicht einsetzbar sind. Ausserdem stelle der Zugniff und die Vernetzung,
wie dies zum Beispiel beim Fahndungssystem der Landespolizei, den
CH- und EWR-Datenbanken oder dem Internet der Fall sei, enorme
Anforderungen an die EDV.350

Hinweise iiber Bestrebungen zur Modernisierung der Verwaltung
finden sich in den Rechenschaftsberichten der Regierung und in den
Landeszeitungen. Im Jahre 1994 wurde das Amt fiir Personal und Orga-
nisation mit einer Studie zur Privatisierung von Teilen der Landesver-
waltung beauftragt. Das APO hat zusammen mit einem Beratungsbiiro
eine Priorititenliste sowie einen Vorgehensvorschlag zur Privatisierung
von Teilen der Landesverwaltung ausgearbeitet. Der Bericht und Antrag
des APO und die beigelegte Expertise zeigen, dass bei einer Privati-
sierung von Verwaltungsbereichen Rahmenbedingungen zu beriick-
sichtigen sind und in der Praxis Schwierigkeiten entstehen.' Als
Rahmenbedingungen werden darin u.a. angefiihrt: gesetzliche Auftrige
einzelner Amter und Dienststellen, hoheitliche Aufgaben des Staates,
Beamtengesetz und Versetzungsméglichkeiten oder politischer Wille
zur Privatisierung. In der Sitzung vom 12. Dezember 1995 hat die
Regierung weitere Bedingungen und einen Massnahmenkatalog zur
Privatisierung festgelegt.?2

In den Landeszeitungen haben sich Regierungsvertreter verschiedent-
lich zu ihren Vorstellungen zur Einfihrung einer wirkungsorientierten
Verwaltungsfiihrung gedussert. In einem Artikel zum Jahreswechsel
1996 wies Regierungschef Frick darauf hin, dass fiir eine Totalrevision
des Verwaltungsorganisationsgesetzes noch gewisse Entwicklungen in
der Organisationslehre, wie beispielsweise das NPM, beobachtet und
abgewartet werden.’® In einem anderen Interview forderte Vizeregie-
rungschef Biichel, dass endlich ernst gemacht werde mit der Privatisie-
rung von staatlichen Aufgaben. Um staatliche Aufgaben effizient bewil-

350 Vgl. schriftliche Stellungnahme von Peter Mella vom 18. August 1998 zu Handen von
Franz J. Heeb.

351 Vgl. Amt fiir Personal und Organisation: Privatisierungsméglichkeiten in der Landes-
verwaltung, Bericht und Antrag vom 18. September 1995.

352 Vgl. Schreiben der Regierung an das APO vom 12. Dezember 1995, RA 95/3124,

33 Vgl. LVa vom 3. Januar 1996, S. 3.
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tigen zu konnen, geniige es nicht, mit Schlagworten wie “New Public
Management” zu operieren, sondern die Reorganisation von Regierung
und Verwaltung an die Hand zu nehmen sei.3* Der friithere Landtags-
prasident Othmar Hasler sieht das NPM als eine Herausforderung fiir
den Landtag3% Er weist darauf hin, dass die Einfihrung einer wir-
kungsorientierten Verwaltungsfilhrung nicht nur Fragen tiber die Not-
wendigkeit von Reformen in der Regierung und Verwaltung aufwirft.
Insbesondere sei tiber die verfassungsmaissige Aufgabenteilung zwischen
Landtag und Regierung und iiber die parlamentarischen Steuerungs-
und Kontrollmechanismen nachzudenken. In seinem Artikel weist er
auf die Gefahr einer Eigendynamik hin, wenn die 6ffentliche Verwal-
tung selber dartiber zu bestimmen beginne, welche o6ffentlichen Aufga-
ben sie fiir wichtig erachte. In seinen Ausfiihrungen regt Othmar Hasler
eine Besinnung auf die wesentlichen kiinftigen Aufgaben des Staates und
der Gemeinden an, um durch Straffung und Vereinfachung der stindig
wachsenden Rechtsvorschriften bei der Einfihrung des NPM die Aus-
richtung auf die staatlichen Zielsetzungen zu gewihrleisten.

4.3.4. Verwaltung des Finanzvermégens

Art. 70 LV legt fest, dass der Landtag “in Ubereinstimmung mit dem
Landesfiirsten iber die Aktiven der Landeskasse zu verfiigen” hat.
Gerard Batliner fithrt dazu aus: “Insofern als der Landtag tber die Akti-
ven der Landeskasse nur in Ubereinstimmung mit dem Landesfiirsten
verfligen darf (Art. 70), werden auch die einfachen Ausgabenbeschliisse
des Landtages dem Fiirsten zur Zustimmung unterbreitet.” Ent-
sprechend Art. 27 FHG leitet das nach der Geschiftsverteilung zustin-
dige Regierungsmitglied die Verwaltung der Finanzen. Gemiss Art.28
Abs. 1 lit. a bis d FHG beschliesst die Kollegialregierung im Rahmen des
Voranschlages iiber die Aufwendungen, die Anlage und Verwaltung des
Finanzvermégens, iiber Kredite, Anlethen sowie Garantie- und Biirg-
schaftsverpflichtungen als auch iiber den An- und Verkauf von Staats-
giitern. Im Art. 28 Abs. 2 FHG ist ausdriicklich angefiihrt: “Artikel 70

354 Vgl. LVo vom 3. Januar 1996, S. 2, und LVo vom 8. Februar 199, S. 3.
355 Vgl. LVo vom 10. Februar 1996, S. 3.
36 Vgl. Batliner G.: Verfassung, S. 52.
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der Verfassung bleibt unberiihrt.” Daraus ist zu schliessen, dass zwar
der Regierung die operative Verfiigung zur Verwendung oder Anlage
von Finanzmitteln der Landeskasse gemiss Art. 28 Abs. 1 iibertragen ist,
die Richtlinien- und Verfiigungskompetenz aber letztlich dem Landtag
und dem Landesfiirsten vorbehalten bleibt. Hinsichtlich der internen
und externen Finanzaufsicht fihrt Thomas Allgiuer aus: “Die Verant-
wortung fir die Fihrung der Finanzen liegt schwergewichtig, jedoch
nicht ausschliesslich, bei der Regierung und innerhalb der Regierung im
Ressort Finanzen.”3%”

Zur Anlage und Verwaltung des Finanzvermégens (flissige Mittel),
der Deckungskapitalien der Fonds und Stiftungen sowie der unselbstin-
digen Anstalten und Stiftungen (PV und ALV) hat die Regierung im
Oktober 1993 Richtlinien erlassen?® Darin sind die Bewertungs-
grundsitze, Anlageziele und die Anlagebegrenzungen fiir die fliissigen
Mittel des Finanzvermdgens, die Fonds und Stiftungen sowie die Pen-
sionsversicherung (PV) fiir das Staatspersonal und fiir die Arbeitslosen-
versicherung (ALV) festgelegt. Gemiss Punkt 7 der Richtlinie ist die
Landeskasse insbesondere ber risikoreicheren Anlagen befugt, Verwal-
tungsauftrige mit Banken abzuschliessen. Darin wird auch festgelegt,
dass die der Bank zur Vermogensverwaltung tiberlassenen Mittel einen
Pool bilden, wobei die einzelnen Vermégen entsprechend ihrem Mittel-
einsatz am Pool partizipieren. In den abschliessenden Bestimmungen
beauftragt die Regierung die Finanzkontrolle mit der Uberwachung der
Anlagerichtlinien und legt fest, dass sie iiber Ausnahmen und Anderun-
gen der Richtlinien mit Regierungsbeschluss entscheidet.

In der Sitzung vom 20. Juni 1995 hat die Regierung neue Anlagericht-
linien beschlossen, die gegeniiber den bis dahin giiltigen Vorschriften
grundlegende Anderungen beinhalten.3 Um das Verfahren der internen
und externen Vermégensverwaltung mit den dazugehérigen Planungs-
und Uberwachungsaufgaben zu regeln, legt die Regierung die Zustin-
digkeiten der Stellen in einem Funktionendiagramm fest.3° Dabei ist die

37 Allgiuer T., S. 189.

358 Vgl. Richtlinien fiir die Vermégensverwaltung des Fiirstentums Liechtenstein vom
19. Oktober 1993, RB 4078/64/93.

359 Vgl. Richtlinien fiir die Vermégensverwaltung des Fiirstentums Liechtenstein vom
20. Juni 1995, RA 95/208.

30 Vgl. dazu auch den Entwurf des Funktionendiagramms fur die Vermdgensverwaltung
des Fiirstentums Liechtenstein von der Complementa, Investment-Controlling AG,
St.Gallen, vom 7. August 1996.
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Landeskasse (nur) noch “Koordinationsstelle” fiir die Vermogensver-
waltung. Zur sachgerechten und zweckmissigen Gestaltung der Anlage-
organisation kann die Regierung besondere Bestimmungen erlassen.
Wihrend bei den fritheren Anlagezielen vor allem die Sicherheit, d.h. die
Vermeidung nomineller Verluste und die reale Kaufkraftsicherung durch
sorgfiltige Auswahl der Schuldner und eine breite Risikostreuung, an
erster Stelle standen, wird in den neuen Richtlinien angestrebt, die anla-
gepolitischen Ziele Liquiditat, Sicherheit und Ertrag inhaltlich auf
Zweck und Grosse des zu bewirtschaftenden Finanzvermégens abzu-
stimmen. Dabei wird eine effiziente finanzielle Fiihrung verlangt, in der
die Ertragsmoglichkeiten auf den Finanzmirkten optimal-ausgeschépft,
unvorhergesehene Ertragseinbriiche méglichst begrenzt und kritische
Entwicklungen in der Vermogensbewirtschaftung frithzeitig erkannt
werden.

Bei der Aufzihlung zulissiger Anlagen sind diese in der neuen Rege-
lung allgemein fir alle Fonds, Stiftungen und unselbstandigen Anstalten
festgelegt und nicht mehr wie frither auf die Anlagen der Pensionsversi-
cherung und der Arbeitslosenkasse beschrinkt. Aufgehoben wurde die
Bestimmung, dass sich Wohn- und Geschiftshiuser sowie Bauten im
Baurecht, Stockwerkeigentum und Bauland auf liechtensteinischem Ge-
biet befinden miissen sowie dass Aktien, Partizipations- und Genuss-
scheine, Anteile von Genossenschaften und ihnlichen Wertschriften und
Beteiligungen an der Borse kotiert sein miissen. Unter den zulissigen
Anlagen wurden die Festgeldanlagen bei schweizerischen Versiche-
rungsgesellschaften mit einer Laufzeit von maximal 10 Jahren nicht
mehr gesondert aufgefiihrt. Als Anlagen sind kiinftig auch Edelmetalle
und realwirtschaftliche Anteilsrechte- zulissig. Neu zugelassen sind in
den Richtlinien vom Juni 1995 im Rahmen der festgelegten Begrenzun-
gen auch derivate Instrumente auf die Basisanlagen, wie zum Beispiel
Optionen und Futures. Weitgehend beibehalten wurden die Héchst-
sdtze fiir die einzelnen Anlagen in bezug auf das in der Vorjahresbilanz
ausgewiesene Deckungskapital und die Gesamtbegrenzungen fir die
Anlage der Vermogen.

Grundlegend gedffnet wurden die Bestimmungen hinsichtlich der
Fremdverwaltung der Finanzvermogen. Wihrend in der fritheren Fas-
sung die Fremdverwaltung nur durch Banken méglich war, und zwar
insbesondere fir risikoreiche Vermégensanlagen, fir welche Spezial-
kenntnisse und intensive Marktbeobachtungen erforderlich waren, kann
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diese Verwaltung jetzt auch an spezialisierte und ausgewiesene Vermo-
gensverwalter erteilt werden. Diese Offnung wird zwecks Nutzung be-
sonderer Infrastrukturvorteile in der Wertschriftenadministration, auf-
grund besonderer Fachkompetenz oder aus Kapazititsgriinden empfoh-
len36! In den neuen Richtlinien wird weiters verlangt, dass fiir jedes
Mandat klare Leistungsvorgaben und Beurteilungskriterien zu definie-
ren und in der Folge laufend zu beobachten und periodisch zu verglei-
chen sind. In der weiteren Bestimmung wird die Landeskasse auch be-
fugt, Verwaltungsauftrige mit den Banken abzuschliessen, die sowohl
als Misch- wie auch als Spezialmandate erteilt werden konnen. Verlangt
wird auch bei der Bewirtschaftung einzelner Fonds, Stiftungen und un-
selbstiandiger Anstalten, dass die Aufteilung von Poolvermégen den An-
spriichen entsprechend korrekt und nachvollziehbar ausgewiesen wird.

Die gesamte Geld- und Kapitalbewirtschaftung ist in den vergange-
nen Jahren von der Landeskasse fest in die Leitung der Regierung tiber-
gegangen. Dies kommt vor allem im Regierungsbeschluss vom 12. Juni
1997 zum weiteren Vorgehen hinsichtlich der Umsetzung des Anlage-
konzepts fiir die Personalversicherung fiir das Staatspersonal, die Ar- .
beitslosenversicherung sowie der Fonds und Stiftungen zum Aus-
druck.%? Darin wird als Rahmenziel fiir die staatliche Vermogensbewirt-
schaftung der verschiedenen Fonds, Stiftungen und unselbstindigen
Anstalten eine durchschnittliche Rendite von insgesamt 6 bis 6,5 Pro-
zent p.a. bei einem Risiko von 4 bis 5 Prozent vorgegeben. Auf die Fest-
legung bestimmter Vermogensstrukturen (Strategische Asset Allocation)
wird zugunsten einer situativen Steuerung durch die involvierten Anla-
geberater beziehungsweise Vermogensverwalter verzichtet. Weiters wird
zur ziel- und erfolgsorientierten Koordination der Aktivititen der ver-
schiedenen Portfoliomanager ein Steuerungsausschuss bestellt, der ein-
mal pro Quartal tagen soll.

361 Vgl. Richtlinien fiir die Vermégensverwaltung des Fiirstentums Liechtenstein vom
20. Juni 1995, RA 95/208, S. 6.
362 Vgl. Schreiben der Regierung vom 12. Juni 1997, RA 97/1516-670.
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4.4. Planung: Budgetierung und Kreditbewilligung
4.4.1. Finanzplanung

Gemiss Art. 25 FHG hat die Regierung fiir eine mehrjihrige Finanzpla-
nung zu sorgen und dem Landtag jdhrlich einen Finanzplan vorzulegen,
in dem sie iiber seine Verwirklichung und die notwendigen Anpassun-
gen berichtet (Abs. 1 und 3). Nach Art. 25 Abs. 2 enthilt der Finanz-
plan: “a) einen mehrere Jahre umfassenden Uberblick des kiinftigen
Aufwands und Ertrags der Verwaltungsrechnung; b) eine Schitzung des
kiinfrigen Finanzbedarfs, insbesondere auf Grund der Investitionspla-
nung, mit Einstufung der Aufwendungen nach sachlicher und zeitlicher
Dringlichkeit sowie Angaben iiber die Moglichkeiten der Deckung;
c) eine Ubersicht iiber die mutmassliche Entwicklung des Aktivvermé-
gens und der Schulden.” Dementsprechend informiert die Regierung
den Landtag im Finanzplan iiber Aufgabe der Finanzplanung, finanz-
politische Ausgangslage und Ziele, Rahmenbedingungen, Entwicklung
des laufenden und des Investitionshaushalts sowie der Vermédgensrech-
nung und zieht daraus ihre Schlussfolgerungen.363 :

Thomas Allgiuer weist darauf hin, dass der Finanzplan neben der
Koordinations- und Ausgleichsfunktion vor allem als ein lingerfristiges
Orientierungs- und Fithrungsmittel fiir Regierung und Parlament eine
Informationsfunktion erfiillen sollte.3#* Dabei stellt er fest, dass der
liechtensteinische Finanzplan zwar vom Landtag diskutiert und zur
Kenntnis genommen, aber nicht genehmigt oder bewilligt wird. Er ver-
weist auf den fritheren Regierungsentwurf zum FHG, in dem eine Ge-
nehmigung des Finanzplanes vorgesehen war. Die Debatte im Landtag
zeigte jedoch deutlich, dass sich das Parlament nicht zum Finanzplan
verpflichten, sondern ihn als finanzpolitisches Orientierungsmittel nur
zur Kenntnis nehmen wollte. Demzufolge ist der Finanzplan weder
rechtlich noch politisch fiir den Landtag verbindlich. Durch die man-
gelnde Selbstverpflichtung des Parlaments zeichnet sich ein grundlegen-
des Problem in der Finanzplanung ab, nimlich, dass dadurch die sach-
liche Koordinationsfunktion zu anderen Planungen und Gesetzesvor-

363 Vgl. dazu die Gliedérung der untersuchten Finanzpline der Jahre 1993-19%6.
¥4 Vgl. Allgiver T., S. 201ff.
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lagen sowie die finanzielle Ausgleichsfunktion zur verbindlichen Aus-
richtung auf Eckwerte in der Haushalts- und Fiskalpolitik kaum er-
reicht werden kénnen.

Nach Auskunft von Gerold Matt werden die ausgefiillten Formulare
von der Stabstelle Finanzen zusammengefasst.65 Dabei wird aufgrund
des Kenntnisstandes iiber die (zusitzlichen) gesetzlichen Aufgaben, der
Stellenplanung und den daraus resultierenden Folgekosten sowie der er-
warteten Teuerung die Plausibilitit der laufenden Ausgabenentwicklung
iberpriift und in Abstimmung mit den kreditverwaltenden Stellen kon-
solidiert. Durch die Beriicksichtigung der mutmasslichen Teuerung in
der lingerfristigen Finanzplanung kénnen sich vor allem bei Konjunk-
turschwankungen und hohen Inflationsraten nominell grossere Abwei-
chungen ergeben.6 Die Antrige zu den Investitionen werden zur wei-
teren Klirung durch die Regierung aufgelistet, um entsprechend bereits
bewilligter Projekte die Priorititen festzulegen und den jahrlichen Inve-
stitionsbedarf zu ermitteln. Diese Priorititenfestlegung wurde vom
Landtag mehrmals gefordert und von der Regierung in der Finanzpla-
nung des Jahres 1996 erstmals berticksichtigt, indem im Finanzplan die
Investitionen fiir staatliche Hochbauten nach Priorititen (Jahr des Bau-
beginns) aufgelistet wurden.3” Die Entwicklung der Steuereinnahmen
wird durch die Steuerverwaltung und die Gebithren werden durch die
verschiedenen Amter und die PTT geschitzt und in Abstimmung mit
der Stabstelle Finanzen prognostiziert. Der Finanzplan und der Bericht
fiir den Landtag werden zusammen mit dem Regierungschef konsoli-
diert und abschliessend von der Regierung verabschiedet.

Die Landtagsdebatten zur Finanzplanung verdeutlichen die parteipo-
litischen Interessen zur Profilierung in der Finanzpolitik und weisen
einen stereotypen Ablauf auf. In der Regel eroffnet der Vorsitzende der
Finanzkommission die Debatte, um auf die positive Finanzlage und die
lobenswerte Finanzpolitik seiner Regierungspartei und des Regierungs-
chefs hinzuweisen, dann'folgen kritische Bemerkungen der Opposition,
zu denen dann die Abgeordneten der Mehrheitspartei und der Regie-

365 Telefonische Auskunft vom 9. Mai 1997.

366 Vgl. dazu auch Winter A., S. 182. Der Autor empfichlt die Berechnung des Finanzplans
unter Annahme von zwei bis drei plausiblen Inflationsraten und verweist darauf, dass
Preissteigerungen sowohl die Einnahmen- als auch Ausgabenseite betreffen, jedoch
nicht anzunehmen ist, dass sie sich in ihrer (zeitlichen) Wirkung aufheben.

367 Vgl. Bericht zur Finanzplanung 1997-2001 vom 5. November 1996, Nr. 124/19%6.
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rungschef Stellung nehmen. Mit der negativen oder positiven Darstel-
lung des Finanzplanes und der Finanzlage in den beiden Landeszeitun-
gen findet dann das Ganze seinen offentlichkeitswirksamen Ab-
schluss.*8 Allerdings wird auf grundsitzliche Uberlegungen und Anre-
gungen, so wie sie der Abgeordnete Alois Beck zur Finanzpolitik
gemacht hat, kaum eingegangen.3¢?

Im Finanzplan 1996-2000 stellt die Regierung fest: “In diesem Sinne
ist der Finanzplan auch ein Fithrungsinstrument, das alle fiir die Zu-
kunftsentwicklung zustindigen Organe auf die Festlegung von Leitlinien
tiber die Ziele der Finanzpolitik verpflichten sollte. Bei der Beurteilung
der finanziellen Perspektiven sollte sich deshalb vornehmlich der Land-
tag dazu dussern, welche Schwerpunkte bei der Budget- und Planungs-
politik fiir die kommenden Jahre zu beachten sind.”37 Die Stellenpla-
nung und die Bewilligung des Stellenplanes erfolgt losgelost von Finanz-
planung und Budgetierung. Der Finanzplan wird auch niche als Richtpla-
nung fiir die Budgetierung herangezogen, indem darin Vorgaben und
Eckwerte fiir die kurzfristige Planung und die Verabschiedung des Lan-
desvoranschlages festgelegt werden. Nach bisheriger Praxis wird in der
Tagesordnung der Finanzplan erst nach Verabschiedung des Voranschla-
ges diskutiert und zur Kenntnis genommen. Entgegen der Regel, dass in
einem rollenden Verfahren der lingerfristigen Richtplanung die mittelfri-
stige Kapazititsplanung folgt und dies den Rahmen und die Ausrichtung
far die kurzfristige Mittelplanung vorgeben sollte, folgt im Landtag der
kurzfristigen Budgetierung die langfristige Finanzplanung.3”!

In den Landtagsdebatten wird auch immer wieder auf die Mingel
hingewiesen, die sich durch die Unverbindlichkeit der Finanzplanung
ergeben. Unklar zu sein scheint auch, ob die Verantwortung fiir die
Finanzplanung bei der Regierung oder beim Landtag liegt. Von beson-

38 Vgl. LVa vom 8. November 1996, “Finanzplanung: Gute Ausgangslage fiir die Zu-
kunft”, S. 1

39 Vgl. LaProt vom 15. November 1995, S. 1828ff. Der Abgeordnete dusserte sich insbe-
sonders zur lingerfristigen Trendentwicklung von Einnahmen und Ausgaben, zu den
Opportunititskosten von Ausgaben, zur Anspruchshaltung der Bevolkerung gegen-
iber dem Staat, zum Verursacherprinzip, zur Uberpriifung des 6ffentlichen Leistungs-
angebots, zur Umverteilung der Staatseinnahmen, zum Budgetierungsprozess und zur
Effizienz der Verwaltung.

370 Bericht zur Finanzplanung 1996-2000 vom 10. Oktober 1995, Nr. 86/1995, S. 2.

7 Vgl. Tagesordnung des LaProt vom 20./21. Dezember 1993, vom 14./15./16. Dezember

1994, vom 15. November 1995 und vom 20./21. November 1996.
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derem Interesse war dazu die Landtagsdebatte im Jahre 1994, in der der
FBPL-Abgeordnete Gebhard Hoch feststellte: “Hier werden grundle-
gende Sachen verwechselt, und zwar Finanzpolitik und Finanzhoheit.
Die Finanzhoheit liegt gemiss Verfassung beim Landtag. Dariiber gibt
es nichts zu diskutieren. Die Bestimmung der Finanzpolitik liegt aber
massgeblich bei der Regierung, hingt doch die Realisierung des Regie-
rungsprogramms direkt mit der Finanzpolitik zusammen.””2 Demge-
geniiber vertrat der VU-Abgeordnete Peter Wolff die Auffassung, dass
die Regierung “nicht den Schimmer einer Finanzhoheit” hat und zum
Unterschied einer Gemeinde, in der der Vorsteher als Mitglied des Ge-
meinderates zusammen mit diesem verbindlich etwas festlegen kann,
“kein Mitglied dieses Hauses beabsichtigt, der Regierung auch nur eine
Salamischeibe unserer Finanzhoheit abzutreten”.3”?

Verschiedentlich bemingelt wurden auch die unzuverlissigen Annah-
men zur Finanzplanung, insbesondere was die vorsichtige Schitzung der
Einnahmen und die eventuellen fiskalpolitischen Steuerungsmassnahmen
betraf. So kann im Vergleich des Finanzplanes 1994 bis 1998 und der Lan-
desrechnung 1996 festgestellt werden, dass die Gesamteinnahmen effek-
tiv um 12,5 Prozent hoher ausfielen und die Gesamtausgaben um nur 0,6
Prozent von der geplanten Grésse abwichen.3* Da in der lingerfristigen
Finanzplanung eine Verkniipfung von Aufgaben- und Ausgabenplanung
fehlt, kann die relativ genaue Einschitzung der Ausgabenentwicklung
nicht auf die Zuverlissigkeit der Planungsverfahren zuriickgefiihrt wer-
den. Es ist eher zu vermuten, dass die Hochschitzung der Ausgabenent-
wicklung in der Finanzplanung dann zur vollen Ausschopfung des vor-
gegebenen Ausgabe- und Budgetrahmens fiihrt.

Im Landtag wurde wiederholt darauf aufmerksam gemacht, dass die
Finanzplanung nur eine Fortschreibung erwarteter Einnahmen und
Ausgaben sei und bestenfalls zur Information iiber drohende Fehlent-
wicklungen im 6ffentlichen Haushalt dienen kénne.3”5 So stellte Gebhard
Hoch fest, dass es nicht geniige, im Finanzplan nur kiinftige Entwicklun-

372 LaProt vom 14. Dezember 1994, S. 1772f.

373 LaProt vom 14. Dezember 1994, S. 1775.

374 Vgl. Finanzplan 1994 bis 1998 vom 23. November 1993, S. 14, und ReBe 1996, S. 319.
Die Abweichungen ergeben sich vor allem einnahmenseitig durch die Nichtberiick-
sichtigung der Mehreinnahmen aufgrund der Einfilhrung der MWSt.

375 Vgl. Lafl?rot vom 14. Dezember 1994, S. 1766ff., und LaProt vom 15. November 1995,
S. 18271f.
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gen aufzuzeigen, er erachte es fiir notwendig, dass die Regierung den Mut
und den politischen Willen aufbringen miisse, die ihr angezeigt erschei-
nenden Massnahmen in die Finanzplanung zu integrieren.3”¢ Nach seinen
weiteren Ausfilhrungen fehlt der staatlichen Finanzplanung jedoch
immer noch die Abstimmung von Aufgaben- und Finanzzielen und die
zur Einhaltung der Rahmenbudgets erforderlichen Massnahmen.

4.4.2. Investitionsplanung

Thomas Allgiuer weist auf die Bedeutung von Verpflichtungskrediten
hin, mit denen der Rahmen fiir grossere Vorhaben abgesteckt wird und
die in ihren gesamten finanziellen Auswirkungen erfasst werden kon-
nen. Dazu fihrt er aus: “Allein durch dieses Instrument kann der Land-
tag sein Budgetrecht bei grosseren Projekten noch wahrnehmen und die
Finanzpolitik steuern.”¥”” In seinem Wesen ist ein Verpflichtungskredit,
der die Bewilligung eines konkreten Investitionsprojektes zum Inhalt
hat und die Regierung zum Eingehen lingerfristiger Verpflichtungen
ermichtigt, vom Voranschlag zu unterscheiden, der die jihrliche Kredit-
bewilligung mit Genehmigung der entsprechenden Auszahlungen bein-
haltet. Verpflichtungskredite werden fiir Hochbauprojekte sowie lin-
gerfristige Programme und Beitragszahlungen genehmigt.

Wie die fiir das Bauwesen zustindige frithere Regierungsritin Corne-
lia Gassner in einem Interview bestitigte, erfolgte die bisherige Projekt-
planung im Hoch- und Tiefbaubereich losgelost von den Zahlen des
Finanzplanes, der eigentlich als “nicht existent betrachtet” wurde.37
Fiir die jahrliche Investitionsplanung und Budgetierung wurden in der
Regierung Kreditrahmen vereinbart, nach denen sich die weitere Inve-
stitionsplanung zu richten hatte. So wurden fiir die Budgetierung die
Limiten fiir den Strassenbau mit 4 Mio CHF und fiir die EDV-Investi-
tionen mit 3 Mio CHF festgelegt. Die Auswahl von Hochbauprojekten
richtete sich primir danach, was aufgrund der planerischen Vorarbeiten
reif und wo der Druck am gréssten sei. Die Auseinandersetzung um die
Auswahl der Projekte fithrte im Jahre 1996 schliesslich dazu, dass zu-

3% Vgl. LaProt vom 15. November 1995, S. 1831.
77 Allgiuer T,, S. 207.
378 Interview vom 13. Juni 1997 von Cornelia Gassner mit Franz J. Heeb.
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sammen mit dem Finanzplan eine Priorititenordnung fiir die Hochbau-
ten des Landes festgelegt wurde. Die Investitionsplanung der PTT
wurde bislang relativ kritiklos von der PTT-Direktion St. Gallen iiber-
nommen. Seit 1996 werden vor allem die Investitionen im Telecombe-
reich zwischen dem zustindigen Ressort, der Stabstelle Finanzen und
der PTT an einem Tisch gemeinsam besprochen.

Cornelia Gassner wies in threm Interview darauf hin, dass die Verfah-
ren.zur Vorbereitung und Planung von Landesbauten verbessert wur-
den. So wurde durch einen standardisierten Projektablauf fiir die Hoch-
bauplanung erreicht, dass wichtige Fragen in der Vorbereitung geklirt
werden, damit einerseits der Landtag umfassend iiber eine Vorlage in-
formiert ist und andererseits die Stimmbiirger sich frithzeitig, ohne dass
ein zu grosser planerischer Aufwand betricben worden ist, im Rahmen
einer Volksabstimmung zum Standort, Rahmenprogramm und Ver-
pflichtungskredit entscheiden kénnen.’”” Die neue Vorgehensweise hat
nach ihren Ausfithrungen auch dazu gefiihrt, dass im Rahmen eines vor-
gegebenen Kredits geplant wird, und nicht umgekehrt, dass das Sieger-
projekt aus einem Architekturwettbewerb den Kreditrahmen bestimmt
und fixierte planerische Vorgaben zu weiteren Sachzwingen und unvor-
hergesehenen Mehrausgaben fithren.

Mit mittelfristigen Finanzvorlagen, die iiber den jihrlichen Voran-
schlag hinausgehen, hat sich der Landtag gemiss Art. 22 FHG nur im
Rahmen der Verpflichtungskredite zu beschiftigen. Nach Art. 23 FHG
sind die Verpflichtungskredite aufgrund sorgfiltiger, nach fachméinm-
schen Regeln erstellter Kostenrechnungen zu bemessen. Obwohl schon
Thomas Allgiuer darauf hinwies, dass fir die Beschlussfassung tiber
einen Verpflichtungskredit ein griindlicher Uberblick iiber die Folgeko-
sten bedeutsam wire, wurden bislang nur die Investitionskosten ermit-
telt.33¢ Bei Durchsicht der jiingsten Berichte und Antrige der Regierung
fillt auf, dass dem Aspekt der Folgekosten von Bauten neuerdings aus-
fiithrlichere Beachtung geschenkt wird.’8! Nach Auskunft des Hochbau-

379 Hochbauamt der Landesverwaltung: Handbuch fiir den Projektablauf im staatlichen
Hochbau, vom September 1995.

380 Vgl. Allgduer T., S. 214f.

381 Vgl. dazu BuA betreffend einen Verpflichtungskredic fiir die Erweiterung und Sanie-
rung des Post- und Verwaltungsgebidudes in Schaan, Nr. 123/1996, die Realisierung von
Musikschulriumen im Mehrzweckgebiude Eschen, Nr. 116/1996, oder die Errichtung
eines Landragsgebaudes, Nr 26/1996, S. 29.
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amtes betragen die kalkulatorischen jahrlichen Folgekosten, je nach
Ausfithrung der Verwaltungsgebiude und der installierten Anlagen, bis
zu 7 Prozent der Investitionskosten.

Die Entstehung des Strassenbauprogramms geht auf die Beratung des
Landtags im Jahre 1980 zur Bewilligung eines Kredits fiir die Strasse
Bendern-Schaan zuriick. Dabei wiesen Abgeordnete darauf hin, dass
vorerst iiber das Gesamtprojekt zu entscheiden und ein Verpflichtungs-
kredit zu bewilligen sei und nicht nur jedes Jahr im Rahmen des Voran-
schlages ein Kredit fiir ein Baulos gesprochen werden sollte.3® Als
Kompromuss legt die Regierung seit 1981 dem Landtag ein Investitions-
programm vor, in dem eine Kosteniibersicht tber die geplanten Stras-
senverbesserungen sowie die laufenden und neuen Strassenprojekte
gegeben und auf mogliche Verschiebungen hingewiesen wird. Obwohl
das Strassenbauprogramm nur fiir ein Jahr bewilligt wird, hat es eben-
falls langerfristigen Charakter, da mit der Bewilligung von Teilstiicken:
der lingerfristige Endausbau von Strassenprojekten implizit auch ge-
nehmigt wird.. Wie Allgduer schon frither feststellte, ist bei den jihr-
lichen Strassenbauprogrammen die finanzrechtliche Stellung ungeklirt.
Er schligt deshalb vor, dass uber gebundene und neue Ausgaben im
Strassenbauprogramm getrennt zu beschliessen und neue Projekte als
Verpflichtungskredite zu betrachten waren.383

In der Volksabstimmung vom 5./7. Marz 1993 wurde das Projekt Re-
gierungsviertel mit dem Landtagsgebiude verworfen, und die Regierung
schlug angesichts der schlechten konjunkturellen Lage in der Bauwirt-
schaft ein Ersatzprogramm vor, in dem andere Bauprojekte friiher als
geplant verwirklicht werden sollten.® Dieses Ersatzprogramm erfor-
derte damals noch einen Nachtragskredit, der vom Landtag zu bewilli-
gen war. In den jlingsten Finanzbeschlissen zum Strassenbauprogramm
wird der Regierung ein grosserer Spielraum eingeriumt. So wird im
Strassenbauprogramm der Jahre 1996 und 1997 die Regierung zusitzlich
ermichtigt, innerhalb des Rahmenkredits auf Alternativprojekte aus-
zuweichen. In einem bestimmten Budgetrahmen kann so der Bau von
Alternativprojekten vorgezogen werden, falls es zu Verzdgerungen bei
bewilligten Einzelprojekten kommt. Dadurch ist eine héhere Flexibilivit

382 Vgl. Allgduer T,, S. 216f.
38 Vgl. Allgduer T, S. 218.
38 Vgl. BuA bertreffend die Bewilligung von Nachtragskrediten im Tiefbau, Nr. 9/1993.
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gewihrleistet, und es wird moglich, dass das Budget fiir das Strassen-
bauprogramm auch voll ausgeschopft wird.

Eine grundlegende Verinderung erfuhr die Bewilligungspraxis bei
Subventionsgesuchen der Gemeinden im Hoch- und Tiefbaubereich. Bis
1996 wurden die Gesuche zu einzelnen Projekten durch das Bauamt auf
ihre Subventionsberechtigung hin tberpriift und durch die Regierung
bewilligt. In einem ersten Revisionsschritt wurden vor allem Bagatell-
subventionen, die einen hohen administrativen Aufwand erforderten,
aufgehoben 385 Die umfangreichen Vorabklirungen und die aufwendigen
Abrechnungen fiir die Tief- und Hochbauprojekte der Gemeinden so-
wie die Schwierigkeiten, kommunalpolitisch einen Ausgleich bei der
* Beriicksichtigung der vielen Vorhaben und verschiedenen Anspriiche zu
finden, fihrten mit der Revision des Finanzausgleichs dazu, dass fir die
Investitionsbeitrige der Gemeinden ein Rahmen festgelegt wurde.8¢
Dieser orientiert sich zur Wahrung von Besitzstinden an den durch-
schnittlichen Beitrigen, die das Land wihrend der letzten fiinf Jahre den
einzelnen Gemeinden entrichtet hatte. Mit dieser Revision kann das
Land jedoch kaum mehr Einfluss auf die infrastrukturelle Entwicklung
der Gemeinden nehmen.

Die zunehmende Bewilligung von Verpflichtungskrediten fiir andere
Projekte, Programme und Beitragszahlungen, die gemiss Art. 22 FHG
Aufwendungen tiber das Jahr des Voranschlages hinaus zur Folge haben,
diirfte nicht mehr in allen Fillen der urspriinglichen Intention des
Gesetzgebers entsprechen. Als kritisch zu beurteilen sind insbesonders
Begehren, mit denen materiell die Schaffung gesetzlicher Grundlagen
oder staatsvertraglicher Regelungen umgangen werden und der Landes-
verwaltung weitgehend freie Hand in der Ausfithrung tiberlassen bleibt.
So hat der Landtag zuerst der Einrichtung eines “FirstLink-Institutes”
durch einen Projekt- und Nachtragskredit (LGBl 1996/110) zuge-
stimmt. Gestiitzt auf Art. 13 des Gesetzes iiber Fachhochschulen,
Hochschul- und Forschungsinstitute (LGBI. 1992/106) hat dann die Re-
gierung ein Institut fir Bildung und Forschung im Bereich der Informa-
tionstechnologie an der LIS Fachhochschule gegriindet. Hauptzweck
dieser Institution war aber, ein Internet fiir das Fiirstentum Liechten-
stein aufzubauen und den Zugang zu den weltweit bestehenden Daten-

35 Vgl. LGBI. 1995/202-205.
s Vgl. LGBI. 1997/18.
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netzen fiir die 6ffentliche Verwaltung zu nutzen. Mit diesem Vorgehen
wurde meines Erachtens die gesetzliche Griindung einer erforderlichen
offentlich-rechtlichen Anstalt umgangen und die Méglichkeit zur Ein-
holung weiterer Verpflichtungskredite geschaffen.3s”

Art. 22 Abs. 5 FHG schreibt ausserdem vor, dass.ein Ergianzungskre-
dit beantragt werden muss, falls ein’(bewilligter) Verpflichtungskredit
nicht ausreicht. Kosteniiberschreitungen bei einzelnen Projekten, wie
beim Bau des Schulzentrums Unterland, haben dazu gefiihrt, dass de-
taillierte Kostenvoranschlige verlangt und die Kreditkontrolle verbes-
sert wurden.’® Gemiss Art. 24 FHG ist iiber die Beanspruchung jedes
Verpflichtungskredits eine laufende Kontrolle zu fiihren, aus der die be-
reits eingegangenen und voraussichtlich noch erforderlichen Verpflich-
tungen sowie der Stand der bereits geleisteten Zahlungen hervorgeht. Im
Rechenschaftsbericht der Regierung sind dementsprechend auch tabel-
larische Ubersichten enthalten, aus denen zu den einzelnen Verpflich-
tungskrediten die jahrlich geleisteten beziehungsweise zu erwartenden
Zahlungen hervorgehen. Die Kontrolle beschrinkt sich somit auf die
quantitative finanzielle Beanspruchung der Kredite. Fiir diese mit be-
summten Zweck- und Zielsetzungen verbundenen Bauprojekte, staat-
lichen Programme und Beitragszahlungen werden keine Schlussberichte
erstellt.

4.4.3. Budgetierung und Voranschlag

In seiner Rechtsnatur ist das Budget ein formelles Gesetz, das gemiss
Art. 65 LV folgenden Erfordernissen unterliegt: Zustimmung des Land-
tags, Sanktion des Landesfiirsten, Gegenzeichnung des Regierungschefs
und Kundmachung im Landesgesetzblatt. Thomas Allgauer hat in seiner
Dissertation die rechtlichen Grundlagen des Voranschlags eingehend
untersucht.’® Er stellt fest, dass die Geldbewilligung durch das Parla-
ment die dlteste Form der Regierungskontrolle ist und der Staat ohne

%7 Vgl. BuA betreffend den Aufbau, die bisherigen Titigkeiten und die zukiinftige
Titigkeitsplanung des FirstLink-Institutes und die Gewahrung eines Verpflichtungs-
kredits fiir die Weiterfiihrung des FirstLink-Institutes in den Jahren 1997 und 1998,
Nr. 9/1997.

388 Vgl. Allgiuer T., S. 209.

3 Vgl. Allgduer T, S. 2211f.
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Zustimmung des Landtags weder Ausgaben titigen noch Steuern erhe-
ben kann. Er verweist auf einen Bericht und Antrag im Jahre 1981, in
dem die Regierung das Budget als den ziffernmissigen Ausdruck der fir
das kommende Jahr in Aussicht genommenen staatlichen Tatgkeiten
darstellt. Dazu fihrt Aligiuer weiter aus: “Dem Budget als einem zen-
tralen Staatsakt kommt eine Steuerungsfunktion zu: indem der Landtag
die fiir die Durchfithrung der Regierungspolitik geforderten Mittel be-
willigt oder ablehnt, kontrolliert er (priventiv) die Exekutive. Diese
Budgetkontrolle durch das Parlament darf indessen nicht bloss als nega-
tiv-abwehrende Reaktion auf den Entwurf der Regierung verstanden
werden.”3%

Der Budgetprozess wird anfangs des zweiten Quartals mit einer Wei-
sung der Regierung zur Ausarbeitung eines Entwurfs fiir den Landes-
voranschlag sowie fir die Erstellung der mittelfristigen Finanzplanung
eingeleitet.??! In einem Schreiben der Stabstelle Finanzen wird allen Am-
tern, Dienststellen und kreditverwaltenden Instanzen Auftrag erteilt,
das Budget und die Finanzplanung einzureichen.’? Darin wird auf die
beiliegenden Formulare zur Auflistung der Ausgaben und Einnahmen
fir das zustindige Aufgabengebiet verwiesen. Zur Orientierung sind in
den Formularen die Vorjahreszahlen nach dem Kontoplan aufgefiihrt.
Da die meisten Amtsstellen inzwischen am LARIX-System angeschlos-
sen sind, erhalten diese keine Detailblitter mehr.3% Sie konnen die Daten
selber ausdrucken und die beantragten Budgetbetrige direkt in das
System eingeben.

Die zustindigen Stellen sind auch dariiber informiert, dass die Perso-
nalkosten vom Amt fiir Personal und Organisation aufgrund des Stel-
lenplanes und der geltenden Regierungsbeschliisse budgetiert werden.
Fir die Lehrer der Primar- und Sekundarschulen werden die Personal-
kosten vom Schulamt ermittelt. Dabei sind die Gehaltsvorriickungen,
jedoch nicht die Teuerung, iiber die zu einem spiteren Zeitpunkt ent-
schieden wird, zu berticksichtigen. Hinsichtlich des Sachaufwands wer-
den die Amter und kreditverantwortlichen Stellen angehalten, die Be-
triebs-, Verwaltungs-, Unterhalts- und Abwicklungskosten sparsam zu

0 Allgauer T., S. 223.

1 Vgl. RA 94/1590 vom 19. April 1994.

32 Vgl. Stabstelle Finanzen, Schreiben vom 29. April 1994.
5 Vgl. Stabstelle Finanzen, Schreiben vom 2. Mai 1997. -
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budgetieren und Mehrausgaben detailliert zu begriinden. Zur Budgetie-
rung der laufenden Subventionen, Beitragsleistungen und Defizit-
beitrige wird verlangt, dass diese unter Angabe des Rechtserlasses (Ge- .
setz, Finanzbeschluss) detailliert aufzulisten und auf das voraussicht-
liche Betreffnis hin zu tberpriifen sind. Bei der Aufstellung der
Investitionsrechnung wird darauf hingewiesen, dass nur baureife Pro-
jekte aufgenommen werden kénnen, bei denen die Planung, Bodenbe-
schaffung und Detailprojektierung abgeschlossen ist und die Realisie-
rung gesichert erscheint.

Zur Budgetierung der Einnahmen werden auch verschiedene Amter
und Institutionen, die Steuer- und Gebiihreneinnahmen verwalten, wie
zum Beispiel das Steueramt oder die Schweizerische Zollverwaltung,
schriftlich angefragt, mit welchen Einnahmen sie in den kommenden
Jahren rechnen.3* Zusitzlich wird darin um Auskunft ersucht, wie die
voraussichtlichen Anteile, geschitzt nach den vorliegenden Zwischen-
ergebnissen, im laufenden Jahr ausfallen. Die Verwaltung ist bei der
Budgetierung und Planung der eidgendssischen Steuereinnahmen und
der PTT-Gebiihren auf die Erfahrungen, Berechnungen und Einschat-
zungen dieser Stellen angewiesen. In den vergangenen Jahren haben sich
die festgestellten Abweichungen zwischen dem Budget und der Rech-
nung vor allem auf der Einnahmeseite ergeben. Darauf angesprochen,
erklirte Gerold Matt, der Leiter der Stabstelle Finanzen, dass das Steuer-

- amt in der bisherigen Abschitzung des Einnahmenwachstums eher vor-
“sichug kalkulierte und es erst in weiteren Abstimmungsgesprichen zu

realistischeren Einschitzungen kam.

Wie die Einsicht in verschiedene ausgefiillte Antragsformulare zelgte,
werden die Antrage durchwegs korrekt und vollstindig ausgefiillt. Pro-
bleme bereitet vor allem die Vielzahl von Amtsstellen und kreditverant-
wortlichen Stellen, weshalb die Stabstelle Finanzen mit den wenigen
Mitarbeitern und eigentlich nur einem zustindigen Budgetkoordinator
durch vielseitige Riickfragen und Abklirungen besonders gefordert ist.
Zeitliche Engpisse entstehen vor allem dadurch, dass einzelne Stellen
ithre Antrige nicht termingerecht oder lickenhaft einreichen und zeit-
raubende Mahnungen erforderlich sind, bis der Zusammenzug der Bud-
‘geteingaben gemacht werden kann. Zu einer grossen Uberraschung kam

34 Vgl. Stabstelle Finanzen, Schreiben vom 2. Mai 1994.
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es nach dem Zusammenzug der Antrige fiir das Budget 1995, als festge-
stellt wurde, dass fiir eine ausgeglichene Gesamtrechnung 50 Mio CHF
zu viel beantragt wurden. Dadurch war eine sehr zeitaufwendige “Knet-
phase” erforderlich, indem die Regierung Budgetkiirzungen beschlies-
sen und bei den kreditverantwortlichen Stellen durchsetzen musste.

Die Erfahrungen der Budgetrunde 1995 waren dann Anlass, im De-

- zember 1994 einen Workshop einzuberufen, an dem Regierungschef
Mario Frick und sein Ressortsekretir sowie der Leiter der Stabstelle
Finanzen Gerold Matt und sein Budgetkoordinator und der Verfasser
dieses Projekts teilnahmen. In einer Bewertung des Budgetablaufs zeig-
ten sich Stirken und Schwichen bei der Erstellung des Budgets:3% Fiir
positiv erachtet wurde der hohe Detaillierungsgrad in der Budgetierung,
so dass es in der weiteren Bearbeitung und Budgetdebatte des Landtags
nur noch zu wenigen Riickfragen kam. Durch die frithzeitige Budgetie-
rung, durch die das erste Resultat schon in den Sommerferien bekannt
war, blieb ausreichend Zeit fiir die weitere Problemwilzung in der
Regierung. Von den kreditverantwortlichen Stellen wurde der speditive
und produktive Ablauf durch die Unterstitzung der Stabstelle Finanzen
positiv erwihnt.

Schwichen zeigte der Budgetablauf vor allem durch die fehlenden
Zielvorgaben durch die Regierung und den Umstand, dass die Ressort-
inhaber bei Beginn der Budgetierung nicht in den Budgetprozess einbe-
zogen waren. So bestand fiir die Amter und kreditverantwortlichen -
Stellen kein Anreiz fiir die Einhaltung von Vorgaben, und die Budgetie-
rung war fiir verschiedene Stellen nur eine Fortschreibung bestehender
Zahlen. Bemingelt wurde auch die ungeniigende Termintreue, die teil-
weise auf die fehlende Information der Stellen iiber den gesamten
Budgetablauf, die ungentigenden Erarbeitungshilfen fiir die Amter und
auf die nicht vorhandene Fiithrungsunterstiitzung der Ressortverant-
wortlichen in der Anfangsphase der Budgetierung zuriickzufiihren war.
In Frage gestellt wurden auch die hohe Detaillierung der Budgetposten
und der grosse Umfang des Zahlenmaterials. Daraus ergaben sich zeit-
liche Engpisse bei der Zusammenfassung des Budgets und bei der An-

% Vgl. Stabstelle Finanzen, Nachbetrachtung Budget-Workshop vom 22. Dezember 1994,
Protokoll vom 28. Dezember 1994. Vgl. dazu auch Beilage 1 mit den handschriftlichen
Bemerkungen zum Budget-Ablauf-Plan seitens der Regierung und der Stabstelle
Finanzen.
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tragstellung an den Landtag. Als nachteilig betrachtet wurden in der
weiteren Bearbeitung und Konsolidierung des Budgets die viel zu de-
taillierten Erorterungen der Budgetposten in der Regierung, was auf den
schlechten Informationsstand einzelner Regierungsmitglieder zuriick-
zufiihren war. ,

Aufgrund dieser Stirken-/Schwichenanalyse wurde empfohlen, den
Budgetierungsprozess in folgenden Kernpunkten zu verbessern: Festle-
gung eines Budgetrahmens und von Ressortzielen in der Regierung am
Beginn des Budgetprozesses, daraus abgeleitet Kreditvorgaben an die
verantwortlichen Stellen, verbunden mit Anreizen zur Einhaltung sowie
Ubertragung der Verantwortung zur Erarbeitung des Budgets an die
Ressortinhaber unter Federfithrung des Ressorts Finanzen und Koordi-
nation der Stabstelle Finanzen. Diese Anderungsvorschlige wurden in
einem nichsten Schritt in der Kollegialregierung vorgestellt, diskutiert
und verbindlich festgelegt, um sicherzustellen, dass die vorgeschlagene
Losung vom Willen der Gesamtregierung getragen ist und mit dem
Riickhalt der einzelnen Ressortinhaber umgesetzt wird. Auf Basis dieser
Zielsetzungen wurde im Workshop auch ein neuer Ablauf fiir die Erstel-
lung des Budgets 1996 entworfen.

Charakteristisch fiir das liechtensteinische Budgetierungs- und Rech-
nungsmodell ist, dass es an der Zuteilung der jihrlichen Mittel, iiber
welche die Landesverwaltung in den einzelnen Aufgabenbereichen in
einem Jahr verfiigen kann, ansetzt. Diese einseitige Input-Orientierung
des Fithrungs- und Rechnungssystems unterstitzt das Denken in Be-
sitzstinden verwaltungsinterner und -externer Interessengruppen und
behindert eine wirkungsbezogene Leistungs- und Kostenorientierung in
der offentlichen Verwaltung. Es stellt sich die Frage, wieweit das damit
verbundene Verhalten in der Legislative und Exekutive sich in Richtung
einer output- oder wirkungsgefiithrten Verwaltung 4ndern lisst.?% Dazu
wird im Sinne einer Ausrichtung auf output-orientierte Globalbudgets
angeregt, dass bei Antragstellung der Amter beziehungsweise kredit-
verantwortlichen Stellen die einzelnen Ausgaben mit Bezug auf die
gesetzlichen und vertraglichen Aufgaben und Zielsetzungen festgelegt
werden.

3% Vgl. Buschor E. und Liider K., S. 161ff.

189



Analyse des Ausgabeverhaltens

4.4.4. Bewilligung des Vqranschlages

Im Bericht und Antrag zum Landesvoranschlag wird einleitend tiber die
allgemeine Situation, die Ziele zur Finanz- und Haushaltspolitik sowie
tiber laufende und geplante Massnahmen informiert.3” Weiters folgt ein
ausfiihrlicher Kommentar zur Laufenden Rechnung, in dem die Ausga-
ben- und Einnahmenbereiche dargestellt werden. Die Investitionsrech-
nung wird hinsichtlich Sachgiiterinvestitionen, Darlehen und Beteili-
gungen und Investitionsbeitrigen sowie investiven Ertrigen erlautert.
Im Schlussteil wird vergleichend zum Voranschlag und zur Finanz-
planung Stellung bezogen. Beigelegt ist dem Antrag ein umfassendes
Tabellenwerk, und zur Diskussion des Landesvoranschlages und des
Finanzgesetzes werden den Landtagsabgeordneten oft noch gesonderte
Berichte und Antrige mit entsprechenden Beilagen zugestellt, die zu
einem kaum mehr bearbeitbaren Papierstoss anwachsen.

Im Bericht und Antrag zum Finanzgesetz sind im ersten Teil die ge-
sperrten Kredite aufgefiihrt, denen gemiss Art. 1 FiG die gesetzliche
Grundlage noch fehlt oder fiir die noch ein separater Finanzbeschluss
des Landtags erforderlich ist.3% Im weiteren werden die Festlegung der
Ansitze fiir die Vermogens- und Erwerbssteuer (Art. 2 FiG) und in der
Regel auch Anpassungen der Ansitze fiir den Finanzausgleich (Art. 3
FiG) kommentiert. Darin enthalten sind auch die Begrindungen fir die
im kommenden Jahr vorgesehenen und beantragten Anderungen der
Fiskal- und Finanzgesetzgebung. So wurde fiir das Jahr 1995 eine Redu-
zierung des Staatsbeitrags um weitere 2 Prozent der Zuteilungsquote an
die Gemeinden beantragt (Art. 15 FiG). Fiir das Jahr 1996 wurde ein
Antrag auf die Ausweitung des Geltungsbereichs der liechtensteinischen
Griindungsgebiihr gestellt, da durch die Reform der eidgendssischen
Stempelabgaben die entstandenen Ertragsausfille in einer Neufassung
des Art. 6 FiG aufgefangen werden sollten.

Der Bericht und Antrag der Regierung zum Landesvoranschlag und
zum Finanzgesetz wird in der Finanzkommission des Landtags vorbera-
ten. Wie die einfithrenden Voten des Prasidenten der Finanzkommission

37 Vgl. dazu die untersuchten Berichte und Antrige der Regierung zum Landesvoran-
schlag fiir die Jahre 1994, 1995, 1996 und 1997, Nr. 41/1993, Nr. 66/1994, Nr. 71/1995
und Nr. 114/1996.

% Vgl. dazu die untersuchten Berichte und Antrige der Regierung zum Finanzgesetz fiir
die Jahre 1995, 1996 und 1997, Nr. 67/1994, Nr. 72/1995 und Nr. 115/1996.
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zeigen, ergeben sich aus den Beratungen der Finanzkommission keine
gemeinsamen Stellungnahmen, Beschliisse oder Antrige zum Budget,
sondern die Berichte und Antrage der Regierung werden lediglich vom
Prisidenten der Kommission, welcher auch der regierenden Mehrheits-
fraktion angehort, kommentiert. Diese Kommentierung des Voranschla-
ges ist durchwegs positiv gehalten, indem der Voranschlag der Regie-
rung erldutert und die Finanz- und Haushaltspolitik der Regierung
grundsitzlich unterstiitzt wird: Eréffnet wird die Landtagsdebatte zum
Budget in der Regel durch den Regierungschef, der den Voranschlag
erldutert und eine Stellungnahme dazu abgibt. In weiterer Folge werden
grundsitzliche Voten zum Voranschlag und zur Haushaltspolitik abge-
geben, bevor auf die Beratung und Beschlussfassung zu ‘den einzelnen
Budgetposten eingegangen wird.3#

Die Diskussion des.Landtags zum Landesvoranschlag folgt dem all-
gemein bekannten Muster: Landtagsabgeordnete der FBPL-Minderheit
kritisieren das vorgelegte Budget, Abgeordnete der VU-Mehrheit ver-
teidigen es, und Abgeordnete der FL geben ebenfalls einen Kommentar
dazu. Durch das konkret vorliegende Budget bietet sich in der einleiten-
den Debatte indirekt die Moglichkeit, die Finanz- und Haushaltspolitik
der Regierung in positiver oder negativer Weise hervorzuheben. Die
Eintretensdebatte zum Landesvoranschlag gibt wertvolle Hinweise zur
Finanz- und Haushaltspolitik der Regierung und des Landtags. Wih-
rend bei der Eintretensdebatte zum Voranschlag 1994 und 1995 die dro-
hende Scherenbewegung in der Ausgaber- und Einnahmenentwicklung
und notwendige Sparanstrengungen im Vordergrund standen, hat sich
durch die unerwartete Zunahme der MWSt-Einnahmen im Voranschlag
1996 und 1997 die Eroffnungsdebatte auf die zweckmissige Verwen-
dung dieser Mittel konzentriert. Die Finanzsprecher der FBPL-Fraktion
gerieten immer mehr in Schwierigkeiten, ihre Mahnungen vor einem
drohenden Budgetdefizit und einen von der Regierung geforderten
Sparkurs glaubwiirdig zu vertreten.

In den Detailberatungen des Landtags wird zuerst auf die Laufende
Rechnung und dann auf die Investitionsrechnung eingegangen, wobei

.3 Vgl. dazu LaProt zur Diskussion des Landesvoranschlags fiir die Jahre 1994, 1995, 1996

und 1997 vom 20./21. Dezember 1993, S. 845-950, 23./24. November 1994, S. 1368-1415
und 1423-1592, 15. November 1995, S. 1676-1817, und 20./21. November 1996,
S.2146-2184 und 2188-2261.
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der Landtagsprisident die jeweilig zu diskutierenden Titel unter den
entsprechenden Hauptkonten zur Diskussion stellt. Die Diskussion ent-
wickelt sich im weiteren Verlauf zu einem Frage- und Antwortspiel zwi-
schen den Landtagsabgeordneten und den zustindigen Ressortinhabern.
In der Fragestellung kann unterschieden werden zwischen Informa-
tionsfragen, die zur Klirung eines Sachverhalts gestellt werden, und
Kontrollfragen, die mit Hinweisen auf Missstinde und Abweichungen
die Regierungsmitglieder zu einer Stellungnahme herausfordern. So be-
zichen sich Klirungsfragen darauf, was mit einem Ausgabentitel ge-
meint ist, welche Ausgaben unter einem bestimmten Konto subsumiert
sind oder worauf bestimmte Abweichungen der Jahresbudgets bezie-
hungsweise -rechnungen zuriickzufiihren sind. Kontrollfragen nehmen
meist Bezug zu bestehenden Problemen und Versaumnissen und fordern
das zustindige Regierungsmitglied heraus, Farbe zu bekennen. Sie ge-
ben zudem den Abgeordneten Gelegenheit, auf ein Thema niher einzu-
gehen, bei dem sie Schwachstellen im anderen politischen Lager vermu-
ten oder sich selber parteipolitisch profilieren konnen. 4

Vermutlich wegen der meist fortgeschrittenen Zeit und bedingt durch
den Umstand, dass iiber die Investitionsplanung fiir die Hochbauten im
Rahmen des Finanzplanes und das Strassenbauprogramm in den folgen-
den Traktanden noch zu beschliessen ist, nimmt die Diskussion um das
Investitionsbudget wenig Raum ein. Wie bereits darauf hingewiesen
wurde, ist nicht verstindlich, dass erst nach der Genehmigung des Vor-
anschlages tber die lingerfristige Finanz- und Investitionsplanung dis-
kutiert oder ein Strassenbauprogramm beschlossen wird, das mit dem
Voranschlag in Zusammenhang steht beziehungsweise sich bei abwei-
chenden Beschliissen des Landtags auf den Voranschlag auswirkt.

Die zeitaufwendigen Diskussionen zum Landesvoranschlag, die in
den untersuchten Jahren zu umfangreichen Protokollen von 105 bis 216
Seiten fiihrten, zeigen die Bedeutung auf, die der Landtag einer ausfiihr-
lichen Erdrterung des Budgets beimisst. Sie sind aber gleichzeitig auch
ein Zeichen dafiir, dass sich der Landtag im Rahmen der Budgetdebatte
mit zu vielen Details befasst und dass der Blick fiir das Gesamtbudget
verlorengehen kann. In der Beratung der Einzelpositionen und der Stel-

40 So fillt in der Diskussion des Landesvoranschlags fiir das Jahr 1997 auf, dass dem Bei-
trag an das Schweizer Fernsehen 'DRS von 250 000 CHF breiter Raum gewidmet
wurde und ein Antrag auf Reduktion dieses Budgetpostens gestellt wurde Vgl. LaProt
vom 20./21. November 1996, S. 2207ff.
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lung von Einzelantrigen ist nicht zu verkennen, dass auch parteipoliti-
sche Interessen verfolgt und eine politische Profilierung gesucht wird.
Thomas Allgiuer betrachtet die vorgingige parlamentarische Kontrolle
durch Priifung und Verabschiedung des Budgets als wichtigen Teil der
parlamentarischen Aufsicht iiber die Verwaltung.! Wichtig ist fiir ihn
auch, dass bisherige Staatstitigkeiten beziehungsweise -ausgaben, die
auch im neuen Budget fortgeschrieben sind, in Frage gestellt sind. Und
er fihrt weiter dazu aus, dass schon durch das blosse Wissen um die
Kontrolle Regierung und Verwaltung dem Budget und seiner Begriin-
dung eine gewisse Sorgfalt zukommen lassen. :

Die generelle Tendenz, dass im jahrlichen Voranschlag die Einnahmen
sehr vorsichtig eingeschitzt und die Ausgaben meines Erachtens eher
grossziigig budgetiert werden, scheint sich auch unter der Regierung Frick
fortzusetzen.®2 Regierung und Landtag konnen daher davon ausgehen,
dass trotz der Bewilligung von Nachtragskrediten der Ertragsiiberschuss
in der Landesrechnung meist hoher ausfillt, als im Voranschlag ur-
spriinglich kalkuliert. So lag in der Regierungszeit von Hans Brunhart der
Ertragsiiberschuss im Rechnungsbericht durchschnittlich um 2.9 Mio
CHEF hoéher als im vergleichbaren Voranschlag.33 Auch bei der Bewilli-
gung des Investitionsbudgets scheint sich die Erfahrung eingespielt zu ha-
ben, dass Kredite des Voranschlages durch die Zuriickstellung von Pro- -
jekten nicht immer voll ausgeschépft werden. Wenn man die Bruttoinve-
stitionen im Zeitraum von 1979 bis 1993 betrachtet, so waren diese um
durchschnittlich 6.1 Mio CHF hoher veranschlagt.® Die dann aus der
Landesrechnung resultierenden “Einsparungen und Mehreinnahmen”
mogen auf den ersten Blick zwar positiv erscheinen, doch sie weisen eher
auf eine zu wenig abgestimmte Projektplanung und unrealistische Ein-
schitzung der Einnahmenentwicklung hin. Andererseits ist auch zu
beriicksichtigen, dass auf diese Weise ein gewisser Toleranzbereich fir un-
vorhersehbare, kurzfristig erforderliche Nachtragskredite geschaffe

wird. :

0 Vgl. Allgauer T., S. 230.

%02 Vgl. dazu auch Allgauer T., S. 228ff.

43 Rechenschaftsberichte von 1979 bis 1993. Die extremsten Abweichungen sind in den
Jahren 1981 und 1993 feststellbar, wo der effektive Ertragsiiberschuss 11.2 Mio CHF
tiber bzw. 4.7 Mio CHF unter dem des Voranschlags lag.

4+ Rechenschaftsberichte von 1979 bis 1993. Eine Ausnahme bilden die Jahre 1979, 1986,
1989 und 1990, in denen eine Erh6hung des Dotationskapitals fiir die LLB im Voran-
schlag nicht vorgesehen war, was zu einer Uberschreitung der veranschlagten Brut-
toinvestitionen fithrte.
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4.4.5. Einholung von Nachtragskrediten

Nach Art. 69 Abs. 2 LV hat die Regierung fiir jedes abgelaufene Verwal-
tungsjahr “dem Landtag eine genaue Nachweisung tber die nach Mass-
gabe des Voranschlages geschehene Verwendung der bewilligten und er-
hobenen Einnahmen mitzuteilen, vorbehaltlich der Genehmigung von
gerechtfertigten und der Verantwortlichkeit der Regierung bei nicht ge-
rechtfertigten Uberschreitungen”. Im Abs. 3 dieses Artikels ist festge-
halten: “Unter dem gleichen Vorbehalte ist die Regierung berechtigt, im
Voranschlage nicht vorgesehene, dringliche Ausgaben zu machen.” Und
im Abs. 4 ist ausserdem festgelegt: “Etwaige Ersparnisse in den einzel-
nen Positionen des Voranschlages diirfen nicht zur Deckung des Mehr-
aufwandes in anderen Positionen verwendet werden.” Der Vorbehalt
des Abs. 2 versteht sich so, dass es gegeniiber dem Voranschlag zu Uber-
schreitungen kommen kann, diese aber wie budgetierte Ausgaben der
Genehmigung des Landtags bediirfen.

In Art. 11 und 12 FHG wurde die Einholung von Nachtragskrediten
rechtlich prizisiert. In Art. 11 Abs. 1 ist festgelegt: “Fehlt fiir einen im
Laufe des Verwaltungsjahres notwendigen Aufwand der Kredit oder
reicht der im Voranschlag bewilligte Kredit nicht aus, so ist vor Einge-
hung der neuen Verpflichtung oder Vornahme der Zahlung beim Land-
tag ein Nachtragskredit einzuholen.” Der Gesetzgeber spricht hier so-
wohl in bezug auf die im Voranschlag als auch in den Nachtragskrediten
bewilligten Mitteln von Krediten im Sinne eines der Landesverwaltung
anvertrauten Geldbetrags fiir bestimmte Verpflichtungen und Aufgaben.
Gemiss Art. 11 Abs. 2 entfallen Nachtragskredite fiir Zahlungen, “die
teuerungsbedingt sind, sich auf Grund gesetzlicher Anteile Dritter an
bestimmten Ertrigen zwingend ergeben oder den bewilligten Voran-
schlagskredit um héchstens 5000 Franken iibertreffen.”* Demgegen-
iiber sind in Art. 12 Verpflichtungen und Ausgaben angesprochen, wel-
che die Regierung aus zeitlicher Dringlichkeit bereits eingegangen ist
beziehungsweise gemacht hat.

Im Bericht und Antrag vom August 1995 zur Bewilligung der gesam-
melten Nachtragskredite unterscheidet die Regierung auch zwischen

405 Vgl. LGBI. 1992/44. Da der Landtag aufgrund des fritheren Art. 11 Abs. 2 FHG mit ei-
ner Vielzahl von Antrigen zu Kreditiberschreitungen belastet wurde, die teuerungsbe-
dingt, gesetzlich und vertraglich unvermeidbar oder die nur geringfiigig waren, wurde
im Jahre 1992 dieser Artikel gelockert und revidiert.
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echten Nachtragskrediten und Kreditiiberschreitungen. Wie aus der Re-
gierungsvorlage hervorgeht, werden unter den echten Nachtragskredi-
ten Ausgaben des Investitionshaushalts und unter Kreditiiberschreitun-
gen laufende Ausgabenverpflichtungen, die bereits konsumiert wurden,
subsumiert.#% Mit dieser Unterscheidung ist ein weiterer Aspekt bei den
Nachtragskrediten angesprochen, und zwar, ob es sich um eine im Vor-
anschlag nicht vorgesehene Ausgabe handelt oder ob es in einer beste-
henden Budgetposition zu nicht vorhersehbaren Uberschreitungen
kommt. Dementsprechend werden im veroffentlichten Landesgesetz-
blatt unter Art. 1 die Nachtragskredite und unter Art. 2 die Kreditiiber-
schreitungen aufgefihrt. In Art. 3 ist die Dringlichkeitserklirung des
Kreditbeschlusses festgelegt.

Thomas Allgduer unterscheidet in seinen Ausfihrungen zwischen
Sammel- und Einzelnachtragskrediten, je nachdem, ob die Nachtrags-
kredite dem Landtag gesammelt in einem Paket oder einzeln, meist im
Zusammenhang mit Gesetzen, internationalen Vertragen oder selbstan-
digen Finanzbeschlissen, vorgelegt werden.®? Die selbstindigen Ein-
zelkredite werden zwar vom Landtag verabschiedet, bediirfen jedoch
nicht der Sanktion des Fiirsten und werden auch nicht im Landesge-
setzblatt publiziert.#® In der Praxis durchgesetzt haben sich die Sam-
melantrige, in denen die Regierung in gewissen Zeitabstinden auf ratio-
nelle Weise erforderliche Kredite bei Budgetiiberschreitungen oder Zu-
satzausgaben beantragt. Die laufende Kontrolle der Rechnungen und
der Vergleich mit den:Budgetvorgaben erfolgt durch die Stabstelle
Finanzen. Bei der Feststellung von Kostenuberschreitungen werden die
Rechnungsunterlagen -an das zustindige Amt zuriickgesandt mit der
Aufforderung, diese zu begriinden und einen Nachtragskredit zu bean-
spruchen. Zusammen mit Kreditantrigen fiir unvorhergesehene Aus-
gaben werden diese gepriift und aufgelistet. Die Regierung beschliesst
tiber den entsprechenden Bericht und Antrag, der dem Landtag zur Ge-
nehmigung vorgelegt wird. Die Sammelkredite eines Jahres werden
fortlaufend numeriert, so dass im Rechenschaftsbericht auch die Quer-
verbindung hergestellt werden kann, bei welcher Kontonummer ein
Nachtragskredit gewahrt wurde.

46 Vgl. BuA betreffend die Bewilligung von Nachtragskrediten (II), Nr. 56/1995.

47 Vgl. Allgiuer T., S. 245.

8 Vgl. BuA betreffend die Bewilligung von Nachtragskrediten (IV), Nr. 11/1996, und
(VI), Nr. 2/1997, S. 2.
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In den Jahren 1990 bis 1994 betrugen die bewilligten Nachtragskre-
dite durchschnittlich 16.6 Mio CHF pro Jahr, die Extremwerte lagen
zwischen 12 und 21.5 Mio CHE, was 3 bis 5 Prozent der jihrlichen Ge-
samtausgaben entspricht.®® Die Nachtragskredite betrugen dabei in der
Laufenden Rechnung durchschnittlich 10.5 Mio CHF und in der Inve-
stitionsrechnung 6.1 Mio CHF pro Jahr. Im Jahre 1995 hat sich die
Summe der Nachtragskredite deutlich auf 20.8 Mio CHF erhoht.*© Be-
sonders ins Gewicht fielen darin die Nachtragskredite fiir die Behebung
der Unwetterschiden vom Sommer 1995 von 5.6 Mio CHF und fiir den
Staatsbeitrag an die Invalidenversicherung von 2.1 Mio CHF. Vermut-
lich hat im Jahre 1995 die sich abzeichnende Verbesserung der Einnah-
mensituation durch die Einfilhrung der MWSt zu einer bereitwilligeren
Einreichung von Nachtragskrediten gefiihrt. So wurde dem letzten Sam-
melkredit des Jahres 1995 im Landtag ohne Diskussion zugestimmt.#!

4.5. Rechnungslegung: Revision und Information
4.5.1. Verfiigung iiber Ausgaben

Damit der Staat titig werden kann, ist nicht nur die gesetzliche Ermich-
tigung zur Wahrnehmung von Aufgaben sowie die Bewilligung von
Krediten erforderlich, sondern auch die Verfiigungsgewalt iber die
finanziellen Mittel. Verwaltungsrechtlich, wirtschaftlich und politisch
von besonderer Relevanz ist, welches staatliche Organ im Falle der Be-
darfs-, Eingriffs- und Leistungsverwaltung entscheidet und wem die
staatlichen Ausgaben letztlich zugute kommen.#2 Nach Art. 26 FHG
sind die Regierung und die Dienststellen fiir eine sorgfaltige, wirtschaft-
* liche und sparsame Verwendung und Verwaltung der ihnen anvertrauten
Kredite und Vermogenswerte verantwortlich. Und nach Art. 27 FHG
leitet das nach der Geschiftsverteilung zustindige Regierungsmitglied
die Verwaltung der Finanzen. Zusammen mit der Abinderung von
Art. 66 LV.und von Art. 80 VRG, in denen die Betragslimiten fiir Volks-

9 Vgl. amtsinterne Auswertung der Stabstelle Finanzen zum jihrlichen Budget und den
Nachtragskrediten 1990-1994, vom 25. Oktober 1995.

410 BuA betreffend die Bewilligung von Nachtragskrediten (1V), Nr. 11/1996, S. 2.

41t Vegl. LaProt 2./3. Mai 1996, S. 499.

412 Vgl. Fleiner-Gerster T.: Verwaltungsrecht, S. 28ff.
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initiativen und Finanzreferenden erhoht wurden, sind die Art. 12 und

" Art. 28 FHG revidiert und damit die Kompetenzen der Regierung hin-

sichtlich ihrer Verfigungsgewalt iiber die finanziellen Mittel ausgeweitet
und konkretisiert worden. 43

In der bisherigen Verwaltungspraxis bestand keine einheitliche Rege-
lung zum Ausgaberahmen, iiber den ein Amt verfiigen konnte. Durch
Regierungsbeschluss waren verschiedene Amter ermichtigt, Auftrige
innerhalb der Detailbudgets zu vergeben beziehungsweise entspre-
chende Zahlungsanweisungen zu erlassen, wie zum Beispiel das- Amt fiir
Gewaisserschutz fiir Kontrollen, Analysen, Gutachten und den Kataster
fir Grundwasser und Abwasser, der Kulturbeirat fiir Beitrige an kultu-
relle Verbinde, der Sportbeirat fiir Sportforderung und Beitrige an
Sporwverbinde sowie die Beteiligung an Jugend und Sport, das Amt fiir
Personal und Organisation fiir das Projekt Reorganisation der Amter,
zur Auszahlung der Mietzinsen und Versicherungsprimien oder die
Finanzkontrolle fiir Beitrige an internationale Organisationen.##

Zur Entlastung der Regierung wurden in Art. 2 der Verordnung iiber
die Delegation von Geschiften nach dem FHG (LGBI. 1996/3) dem
Amt fiir Personal und Organisation die Anschaffung. von Mobilien,
Geriten, Maschinen, Fahrzeugen, Einrichtungs- und Ausstattungsge-
genstinden sowie die Anschaffung von Geriten und Programmen fiir -
die Datenverarbeitung im Rahmen des Landesvoranschlages ubertragen.
Nach Art. 3 der Verordnung ist die Anschaffung von Mobilien, Geriten,
Lehrmitteln und Schulausstattungen fir die ‘Landesschulen an das
Schulamt delegiert. Im Mirz 1996 ist aufgrund von Art. 4 der Verord-
nung iber die Delegation von Geschiften nach dem FHG auch eine
Einkaufsrichtlinie geschaffen worden, nach der die Beschaffung von
Einrichtungen und Material in einem gewissen Rahmen an die Amtsstel-
len delegiert wird.#'s Dementsprechend haben die zustindigen Amtsstel-
len bei Investitionen oder Anschaffungen im Umfragewert von iiber
20 000 CHF mehrere Offerten von verschiedenen Lieferanten einzuho-
len. Bei grosseren Anschaffungen von iiber 50 000 CHF hat eine offent-
liche Ausschreibung nach den Submissionsrichtlinien zu erfolgen.

413 Vgl. LaProt vom 3./4. Mai 1995, S. 536ff., und LGBI. 1996/83.

414 Vgl. dazu: RB 161/59/86.

45 Vgl. Einkaufsrichtlinien fiir das Amt fiir Personal und Organisation sowie das Schul-
amt vom 27. Februar 1996, RA 95/3862 und RA 97/336-0221.

197




Analyse des Ausgabeverhaltens

Im nicht publizierten Submissionsreglement vom 12. Mai 1992 ist das
Verfahren zur Vergabe 6ffentlicher Auftrige fiir simtliche Amtsstellen
des Landes sowie fiir Auftragsgemeinschaften von Land, Gemeinden und
anderen selbstindigen Kérperschaften geregelt.#6 Entsprechend Art. 2
dieser Weisung war bisher bei Anschaffungen von iiber 10 000 CHF eine
offentliche Ausschreibung zu machen.*? Bei der Offnung der Offerten
ist von den zustindigen Beamten ein Rapport zu erstellen. Nach Art.11
sind Angebote, die preislich 30 Prozent iiber oder unter dem Mittel
der Offertsummen liegen, auszuscheiden und in einem weiteren Schritt
Angebote, die 15 Prozent unter dem neuen Durchschnitt liegen. Wenn
nach eventueller weiterer Ausscheidung von hoher- und tieferliegenden
Offerten noch fiinf oder weniger Angebote vorliegen, ist eine Einzelbe-
wertung der Bewerber durchzufiihren. Diese Bewertung richtet sich nach
den friiher erteilten Auftrigen nach der Mitarbeiterzahl des Betriebs, der
Personalstruktur, der Termineinhaltung und der Leistungsfahigkeit des
Offertstellers. Uber die definitive Vergabe der Arbeiten und Auftrige ent-
scheidet schliesslich die Regierung auf Antrag der zustindigen Amtsstelle.

Um das offentliche Auftragswesen auf eine einheitliche gesetzliche
Grundlage zu stellen und es besser in das Rechtsmittelsystem einzubetten
sowie die Regelungen des EWR-Rechts und des WTO-Abkommens zu
berticksichtigen, hat die Regierung eine Vorlage zu einem Gesetz iiber die
Vergabe offentlicher Bau-, Liefer- und Dienstleistungsauftrige erarbei-
tet.18 Durch dieses Gesetz, das auf die Vergabe aller 6ffentlichen Auftra-
ge Anwendung findet, werden vermehrt auch Anbieter der benachbarten
Region und bei Bauauftrigen im Wert von mehr als 5 Mio ECU Unter-
nehmen des EWR zu beriicksichtigen sein. Eine einseitige gewerbepoliti-
sche Begiinstigung von Unternehmen des Landes durch die 6ffentliche
Hand, wie sie durch den bisherigen Art. 14 des Submissionsreglements
sichergestellt war, wird damit wohl schwieriger werden.#®

416 Gleichlautende Bestimmungen sind auch in der Verordnung zum Gesetz iiber die Aus-
richtung von Landessubventionen (LGBI. 1992/8) enthalten. In den Art. 13ff. ist die
Auftragsvergabe bei Bauten, Anlagen und Anschaffungen fiir Subventionsempfinger
geregelt.

417 Bei Ig.andesbautcn gilt eine Untergrenze von 20 000 CHF.

#18 Vel. Vernehmlassungsbericht der Regierung betreffend die Schaffung eines Gesetzes
tber die Vergabe &ffentlicher Bau-, Liefer- und Dienstleistungsauftrige (Offentliches
Auftragswesen, OAWG) vom 7. Februar 1996, S.8, und BuA zum OAWG, Nr. 23/1997.

419 Schon im April 1995 sind die EWR- und WTO-widrigen Bestimmungen im Art. 14
Abs. 1,2 und 3 des Submissionsreglements aufgehoben worden.
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4.5.2. Priifung und Verrechnung

Nach der bisherigen Verwaltungspraxis wird eine Kopie jedes Regie-
rungsbeschlusses, der Ausgaben zur Folge hat, der Finanzkontrolle zur
Information iibermittelt. Das zustindige Amt fiihrt die entsprechenden
Verwaltungsakte oder Geschifte im Auftrag der Regierung oder neu im
eigenen Kompetenzrahmen durch und erhile dafiir eine Rechnung. Der
Rechnungsbeleg wird unter Angabe der zu verbuchenden Kontonum-
mer und des betreffenden Regierungsbeschlusses an die Finanzkontrolle
weitergeleitet. Diese tiberpriift die Belege und macht eine Zusammen-
stellung, wenn alle Rechnungen zu einem Kredit- oder Regierungsbe-
schluss vorliegen. Bei Kosteniiberschreitungen werden die Unterlagen
an das zustindige Amt zuriickgesandt mit der Aufforderung, diese zu
begriinden und einen Nachtragskredit einzureichen.#

Die Regierung hat mit der Verordnung iiber die Delegation von
Geschiften nach dem FHG die Verfiigungsberechtigungen im Kassen-
und Zahlungswesen fiir die Stabstelle Finanzen, das Amt fiir Personal
und Organisation und das Schulamt niher geregelt.#2! Mit dieser Dele-
gation der Verfiigungsberechtigung hat die Regierung einen lingst filli-
gen Schritt zur Vereinfachung des Genehmigungsverfahrens und zur
speditiven Abwicklung des Zahlungsverkehrs getan. Gemiss Art. 29
Abs. 1 FHG besorgt die Landeskasse den Kassen-, Zahlungs- und Buch-
haltungsdienst. Nach Art. 29 Abs. 2 FHG bilden die von den zustindi-
gen Regierungsmitgliedern oder Dienststellen gezeichneten und von der
Finanzkontrolle visierten Belege die Grundlagen der Zahlungen und
Buchungen. Diese Belege werden jetzt von der Stabstelle Finanzen meist
umgehend an die Landeskasse weitergeleitet mit der Ermichtigung, die
entsprechenden Zahlungen vorzunehmen. Die Zahlungen erfolgen in
der Regel iiber Post- oder Bankanweisungen. Dazu kann die Landes-
kasse neben eigenen Einnahmen iiber die Gelder, die von der Steuerver-
waltung iiber interne Konten iiberwiesen werden, verfiigen.

In der Buchhaltung werden die Rechnungen mit den Zahlungsbele-
gen nach Auszahlungsdatum abgelegt. Die Verbuchung erfolgt iiber

40 Gemiss Art. 11 Abs. 2 FHG entfallen seit 1992 Nachtragskredite fur Zahlungen, die
teuerungsbedingt sind, sich auf Grund gesetzlicher Anteile Dritter an bestimmten
Ertrigen zwingend ergeben oder den bewilligten Voranschlagskredit um héchstens
5000 CHF iibertreffen (LGBI. 1992/44).

1 Vgl LGB, 1996/3.
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EDV-gestiitzte Systeme nach dem fiir die Budgetierung und die Landes-
rechnung festgelegten Kontenrahmen. Nach Auskunft des Amtsleiters
der Landeskasse Elmar Negele sind jihrlich zirka 55 000 bis 60 000 Bu-
chungen vorzunehmen. Die Abschlussbuchungen, in der die Abschrei-
bungen und andere Wertberichtigungen mitzuberiicksichtigen sind,
werden von der Landeskasse gemeinsam mit der Finanzkontrolle durch-
gefiihrt. Einzelne Amutsstellen, wie zum Beispiel das Schulamt, die
Fremdenpolizei, die Arbeitslosenversicherung, die Stipendienstelle oder
die Steuerverwaltung, verfligen iiber eigene Kassen, Fakturierungen
oder Buchhaltungen. Durch verschiedene EDV-Projekte konnte eine
Integration ihrer Rechnungsfiihrungen mit der Fakturierung und Buch-
haltung der Landeskasse inzwischen verwirklicht werden.2

4.5.3. Erstellung und Kontrolle der Landesrechnung

Die Stabstelle Finanzen fithrt zusammen mit der Landeskasse den Ab-
schluss der Landesrechnung durch. Der erste Rechnungsabschluss wird
von der Finanzkommission des Landtags dahingehend iiberpriift, ob
Kreditiiberschreitungen begriindet beziehungsweise mit Nachtragskre-
diten abgedeckt sind. Mit entsprechendem Kommentar der Finanzkom-
mission wird das Rechnungsergebnis an die Regierung iibergeben und
nach ihrer Genehmigung an die GPK weitergeleitet. Diese liberpriift
nochmals das Gesamtergebnis und kann bei besonderen Abweichungen
eine Uberpriifung veranlassen. Gemiss Art. 38 FHG bestellen die GPK
des Landtags und die Regierung einvernehmlich eine externe Revisions-
stelle. Dieser obliegt entsprechend Art. 39 FHG die Kontrolle der
Kassenbestinde und tbrigen geldwerten Bestinde, die Revision der
Landeskasse und anderer rechnungslegender Dienststellen sowie die be-
sonderen Kontrollen im Auftrage der GPK oder der Regierung. Die ex-
terne Revisionsstelle hat nach Art. 40 FHG das uneingeschrinkte Recht
zur Akteneinsicht im Zusammenhang mit dem Finanzhaushalt.

Die Kontrolle der Landesrechnung erfolgt durch die Stabstelle Finan-
zen, die externe Revision und die GPK. Die Kontrollen beinhalten auch
die Priifung hinsichtlich eventueller Kreditiiberschreitungen. Dadurch

42 Vgl. verwaltungsinterner Bericht des Amtes fiir Personal und Organisation zur EDV-
Projektplanung 1997 und der laufenden Informatik-Projekte.
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wird im letzten Kontrollgang vor Abschluss der Landesrechnung
sichergestellt, dass es in den einzelnen Budgetpositionen zu keinen un-
zulissigen Kreditiiberschreitungen von mehr als 5000 CHF kommt. Wie
im letzten Antrag zur Bewilligung von Nachtragskrediten fiir das Rech-
nungsjahr 1996 zum Ausdruck kommt, handelt es sich praktisch bei
allen Ausgabepositionen um Kreditiiberschreitungen, da die Verpflich-
tungen feststehen oder betragsmissig nicht mehr beeinflusst werden
konnen, es sei denn, die Zahlung werde auf das nichste Budgetjahr ver-
schoben.®?> Ausserdem kam der letzte Sammelkredit VI des Jahres 1996
nicht zur Behandlung in den Landtag, da Kreditantrige wihrend der Sit-
- zungspause des Landtags vom Landesausschuss genehmigt werden kén-
~ nen.? Durch die Ubertragung der Kompetenzen zur Genehmigung von
Budgetiiberschreitungen hat sich der Landtag selber einen “Maulkorb”
umgehingt, da eventuell zu kritisierende Kredltuberschreltungen vom
Landesausschuss mitverantwortet werden.

4.5.4. Genehmigung und 6ffentliche Information

Die Landesrechnung wird zusammen mit dem Rechenschaftsbericht der
Regierung und dem Bericht der GPK dem Landtag vorgelegt. Die Land-
tagsdebatte zur Genehmigung des Rechenschaftsberichts und der Lan-
desrechnung findet in der Regel im Juni statt. Seit dem Jahre 1995 wer-
den diese beiden-Berichte getrennt behandelt. Eréffnet wird die Debatte
im Plenum mit einem Bericht des Prisidenten der GPK, der zur Geneh-
migung der Jahresrechnung Antrag stellt.#> Die jihrlichen Berichte des
Prisidenten folgen in ihrem Aufbau und Inhalt dem gleichen Muster. Es
wird verwiesen auf den Kontrollbericht der externen Revisionsstelle,
welche die Rechnungsfithrung nach den Bestimmungen des FHG und
ihre Ordnungsmissigkeit bestitigt. Anschliessend folgt eine allgemeine
Kommentierung der wichtigsten Rechnungsgrossen mit einem Vergleich

42 Vgl. BuA zur Bewilligung von Nachtragskrediten (VI), Nr. 2/1997, S. 2.

424 Vgl. LaProt vom 20./21. Dezember 1993, S. 808 und 815.

435 Vgl. dazu die untersuchten LaProt zur Diskussion der Jahresrechnung fiir die Jahre
1993, 1994, 1995 und 1996 vom 14./15. Juni 1993, S. 539-594, vom 14./15. Juni 1994,
S. 539-594, vom 21./22. Juni 1995, S. 732-758, vom 19./20. Juni 1996, S. 1209—1248
und vom 18./19. Juni 1997, S. 993-1009.
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zum vorgegebenen Budget. Da der Prisident der GPK gleichzeitig auch
Vertreter der Mehrheitsfraktion ist, kann die positive Darstellung der
Finanzpolitik der Regierung nicht iberraschen.

Die Landtagssitzungen werden seit 1993 im Landeskanal tibertragen
und bieten so den Abgeordneten und den Mitgliedern der Regierung
Gelegenheit, die Offentlichkeit iiber die Landesrechnung und Regie-
rungstitigkeit zu informieren, ihre Meinung kundzutun und Stellung zu
nehmen. Die Landeszeitungen nehmen entsprechend ihrer politischen
Zugehorigkeit die Debatte ebenfalls zum Anlass, ber die Landesrech-
nung und die gedusserten Voten zu berichten. In den grundsitzlichen
Voten und auch in den einzelnen Detailfragen zur Jahresrechnung
scheint es den Abgeordneten oft weniger um die Kontrolle und Ober-
aufsicht der Landesverwaltung zu gehen, sondern darum, die Finanzlage
des Staates und die Haushaltsfiihrung der Regierung fiir ihre parteipoli-
tische Selbstdarstellung und die Wihlerbeeinflussung zu nutzen. Dieser
Eindruck bestitigt sich vor allem auch in der medienwirksamen Umset-
zung der Landtagsvoten, verbunden mit sogenannten Interviews und
Kommentaren der Chefredaktoren der beiden parteipolitisch gebunde-
nen Landeszeitungen.*2

Die weiteren offentlichen Stellungnahmen und Reaktionen zur
Finanzpolitik und Staatsrechnung blieben, mit Ausnahme einzelner
Leserbriefe, eher sparlich. Eine Ausnahme bilden die Artikel von An-
dreas Fuchs-Ospelt, der sich mit der Entwicklung der Staatsfinanzen,
der Steuerrechts-Reform, dem Finanzausgleich oder der Jahresrechnung
1992 kritisch auseinandersetzte.*?” Parteipolitisch scheint wenig Interesse
zu bestehen, durch die Medien eine objektive Ubersicht zum Staatshaus-
halt und zu den Staatsfinanzen zu vermitteln. Die Schlagzeilen und Kom-
mentare in den Landeszeitungen sind eher geeignet, bestehende Vermu-
tungen und Vorurteile zu bestatigen, anstatt klarend auf eine objektive
Darstellung des gesamten Sachverhalts hinzuwirken und Verstandnis fir
die Zusammenhinge zu wecken. Der regierenden VU geht es in ihrer
Informationspolitik darum, das Vertrauen der Wihler in die Finanz- und
Haushaltspolitik ihrer Regierungsmitglieder und Landtagsabgeordneten

426 Vgl. LVa vom 7. April 1995, 22. Juni- 1995, 17. April 1996, 20. Juni 1996, 23. April 1997
und 20. Juni 1997 sowie LVo vom 7. April 1995, 28. Juni 1995, 20. Juni 1996 und
20. Juni 1997.

427 Vgl. Fuchs A.: Staat und Steuern, sowie LVo vom 28. Dezember 1993.
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zu starken und zur Profilierung des Regierungschefs als Finanzexperte
beizutragen. So wurde in einer vom “Vaterland” in Auftrag gegebenen
und publizierten reprisentativen Meinungsumfrage, ohne Hinweis auf
die Fragestellung und Ergebnisse, allgemein “bestitigt”, dass die Bevol-
kerung Vertrauen in die Finanzpolitik des Staates habe.*2

Wie dargelegt wurde, dienen die Berichte der Kontrollorgane, die
Debatten im Landtag und die Information der Offentlichkeit eher der
politischen Rechtfertigung. Sie sind weniger darauf ausgerichtet, Riick-
meldungen aus den betroffenen Bevélkerungskreisen systematisch zu
erfassen oder die Wirkungen der 6ffentlichen Aufgabenerfiillung festzu-
stellen. Durch die fehlenden Riickkopplungen tiber die Wirkung und
Wirtschaftlichkeit 6ffentlicher Aufgabenerfiillung dirften sich die heu-
tige Kontrolle und die Information kaum auf das weitere Ausgabever-
halten auswirken. Die Zielsetzungen, die der Staat zur Erfiillung seiner
Aufgaben und Verpflichtungen erreichen will, sind-ebenso vage und
zufillig, wie die Riickmeldungen, die eingeholt oder wahrgenommen
werden. Bei festgestellten Unregelmissigkeiten, wie dies im Falle unge-
rechtfertigt ausbezahlter Wohnbaudarlehen oder beim Defizit der
Liechtensteinischen Krankenkasse der Fall war, geht es'in den parlamen-
tarischen und insbesondere in den medialen Auseinandersetzungen der
beiden parteigebundenen Landeszeitungen primiar nur noch um politi-
sche Schuldverteilung und weniger um sachliche Analysen und die dar-
aus zu ziehenden Konsequenzen. '

428 Vgl LVa vom 26. Mai 1995.
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5. Zusammenfassung und Gestaltungsempfehlungen

5.1. Zusammenfassende Schlussfolgerungen

Das staatliche Ausgabeverhalten ist durch den Staatsaufbau und durch
das politische System Liechtensteins gepragt. Wesentlichen Einfluss
tiben die politischen Mehrheitsverhiltnisse und die informellen Macht-
und Beziehungsstrukturen der regierenden Partei aus. Die informellen
Vorentscheidungen und die daraus resultierenden Ausgaben werden
durch den jeweiligen Interessenausgleich in und zwischen den Parteien
bestimmt. Die souverinen staatlichen Machttriager — Fiirst und Volk -
haben verfassungsmissig zwar eine entscheidende Rolle, nehmen jedoch
nur marginalen Einfluss auf die inhaltliche Ausgestaltung der Gesetze
und damit auf die Entwicklung der Ausgaben. Im Staatsaufbau besteht
zwischen den verfassungsmissigen Organen zwar ein komplexes Netz
gegenseitiger Kontrollen (Checks and Balances), das bisher durch den
der Konkordanz immanenten Interessenausgleich jedoch kaum gegrif-
fen hat. Entscheidend fiir die Begriindung gesetzlicher Aufgaben und -
Ausgaben sind die informellen Prozesse und Vorentscheidungen, in
denen die Regierung eine Schlisselfunktion ausiibt.

Die beiden grossen Parteien verstanden sich (bisher) weitgehend in
der Rolle eines Anwalts ihrer Wihlergruppen, die ihre Anspriiche in
den staatlichen Organen durch ihre Mitglieder vertreten. Auch mit
dem Einzug der Freien Liste in den Landtag sind die knappen Mehr-
heitsverhiltnisse geblieben. Der Parteienwettbewerb um die Gunst
des Wihlers scheint sich mit Bezug auf die letzten Wahlprogramme
eher noch zu verschirfen. Mit dem im Jahre 1997 erfolgten Austritt
der FBPL aus der Regierung kann die oft zitierte Patronage der
Parteien in der Verwaltung nur noch allein von der VU wahrgenom-
men werden. Direkte Auswirkungen durch die Opposition der FBPL
lassen sich noch nicht erkennen, doch die kritischen Stellungnahmen
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zur Krise der LKK und die zunehmenden Interpellationen und Postu-
late deuten auf eine verschirfte parlamentarische Kontrolle der Regie-
rung hin.

Bei diesem Hochschaukeln von Gefilligkeiten und Anspriichen stellt
sich die Frage, wieweit verfassungsmissig eingesetzte Rechts- und Ent-
scheidungstriger zu interessen- und parteipolitischen Ausfiihrungsorga-
nen umfunktioniert werden und wie diese mit den sich widersprechen-
den partei- und staatspolitischen Anspriichen noch zurechtkommen.
Letztlich stellt sich die Frage, wieweit sich ein staatspolitisches System
mit den sich hochschraubenden Anspriichen und Gegenleistungen iiber
Wasser halten kann. Staatspolitisch besteht so nach den Ausfiihrungen
von Gerard Batliner die Gefahr, dass in einem Klima der populiren Ge-
filligkeiten die Losung unpopulirer und grésserer Probleme auf der
Strecke bleibt.#2 Dabei geht es weniger um politisch-ideologische Posi-
tionierungen oder die rechtliche Gestaltung 6ffentlicher Aufgaben- und
Leistungsbereiche, sondern um die Zufriedenstellung handfester Einzel-
und Gruppeninteressen. Dadurch sind im liechtensteinischen Kleinstaat
die Regierung und der Landtag im besonderen Masse dem Druck ausge-
setzt, diese Einzelprobleme durch finanzielle Regelungen und Begiinsti-
gungen zu lésen. - :

Verfassungs- und staatsrechtlich verfiigt der liechtensteinische Staat
zwar iber ein komplexes System gegenseitiger Kontrollen staatlicher
Organe, doch, wie Thomas Allgiuer feststellt, iiben die Parteien be-
ziehungsweise die Parteileitungen eigentlich die Macht aus. In den
tiberschaubaren liechtensteinischen Verhiltnissen kénnen dadurch die
formalen Strukturen umgangen werden, auch wenn dies nach seiner
Einschitzung nicht einfach belegbar ist.# Die vorentscheidenden Wei-
chenstellungen diirften vorwiegend informell, in den persénlichen
Kontakten zwischen den Regierungsmitgliedern, Abgeordneten und
Schliisselpersonen der Parteien, Verbinde oder Interessengruppen ge-
troffen werden. Wie weit in diesen parlamentarischen Vorentscheidun-
gen die Vertreter der Parteileitungen, Regierung und Fraktionen mit-
wirken, ist in bezug auf die einzelnen Prozesse und Sachgeschifte zu
priifen. Einzig die knappen Mehrheitsverhaltnisse zwingen zur Riick-
sichtnahme auf die Betroffenen und Interessentriger aus den eigenen

429 Vgl. Batliner G.: Lage des Parlaments, S. 158.
#0 Vgl. Allgduer T., S. 98 und 358ff.
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Reihen beziehungsweise die involvierten Verwaltungsbeamten, die teil-
weise auch parteipolitisch in Verbindung zu einer im Landtag vertrete-
nen Partei stehen.3!

5.1.1. Initiativ- und Gesetzgebungsverfahren

Arno Waschkuhn kommt in der Beurteilung des Landtags und des Ge-
setzgebungsprozesses zum Schluss: “Der Landtag befindet sich insge-
samt faktisch in einer relativ schwachen Position, zumal ein wissen-
schaftlich angeleiteter Parlamentsdienst fehlt. Das Ubergewicht der Exe-
kutive kann kaum kompensiert werden. So lauft das parlamentarische
Vorverfahren am Landtag vorbei, bei welchem wichtige Selektionsent-
scheidungen getroffen, Interessen in interpretativer Weise aggregiert,
Losungsvarianten ausgeschieden und ausserparlamentarische Kompro-
misse geschlossen werden. Der Landtag ist bei den eigentlichen Wei-
chenstellungen ausgeschlossen.”#32 In den Vorlagen der Regierung und
den Debatten des Landtags fehlen insbesondere Analysen und grund-
sitzliche Erwigungen hinsichtlich der damit verbundenen externen
Wirkungen (Internalisierung), zur optimalen Versorgung und Zuteilung
der offentlichen Giiter und Dienstleistungen (Allokation), zu den Um-
verteilungswirkungen staatlicher Einnahmen und Ausgaben (Redistri-
bution) oder zur wirtschaftspolitischen Einflussnahme (Stabllltat
Wachstum und strukturelle Férderung).

Die beobachteten Gesetzgebungsverfahren lassen erkennen, dass es
der Regierung primir um die Schaffung des staats- und verwaltungs-
rechtlichen Rahmens zur Wahrnehmung staatlicher Eingriffe und Auf-
gaben geht. In den betreffenden Gesetzesvorlagen wie auch in den Dis-
kussionen des Landtags fehlt es vor-allem an offensichtlichen Zweckset-
zungen, iberpriifbaren Zielen und darauf ausgerichteten Massnahmen
und Mitteln. Eine spitere Evaluation von Gesetzen beziehungsweise
staatlichen Aufgabenbereichen ist dadurch erschwert beziehungsweise
verunmoglicht. Es kann hinsichtlich der hier untersuchten Gesetzesvor-

Y
b

Vgl. dazu auch Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 277. Der Autor
spricht in diesem Zusammenhang sogar von Parteienimmobilismus, da es zum
Hauptzweck wird, “mit Stimmen Amter und mit Amtern Stimmen zu gewinnen”.

42 Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 147.
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lagen auch festgestellt werden, dass Ansitze der Finanzwissenschaft we-
der in.den Gesetzesvorlagen noch in der parlamentarischen Diskussion
beriicksichtigt werden. So sind . zum Beispiel bei der Einfithrung der
MWSt weder im Bericht und Antrag der Regierung noch im Landtags-
protokoll fundierte Analysen und Erwigungen iiber die finanzwirt-

schaftlichen und steuerlichen Auswirkungen zu finden. Das kritische

Votum des Abgeordneten Guido Meier, in dem er die ungeklirten Aus-
wirkungen auf den Finanzdienstleistungssektor, die Umverteilung
steuerlicher Lasten und die aus den MWSt-Einnahmen. induzierten
offentlichen Leistungen ansprach, ist in diesem Zusammenhang eher als
Ausnahme zu betrachten.*3

In der Gesetzesvorbereitung wird ausserdem zu wenig darauf geach-
tet, ob mittels allgemeiner rechtlicher Regelungen (konditionale Pro-
grammierung) auf bestimmte Umweltereignisse und Sachverhalte zu
reagieren ist oder ob in 6ffentlichen Aufgabenbereichen bestimmte Ziel-
setzungen (Zweckprogrammierung) zu erreichen sind. Auffallend ist bei
der Vorbereitung und Lesung von Vorlagen die mangelnde Auseinan-
dersetzung mit den wirklichen Problemstellungen und Zusammenhin-
gen sowie den sachlichen und finanziellen Zielsetzungen, die mit einem
Gesetz verbunden beziehungsweise anzustreben sind. Das Ausweichen
auf allgemeine konditionale Rahmengesetze, wie dies beim Schulgesetz
der Fall ist, birgt ausserdem die Gefahr, dass es der Verordnungs- und
Vollzugskompetenz der Regierung iiberlassen bleibt, wieweit sie diese
Aufgaben erfiillt und welche Ziele die Landesverwaltung schliesslich bei
der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben verfolgt. Umgekehrt enthalten Ge-
setze oft sehr detaillierte Bestimmungen, so dass oft vorgesehene Ver-
ordnungen nicht erlassen werden miissen. Ein hoher Detaillierungsgrad
schrinkt zwar den Handlungsspielraum der Adressaten und den Frei-
heitsgrad der Massnahmen ein, kann aber die eigentlichen Zwecksetzun-
gen und Zielbestimmungen eines Gesetzes nicht ersetzen.

‘In der Vorbereitung von Gesetzesvorlagen fehlt ausserdem das Den-
ken in Alternativen, bei dem verschiedene (divergierende) Zielsetzungen
und Loésungen den daraus resultierenden Ausgaben gegeniibergestellt
werden und der Gesetzgeber sich konkret mit den angestrebten Wir-
kungen und den daraus resultierenden Kosten auseinandersetzen muss.

3 Vgl. LaProt vom 23./24. November 1994, S. 1613ff.
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Die grundlegende Problematik im 6ffentlichen Bereich liegt darin, dass
Sach- und Finanzvorlagen in der parlamentarischen Behandlung ge-
trennt werden beziehungsweise finanzielle Beschliisse erst im Nachhin-
ein, wie zum Beispiel bei der Stellenbewilligung, der Genehmigung von
Verpflichtungskrediten oder des Voranschlages, gesondert zur Behand-
lung gelangen. In dieser Hinsicht war der Vorschlag im ersten Entwurf
des Finanzleitbildes, einen Bedeckungsvorschlag einzubringen, positiv
zu bewerten. Damit wire, so wie dies fiir Volksinitiativen eigentlich
auch erforderlich ist, bei (grosseren) Gesetzesvorlagen gewihrleistet,
dass 6ffentliche Aufgaben und Leistungen zusammen mit der Finanzie-
rung beschlossen werden.

Die Ausarbeitung der Gesetzesentwiirfe erfolgt unter Fiithrung der
Regierung und Mitwirkung der Verwaltung in Abstimmung mit den
Interessenvertretern, Parteispitzen und dem Landesfiirsten. Die Regie-
rung hat dadurch nicht nur im Vollzug, sondern auch in der Gesetzge-
bung eine Schliisselfunktion. Charakteristisch fiir Liechtenstein ist, dass
schon wenige Schliisselpersonen durch die direkten informellen Kon-
takte eine Gesetzgebung vorantreiben und beeinflussen konnen.*+
Vorbereitende parlamentarische Kommissionen werden zur Ausarbei-
tung von Vorlagen kaum eingesetzt. Zu berlicksichtigen ist auch die
besondere Stellung des Landesfiirsten, der auf die Regierung bei der
Ausarbeitung .von Gesetzen informell Einfluss nehmen und ankiindigen
kann, die Sanktion eines Gesetzes zu verweigern. Waschkuhn fithrt dazu
aus: “In Liechtenstein regiert weniger ein ‘System’, das sich verselb-
standigt hat, sondern es ist immer ein Prozess von Personen, die den
‘demokratischen Machiavellismus’ der personlichen Machterhaltung
zelebrieren. In der Dynamik des Agierens sind die wichtigsten Personen
konstant, die diese Bewegung vollfithren ... in Liechtenstein regiert kein
Apparat, sondern ein Beziehungsnetz.”#5

In Liechtenstein werden Gesetzesverfahren vor allem aufgrund
staatsvertraglicher Verpflichtungen, Wahlversprechungen und Initiati-
ven der Parteien oder aufgrund des internen Problemdrucks in der Lan-

4+ Vgl. Allgiuer T., S. 115ff. und 120ff. Thomas Allgiuer fithrt dazu aus: “Die Regierung
setzt in diesem Vorverfahren Kommissionen ein, veranstaltet Vernehmlassungen und
stellt bereits Kompromisse her. Ecken und Kanten werden hier abgeschliffen. Wenn
eine Vorlage dann férmlich in den Landtag gelangt, sind in der Regel die Entscheidun-
gen bereits gefallen.”

45 Waschkuhn A.: Politisches System Liechtenstein, S. 388.
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desverwaltung initiiert. Im Vergleich des schweizerischen und liechten-
steinischen Gesetzgebungsprozesses fillt auf, dass auf Bundesebene bei
der Ausl6sung von Gesetzesinitiativen und der Vorbereitung von Geset-
zesvorlagen mehr Akteure beteiligt sind. Der bedeutende Unterschied
besteht darin, dass in der Schweiz zur Vorbereitung einer Gesetzesvor-
lage mehrere Stufen zu durchlaufen sind und mehrere Akteure, ins-
besondere Parlamentarier, Experten, Verbinde und Parteien in einen
offenen Prozess miteinbezogen sind und die Botschaft an die Eidgenos-
sischen Rite eine eingehende Differenzbereinigung in Parteien, Verbin-
den oder Kommissionen erfihrt.#* Die Ausarbeitung der Gesetze liegt
in Liechtenstein weitgehend in den Hinden der Regierung und- der zu-
stindigen Stellen der Landesverwaltung. Diese Prozesse diirften von
politisch-pragmatischen Faktoren und Einfliissen, wie den Anspriichen
von Interessengruppen, der Finanzlage, der. politischen Konsensfihig-
keit und praktischen Durchsetzbarkeit von Losungen oder den Auswir-
kungen auf das Wihlerverhalten bestimmt sein.

Es ist im wesentlichen auf die Bemiithungen und Kontakte der Regie-
rung und der zustindigen Landesbehorden zuriickzufiihren, welchen
regionalen und zwischenstaatlichen Vertrigen Liechtenstein beitritt.
Der Landtag nimmt die Rolle einer zustimmenden Instanz wahr, ohne
auf die Gestaltung und die kostenmissigen Auswirkungen einen nen-
nenswerten Einfluss auszutiben. Nach Art. 63 GOLT hat die Aussenpo-
litische Kommission (APK) die der Zustimmung des Landtags bediirfti-
gen Staatsvertrige zu priifen und zu begutachten. Ihr obliegt es, in Zu-
sammenarbeit mit der Regierung in auswirtigen Angelegenheiten die
Interessen des Landes wahrzunehmen.?” Die-APK kann zwar, so wie sie
es zum UNO-Beitritt Liechtensteins verlangt hat, Spezialberichte iiber
Chancen und Risiken internationaler Vertrage von der Regierung anfor-
dern. Die vorangehende Priifung von Gesetzen und auch von Staatsver-
tragen ist heute primir der Finanzkommission iibertragen, die insbeson-
dere iiber die finanziellen Auswirkungen der Vertrige berit.

Die liechtensteinische Gesetzgebung gerit immer mehr unter Druck,
auslindische Normen zu iibernehmen, ohne dass sich die Betroffenen
tber die Bedeutung des Problems bewusst werden, sich mit ihrer Pro-
blemsicht und ihren Ordnungsvorstellungen einbringen und den Ver-

46 Vgl. Meier A. und Slembeck T., S. 152ff., sowie Vogt P.
47 Vgl. Allgiuer T., S. 335.
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hiltnissen des Landes entsprechende Ldsungen anbieten konnen. So
kommt es bei wichtigen Gesetzesvorlagen gar nicht mehr zu demokrati-
schen Mobilisierungsprozessen, die fir die breite politische Abstiitzung
und die weitere Implementierung der Gesetze von besonderer Bedeutung
sind. Die mangelnde Abstimmung mit den Nutzniessern und Aufgaben-
trigern zwingt die Verwaltung immer mehr zur biirokratischen Ein-
fithrung und Abwicklung neuer Aufgaben, da die erforderliche Zeit fiir
Aushandlungen und weitere Konsultationen fehlt. Dadurch konnen sich
vor allem bei der Einfihrung von Gesetzen Probleme und Uberra-
schungen ergeben, sei dies, dass, wie beim EWR-Vertrag und dem Ab-
kommen zur doppelten Verkehrsfihigkeit mit der Schweiz, zusitzliche
Planstellen beantragt oder, wie dies im Telekommunikationsbereich oder
bei der Abgeltung 6kologischer und tiergerechter Leistungen an die
Landwirtschaft der Fall war, unvorhergesehene Mehrausgaben entstehen.

Die Ubernahme auslindischer Gesetzesvorlagen oder das Anbieten
eigener gesetzlicher Losungen ohne Vorevaluation der wirklichen
System- und Problemzusammenhinge im Lande bergen die weitere
Gefahr, dass die eigentlichen Ziele unreflektiert -bleiben und Interven-
tionsstrategien ungeeignet sind. Die politische und parlamentarische
Auseinandersetzung konzentriert sich primir auf die rechtliche Uber-
tragbarkeit und die Ausgestaltung einzelner Gesetzesartikel, wobei die
mit einem Gesetz zusammenhingenden Zweck- und Zielsetzungen so-
wie die Umsetzbarkeit fiir die wirklichen Verhiltnisse im Land aus den
Augen verloren gehen konnen.*® Andererseits wird bei inlindischen
Gesetzesvorlagen, wie dies bei der Revision des Schulgesetzes der Fall
war, nicht offengelegt, was die Vorevaluation der ersten Schulversuche
ergab. Damit kann, wie auch andere Berichte und Antrige der Regie-
rung zu Gesetzesvorlagen zeigen, nicht explizit festgelegt werden, was
mit einem Gesetz eigentlich bewirkt werden soll und welche recht-
lichen, organisatorischen und finanziellen Interventionen sich erfolgver-
sprechend auf den gesetzlichen Regelungsbereich auswirken. Die Auf-
gabenerfiillung der Landesverwaltung kann so nur beziiglich ihrer
Gesetzmissigkeit iiberpriift werden (Normenkontrolle). Eine Evalua-
tion der Auswirkungen auf die Wirklichkeit und der Nachhaltigkeit die-
ser Entwicklungen ist aber ausgeschlossen.

48 Schreiben der Gewerbe und Wirtschaftskammer vom 30. Januar 1998 zu Problemen
iibernommener EU-Normen im Gebiet des Transportgewerbes und des Arbeitsrechts.
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Auffallend ist auch der hohe Anteil von Gesetzen und Verordnungen,
die zur Novellierung und Anpassung bestehender gesetzlicher Normen
erlassen werden. Die Uberlastung des Landtags durch die Gesetzesflut
sieht Schurti weniger im Umstand begriindet, die Staatstitigkeit vorher-
sehbar und berechenbar zu machen, als in der radikal-parlamentarischen
Idee der Stufenbaulehre, nach der die Vollziehung vollstindig gesetzlich
determiniert werden soll. Er sieht eine Gefahr darin, dass der Dschungel
von Normen zunehmend uniibersichtlicher und die Staatstitigkeit ent-
gegen dem Rechtsstaatsprinzip immer weniger prognostizierbar werden.
Und er fiihrt weiter dazu aus: “Die Umwandlung der parlamentarischen
und direkt-demokratischen Demokratie in eine biirokratische wird da-
durch begiinstigt. Der Landtag wird zunehmend zum Akklamations-
organ.”* Die Griinde fiir die Zunahme von gesetzlichen Normen sieht
Schurti in den gewachsenen Anspriichen an die Rechtssicherheit und
Berechenbarkeit staatlichen Handelns, in den zum Teil kasuistischen
Regelungen, die viel schneller einer Anpassung an geinderte Umstinde
und Lebensverhiltnisse bediirfen, und dem damit bedingten Revisions-
bedarf bei bestehenden Normen.

Gesetze und Verordnungen sind danach zu unterscheiden, ob sie auf
Dauer ausgerichtet ordnende (konditionierende) oder auf Zeit ausge-
richtet f6rdernde (programmatische) Wirkung haben (sollen). Diese Un-
terscheidung von Rahmen- und Programmgesetzen wird in der liechten-
steinischen Gesetzgebung zu wenig beachtet. Was mit einem Gesetz
konkret erreicht werden soll und welcher Ausgabenrahmen dafiir ange-
messen ist, bleibt weitgehend der Regierung beziehungsweise Landes-
verwaltung iiberlassen. Da gesetzliche Zweck- und Zielsetzungen feh-
len, kénnten diese im Nachhinein auch nicht evaluiert werden. Zudem
ist in bezug auf diese gesetzlichen Aufgabenstellungen eine Kostenkon-
trolle nicht moglich, weil die auf den Mitteleinsatz abgestellte Konten-
fihrung der Landesrechnung die Feststellung der Aufwendungen fiir
gesetzliche Leistungsbereiche nicht zulisst. Vereinfacht ausgedriicke:
Der Gesetzgeber hat keine Kontrolle dariiber, was ein Gesetz bewirkt
und was es kostet.

49 Schurti A.: Verordnungsrecht, S. 324. In den Jahren 1979/80 wurden im Durchschnitt 70
Landesgesetzblitter veroffentlicht, 1994/95 waren es 96 Publikationen pro Jahr. Aller-
dings ist der Anteil der Regierungsverordnungen in diesen fiinfzehn Jahren von knapp
der Hilfte auf etwa ein Drittel der Publikationen zuriickgegangen. Zu beriicksichtigen
ist, dass in den Landesgesetzblittern auch die Staatsvertrige kundgemacht werden.
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5.1.2. Verfahren zur Ressourcenbewirtschaftung

Fir Hans Geser sind offentliche Organisationen gewissermassen eine
Arena, in der Spannungen und Widerspriiche zur Einhaltung der Regel-
konformitit und zur Erreichung verschiedener Zwecksetzungen ausge-
tragen und einer Lésung zugefithrt werden miissen.*© Bei der institu-
tionellen Analyse staatlicher Verwaltungen ist vor allem von Interesse,
wie rechtliche, organisatorische und finanzielle Prozesse koordiniert
werden und letztlich wie sich Organisations- und Fithrungsmassnah-
men auf die Effektivitit und Effizienz der 6ffentlichen Verwaltung aus-
wirken. Mit den meist von der Regierung ausgearbeiteten Gesetzesvor-
lagen holt sie sich beim Landtag die Ermichtigung, im betreffenden
Aufgabenbereich titig zu werden, wobei es wiederum der Regierung
iiberlassen bleibt, welche konkreten Regelungen sie in einzelnen Ver-
ordnungen trifft. Schliesslich ‘wird im Budgetierungsprozess festgelegt,
welche personellen und finanziellen Mittel zur Erfiillung gesetzlicher
Leistungsauftrige zur Verfiigung stehen. Es ist primir die Regierung, die
durch die Planung, Antragstellung und Zuteilung der personellen und
finanziellen Ressourcen, die Vorgabe von Aufgabenschwerpunkten und
die interne Fithrung und Kontrolle der Amter bestimmt, was getan wer-
den kann und soll.

In den Berichten und Antrigen der Regierung zur Stellenplanung
wird kaum auf die gesetzlichen Erfordernisse der Leistungserfiillung
verwiesen. Massgebend fiir die Schaffung zusitzlicher Stellen sind die
aktuelle Arbeitsbelastung der betreffenden Verwaltungseinheit oder
neue Herausforderungen, die sich fiir die Verwaltung stellen. So wurde
die Aufstockung der Stab- und Dienststellen mit der Arbeitsbelastung
der Regierung oder die zusitzlichen Stellen bei der EDV mit erforder-
lichen Rationalisierungen und anstehenden Projekten in der Landesver-
waltung begriindet. Die Stellenplanung und Zuteilung der personellen
Kapazititen an die einzelnen Verwaltungsstellen ist daher weniger vom
gesetzlichen Leistungsauftrag her begriindet, sondern von situativen
Erfordernissen in einzelnen Bereichen der Landesverwaltung. Erschwe-
rend wirkt in diesem Zusammenhang, dass, durch die kleinen Amtsstel-
len bedingt, wenig Spielraum fiir kurzfristige Arbeitsentlastungen und
Personalverschiebungen zwischen den Amtern besteht. Durch die Revi-

40 Vgl. Geser H.: Staatsorganisation, S. 7.
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sion des Gesetzes liber die Verwaltungsorganisation im Jahre 1995, in
dem die Regierung ermachtigt wird, Umteilungen von Personal vorzu-
nehmen, ist allerdings ein erster wichtiger Schritt zur Flexibilisierung
der Personalzuteilung nach den aktuellen Arbeitserfordernissen und der
Personalsituation in den einzelnen Verwaltungseinheiten getan worden.

Die Gehalts- und Einstellungspolitik der Regierung ist in der Landes-
politik ein besonders kritisches Thema. So ist auch zu verstehen, dass ein
Regierungschef sich eher fiir die Seite der Staatsbeamten einsetzt, als ein-
schneidende Einsparungen bei den staatlichen Personalausgaben zu for-
dern. Das Spannungsfeld parteipolitischer und staatlicher Interessen
zeigte sich zum Beispiel im Jahre 1995 hinsichtlich der vorzeitigen Ge-
wihrung eines Teuerungsausgleichs fiir das Staatspersonal. In einem
Interview setzte sich der Regierungschef fiir eine kontinuierliche jihrli-
che Anpassung der Teuerung ein, liberliess es aber dem Landtag, einen
Vorstoss zu unternehmen, bevor die Teuerung die erforderlichen drei
Prozent erreicht hatte.#*! Ahnlich verhilt es sich mit dem oft zitierten
“Qualifikationsprinzip” zur Einstellung des Staatspersonals, das es der
Regierung im Einzelfall offen lisst, welche konkreten Anforderungen
und welchen Gehaltsrahmen sie bei einer Einstellung von Beamten setzt.
Wie die wiederholten Auseinandersetzungen bei der Einstellung von
Beamten zeigen, ist der Konflikt durch die kontroversen partei- und
staatspolitischen Interessen vorprogrammiert. Dem Bestreben der Par-
teien steht das staatliche Interesse nach einer qualifizierten Personal-
besetzung und einer kontrollierten Entwicklung der Personalkosten
entgegen.

Die zentralen Kompetenzen der Regierung in Verwaltungssachen
wurden trotz der Regierungsreform nur begrenzt an einzelne Amtsstel-
len delegiert. Zudem hat die Regierung durch die Einrichtung zusitz-
licher Stabs- und Dienststellen Verwaltungs- und Fithrungskapazititen
geschaffen, durch welche die Entscheidungsvorbereitung tendenziell

zentralisiert und die Ressourcenzuteilung fiir das Personal und die
~ EDV-Ausriistung tendenziell an das APO dezentralisiert wurden. Mit
der Einfilhrung von Stellenbeschreibungen, Zielvereinbarungen und
Leistungsbeurteilungen diirfte sich die Ausrichtung der Aufgabenerfiil-
lung auf die Zielsetzungen der Ressortinhaber und Amtsleiter verstirke

“1 Vgl. LVa vom 12. Oktober 1995, S. 3.
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haben. Diese Fithrungssysteme bergen die Gefahr, dass sich die Aufga-
benerfiillung mehr nach den Zielvorstellungen der Vorgesetzten und
weniger nach den gesetzlichen Erfordernissen und Leistungsauftrigen
richtet. In der Landesverwaltung hat sich mit der Einfilhrung dieser
neuen Fiihrungsinstrumente und -methoden ein Kulturwandel vollzo-
gen, Amtsleiter und Mitarbeiter richten sich in ihrer Tatigkeit verstarkt
nach den Zielvorstellungen und Vorgaben der Ressortchefs beziehungs-
weise Amtsleiter aus.

Die Stellungnahme der Regierung zur Teilprivatisierung der LKW
und Informatik-Abteilung sowie der Bericht des APO zur Privatisie-
rung des Versicherungswesen lassen vermuten, dass die anfingliche Be-
geisterung einer gewissen Erniichterung gewichen ist und Privatisierun-
gen von Verwaltungsaufgaben aus praktischen Erwigungen cher
zuriickgestellt werden.*2 Gemiss Beschluss der Regierung sind bei der
Privatisierung von Teilen der Landesverwaltung Kiindigungen zu ver-
meiden, der Nachweis von Kosteneinsparungen zu erbringen, die Ver-
waltung von Aufgaben zu befreien (Landesverwaltung schlanker gestal-
ten), klare Leistungsauftrige fiir 6ffentliche Ausschreibungen vorzuge-
ben und die Privatisierungsschritte zur Genehmigung vorzulegen.
Realisiert wurden inzwischen die Privatisierung der Mensa bei der
Schule Miihleholz sowie von Teilen des Reinigungsdienstes in der Ver-
waltung.

In der jiingsten Vergangenheit hat sich die Regierung vermehrt der
Anlage der verfiigbaren finanziellen Mittel zugewandt, wobei verwal-
tungsintern neue Anlagerichtlinien verabschiedet wurden. Mit diesen
Anderungen will die Regierung vor allem die Ertragsméglichkeiten auf
den Finanzmirkten optimal ausschépfen und im Zusammenhang mit
dem Finanzleitbild 2005 die aufwendige und behindernde Verwaltung
einzelner Fonds auflosen. Hier stellen sich jedoch verfassungs- und
gesetzmissige Fragen: Hinsichtlich des verfassungsmissigen Auftrags
stellt sich die Frage, ob der liechtensteinische Staat wie ein privates
Unternehmen seine Geldmittel ohne Riicksicht auf dessen weitere Ver-

412 Vgl. Interpellationsbeantwortung der Regierung betreffend die Organisationsstruktur
und (Teil)Privatisierung der Liechtensteinischen Kraftwerke, Nr. 26/1994, Schreiben
der Regierung an das APO zur Privatisierung der Informatik-Abteilung vom 2. Okto-
ber 1996, RA 96/2706-0209, Bericht und Antrag des APO zur Privatisicrung des Eich-
wesens vom 18. September 1996 sowie zur Privatisierung des Versicherungswesens
vom 19. Juni 1997.
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wendung moglichst ertragsbringend anlegen soll oder ob nicht auch bei
der Anlage uberschiissiger finanzieller Mittel bestimmte Zwecksetzun-
gen zu beriicksichtigen sind.

Die Ausschaltung der parlamentarischen Finanzkommission*3 sowie
des Landtags und des Landesfiirsten bei der Festlegung dieser fiir die
Sicherheit, die Liquiditit und den Ertrag des Finanzvermégens wich-
tigen Richtlinien erscheint verfassungs- und gesetzesmissig doch be-
denklich, da gemiss Art. 70 der Verfassung der Landtag in Uberein-
stimmung mit dem Landesfiirsten iiber die Aktiven der Landeskasse zu
verfigen hat. Diese Anlagerichtlinien wurden durch Regierungsbe-
schluss zu einer Verwaltungsverordnung, die der Mitwirkung des Land-
tags und der Zustimmung des Fiirsten entzogen ist. Ausserdem binden
sie nur die Landesverwaltung beziehungsweise die Regierung, die nach
den Schlussbestimmungen selber iiber Ausnahmen und Anderungen
der Anlagerichtlinien entscheiden kann. Es stellt sich, wie beim bisheri-
gen Submissionsreglement, die Frage, ob die Richtlinien nicht auf eine
einheitliche gesetzliche Grundlage zu stellen sind. Die neuen Anlage-
richtlinien und das Vorgehen der Regierung machen auch deutlich, dass
sie an einer Verbesserung der Renditen aus den Kapitalanlagen und des
Finanzmanagements interessiert ist und kalkulierbar hohere Risiko-
streuungen in der Finanzverwaltung in Kauf nimmt.

5.1.3. Planungs- und Budgetierungsverfahren
Konstitutive Merkmale eines mehrjihrigen oder mittelfristigen Finanz-

planes sind unter anderem der Grad der rechtlichen und politischen Ver-
bindlichkeit, die Planungstrager und -adressaten, der Planungszeitraum,

~die Vollstindigkeit und Zuverlissigkeit hinsichtlich Datenerfassung,

Trendabschitzungen und Folgemassnahmen.*# André Winter sieht auf-
grund der festgelegten Ziele und Zahlen im Finanzplan jedoch eine “po-
litisch verbindliche Darlegung jener finanziellen Massnahmen, die die
Regierung im Planungszeitraum vorzunehmen gedenkt.”#5 Eine politi-
sche Verbindlichkeit besteht nach seiner Auffassung primir fiir die Re-

3 Vgl. LaProt vom 21./22. Juni 1995, S. 745.
++ Vgl. dazu Born K.E.,, S. 595ff., sowie Winter A., S. 21ff.
45 Winter A., S. 23.
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gierung, weil im Finanzplan als “quantifiziertes Regierungsprogramm”
der politische Wille und die Zielsetzungen der Exekutive zum Ausdruck
kommen. Einer zuverlissigen Verzahnung von Sach- und Finanzpla-
* nung kommt daher kiinftig besondere Bedeutung zu. In der Finanzpla-
nung sollen die jahrlichen routinemissigen Hochschitzungen tiberwun-
den und die lingerfristigen Zielvorstellungen mit Beriicksichtigung
geplanter Programme und Projekte verbindlich festgelegt werden.

Thomas Allgiuer hat in seiner Dissertation darauf hingewiesen, dass
es nicht geniigt, wenn die Regierung mit dem Finanzplan den Landtag
zur Diskussion iiber die Priorititen der geplanten Investitionsvorhaben
einlidt.*#¢ Falls der Finanzplan den Charakter einer politischen Ent-
scheidung der Regierung tiber die mittelfristige Kursfestlegung anneh-
men soll, so muss er die von der Regierung beschlossene Priorititenfest-
legung aufzeigen. Zur Aufwertung der Finanzplanung regte Allgiuer
deshalb an zu priifen, in welcher Form der Gesetzesauftrag zur “Ein-
stufung der Aufwendungen nach sachlicher und zeitlicher Dringlich-
keit” wahrgenommen wird und in die Finanzplanung Eingang findet.*
Die Planung wiirde eine politische Verbindlichkeit erlangen, wenn sich
die Regierung im Finanzplan auf eine bestimmte, ausformulierte Politik
festlegt und uber ihre finanzpolitischen Vorstellungen orientiert. Der
Finanzplan koénnte sich zu einem Fithrungsinstrument entwickeln,
wenn laufende Entscheidungen auf ihre Konformitit zum Finanzplan
hin tiberpriift werden und der Voranschlag darauf ausgerichtet und kon-
trolliert wird.

Fir die Umsetzung der Investitionsplanung wirkt sich die fehlende
Verkniipfung der mittelfristigen Projekt- und Programmplanung mit
der Finanzplanung sowie mit den mehrjihrigen Finanzbeschliissen
nachteilig aus. Es wire vor allem Aufgabe der Regierung, im Rahmen
einer integrierten Programm- und Projektplanung sowie in einer darauf
abgestimmten Ressourcen- und Finanzplanung Alternativen auszuar-
beiten und ihren Vorschlag dem Landtag zur Genehmigung vorzulegen.
Der Landtag wire aufgrund seiner Finanzkompetenz und Oberaufsicht
in erster Linie auch gefordert, zum Regierungsprogramm und den dar-
aus abgeleiteten finanz- und haushaltspolitischen Zielsetzungen Stellung
zu beziehen und die weiteren Rahmenbedingungen und Zielvorgaben

46 Vgl. Allgduer T., S. 206.
47 Art. 25 Abs. 2 lit.b FHG.
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fiir die mittelfristige Finanz- und Aufgabenplanung zu setzen. Die jiing-
ste Vorlage eines Regierungsprogramms, das dem Wahlprogramm der
VU entsprach, hat nur zu heftigen Kontroversen im Landtag gefiihrt,
jedoch nicht zu einem klaren Ergebnis hinsichtlich der konkreten Ziel-
setzungen und Massnahmen in der Legislatur- und Regierungsperiod

bis zum Jahre 2001. '

Die kiirzlich eingefithrte Priorititenordnung fiir Hochbauvorhaben
steht gegeniiber anderen mittelfristigen Investitionsvorhaben des Lan-
des im Rahmen der Finanzplanung noch isoliert da. In ihrer Gréssen-
ordnung ebenfalls wichtige Investitionsbereiche, wie zum Beispiel die
Ausstattung der Landesverwaltung mit Biiroeinrichtungen, EDV-Anla-
gen und anderen Maschinen, der Strassenbau und die Installation von
Fernmeldeanlagen, die Subventionierung von Investitionen der Gemein-
den, Zweckverbinden und anderen &ffentlichen Einrichtungen oder die
Erh6hungen des Dotations- oder Aktienkapitals, standen im Landtag
meist nur punktuell im Rahmen einzelner Sach- und Finanzvorlagen zur
Diskussion. Hier wird in Verbindung mit der Finanzplanung eine mit-
telfristige Ausrichtung der Infrastruktur- und Investitionspolitik mit
Genehmigung lingerfristiger Kredite im Sinne staatlicher Programm-
gestaltung ginzlich vermisst. Durch die auf einzelne Projekte hin aus-
gerichteten Entscheidungen kann der Uberblick iiber die gesamten
investiven Vorhaben und die damit zusammenhingende finanzielle Ent-
wicklung verlorengehen. ’

In Kommentaren der Regierung und des Landtags wurden die Verla-
gerung der Verantwortung bei der Budgeterstellung auf die einzelnen
Ressorts und die Neuerungen im Budgetierungsprozess positiv be-
urteilt.#8 Die erzielten Verbesserungen bei der Erstellung des Voran-
schlages zeigen, dass die Regierung durch frithzeitige Bekanntgabe von
Zielvorgaben auf den Ablauf und das Ergebnis des jihrlichen Haus-
haltsplanes aktiv Einfluss nimmt. Dadurch beginnen Regierung und
Landesverwaltung sich als Planungstriger von einer Fortschreibung ver-
gangener Budgetposten zu l6sen. Sie setzen zumindest in der kurzfristi-
gen Massnahmen- und Mittelplanung neue Aufgabenschwerpunkte, aus
der unverbindlichen lingerfristigen Finanzplanung sowie der mangeln-
den mittelfristigen Programm-, Projekt- und Kapazititsplanung kénnen

#8 Vgl. BuA zum Landesvoranschlag fiir das Jahr 1996, S. 1f.
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jedoch keine Zielvorgaben fiir die kurzfristige Massnahmen- und Mit-
telplanung abgeleitet werden. Bei den in einer ersten Runde erarbeiteten
Zielvorgaben der Ressorts besteht deshalb die Gefahr, dass situative und
momentane Priferenzen der Verwaltung zu sehr gewichtet werden und
die kontinuierliche langfristige Entwicklung 6ffentlicher Aufgaben- und
Leistungsbereiche aus den Augen verloren geht.##

Im Auge zu behalten sind auch die in anderen Staaten und Verwal-
tungen bekannten Phinomene bei der Budgetierung. So kann sich vor
allem im Budgetprozess zeigen, dass das Ziel grosserer Mittelbindung in
Verwaltungsbereichen schrittweise (inkrementell) erreicht wird und je-
des Jahr weitergehende Budgetantrige durchgesetzt werden. Anzeichen
dafiir sind, wenn iiber das Vorjahresbudget als “Basis” nicht mehr dis-
kutiert wird (Treppeneffekt), von der Verwaltung allgemeine Prozentzu-
schlige auf das Vorjahresbudget gefordert werden (Inkrementalismus)
oder wenn die bewilligenden Instanzen unter dem bestechenden Zeit-
druck das Budget fiir alle Bereiche mehr oder weniger kiirzen, ohne
selbst Programmvorschlige und Zielsetzungen vorzulegen (Giesskan-
neneffekt) oder wenn es primir um mehr Mittel ohne Bezug zu den ge-
setzlichen Leistungsauftrigen geht (Input-Orientierung). Induziert wer-
den Ausgaben zwar durch die Gesetzgebung und die Investitions- und
Stellenplanung, doch konkretisiert werden sie im Budgetprozess. “Der
Schliissel zum Verstindnis dieses Ritsels liegt daher in der Analyse der
Budgetbeschlisse.”#5° :

Die Ausgaben sind durch die geschichtlich und institutionell gewach-
senen staatlichen Aufgaben und Leistungsverpflichtungen weitgehend
fixiert. Die gesetzlich begriindeten Aufgabenbereiche des Staates haben
Folgekosten mit sich gebracht, die den freien Budgetspielraum immer
mehr einschrinken. So wies der Leiter der Stabstelle Finanzen darauf
hin, dass im Rahmen der Budgetierung etwa 90 Prozent der Ausgaben
bereits vorbestimmt und fixiert sind. Die zu unterhaltende Infrastruktur
und die bestehende Verwaltung sowie die zur Selbstverstindlichkeit ge-
wordene Inanspruchnahme staatlicher Leistungen von aussen “berech-
tigt” die Antragsteller jedes Jahr, mindestens die gleichen Kredite einzu-
fordern. Charakteristisch fiir die Budgetierung des Landesvoranschlags
ist auch, dass durch die vorsichtige Einschitzung der Einnahmen die

#? Vgl. dazu: Riirup B. und Winter C., S. 324{f.
40 Blankart Ch., S. 141.
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Entwicklung der Ausgaben gebremst werden konnte. Dadurch konnte
zumindest in der Vergangenheit eine gewisse Kontrolle auf die Aus-
gabenentwicklung ausgetibt werden.

Hinsichtlich der Steuergesetzgebung und der-im Finanzgesétz jihr-
lich festzulegenden Steuersatze fillt auf, dass der Staat'einnahmenseitig
eher eine passive Rolle wahrnahm, indem er sich auf die Zunahme der
Einnahmen, insbesondere der Einnahmen aus dem Finanzdienstlei-
stungssektor, stiitzen konnte und neuerdings aus der MWSt bedeutende
Mehreinnahmen erhalt. Planungstriger und -adressaten kénnen inzwi-
schen davon ausgehen, dass bei dieser vorsichtigen Budgetierung letzt-
lich die Rechnung besser ausfillt und man sich eigentlich wenig Sorgen
um die resultierende Jahresrechnung und den jihrlichen Staatshaushalt
machen muss. Die iiber Erwarten positive Steigerung der Einnahmen
verhindert jedoch, tiber die Notwendigkeit der staatlichen Aufgabener-
fullung nachzudenken und wirkliche Sparmassnahmen einzuleiten. So-
lange damit gerechnet wird, dass in der Landesrechnung die Einnahmen
in der Regel hoher ausfallen als budgetiert, ist weder ausgaben- noch
einnahmenseitig mit einer grundlegenden Verinderung im Budgetie-

. rungsprozess zu rechnen. So kann die Budgetierung nur wenig zur

Steuerung der Finanz- und Haushaltspolitik beitragen und hat eher den
formal-rechtlichen Zweck, fiir das folgende Jahr die erforderlichen
Kredite fiir die Landesverwaltung sicherzustellen.

Die langen Debatten des Landtags*' sind vor allem darauf zuriickzu-
fihren, dass auf zu viele Einzelposten und Details eingegangen wird.
Mit zunehmender Orientierung auf solche Einzelausgaben kann der
Blick fiir die iibergreifende gesetzliche Zweck- und Zielsetzung verlo-
rengehen. So sind auch die verschiedenen Fragen der Abgeordneten,
wozu eine bestimmte Ausgabe gemacht wird, durchaus verstindlich.
Der Vergleich mit der Vorjahresrechnung und dem Vorjahresbudget
kann iberdies zu einer Fortschreibung bestehender Ausgaben verfithren
und zeigt zu wenig auf, in welchen o6ffentlichen Leistungsbereichen
kiinftige ausgaben- und einnahmenwirksame Weichenstellungen vorzu-
nehmen sind. Die im Voranschlag der Regierung enthaltenen stichwort-
artigen Begriindungen zu Verirnderungen bei den Einzelausgaben ver-
weisen vorwiegend auf verwaltungsinterne und -externe Sachverhalte,

st Der Umfang der LaProt betrug in den Jahren von 1993-1996 minimal 105 und maxi-
mal 216 Seiten. ’
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die zu einer Anpassung der Ausgabeposten zwingen. Sie geben jedoch
keine richtungsweisenden Hinweise, welche Ziele bei der Erfillung der
gegenwirtigen und kiinftigen offentlichen Aufgaben und Leistungsver-
pflichtungen verfolgt werden oder in weiterer Sicht, welche Gesetzes-
und Vertragsinderungen allenfalls erforderlich werden.

Der Landtag stellt in den ausfiihrlichen Detailberatungen nur noch
punktuelle Einzelantrige und nimmt am vorgelegten Voranschlag der
Regierung kaum noch Anpassungen vor. So sind bei den Gesamtausga-
ben zwischen dem von der Regierung vorgelegten Voranschlag und dem
im Finanzgesetz verabschiedeten Haushaltsplan nur Abweichungen un-
ter einem Prozent feststellbar. Bei der Verabschiedung des Budgets geht
es vor allem darum, dass der Landtag und insbesondere die parlamenta-
rische Opposition eine gewisse Aufsicht iiber die Verwaltung ausiiben
und die Regierung durch die Begriindung einzelner Ausgabeposten der
Budgeterstellung doch eine gewisse Sorgfalt zukommen lassen muss.
Wie auch ausgefiihrt wurde, verleitet die sehr detaillierte und auf die
Bereitstellung erforderlicher Mittel ausgerichtete Budgetierung und
Beratung des Voranschlages dazu, dass die dahinter stehenden gesetz-
lichen Zweck- und Zielsetzungen sowie die vertraglichen Leistungsver-
pflichtungen aus den Augen verloren gehen. Dies hat wie in Parla-
menten anderer Linder zur Folge, dass sich die Budgetdebatte auf die
bereitzustellenden Mittel (Inputs) und weniger auf die Leistungen des
Staates (Outputs) konzentriert.

Nach bisheriger Praxis gibt der Landtag seine Zustimmung zum Stel-
lenplan, nachdem der Voranschlag bereits bewilligt ist. So wurde in den
Jahren 1995 und 1996 im November der Voranschlag und im Dezember
der Lehrstellenplan und der Stellenplan fiir die Landesverwaltung und
Gerichte verabschiedet. Dieses Vorgehen ist vom Planungsablauf her zu
erkliren, nachdem mit den Budgetantrigen auch die Stellenantrige ge-
stellt und im Nachhinein tiberpriift und beantragt werden. Ahnlich wie
beim Finanzplan ist auch hier die Rationalitit des Planungsablaufes in
Frage zu stellen. Meines Erachtens miisste zuerst iiber die Bewilligung
von Stellen entschieden werden, um daraus die Personalkosten fiir den
Voranschlag abzuleiten, und nicht umgekehrt, mit der Bewilligung der
Personalausgaben fir die einzelnen Verwaltungseinheiten im Voran-
schlag implizit zusatzliche Stellen schon zu bewilligen. Die Personalpla-
nung erhalt dadurch auch einen sehr kurzfristigen Planungshorizont,
und es wire im Zusammenhang mit einer systematischen Aufgaben-
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und Finanzplanung empfehlenswert, auch einen mittelfristigen Stellen-
plan als Rahmen fiir die weitere Personalentwicklung in der 6ffentlichen
Verwaltung festzulegen. 2

Zur nachtriglichen Verabschiedung des Finanzgesetzes nach der vor-
angehenden Genehmigung des Voranschlages bleibt anzumerken, dass
auch hier die zeitliche Abfolge in Frage zu stellen ist. Im jihrlichen
Finanzgesetz werden wichtige Steuer- und Gebiihrenansitze sowie Bei-
tragssitze beschlossen, die sich vor allem auf die Einnahmen des Staates
und die Transferzahlungen zu anderen &ffentlich-rechtlichen Kérper-
schaften auswirken. Eine abweichende Meinungsbildung des Landtags
zum Antrag der Regierung hitte eine nachtrigliche Anpassung des Vor-
anschlages zur Folge. Eine vorangehende Debatte des Finanzgesetzes,
mit Bezug auf die fiskal- und finanzpolitischen Leitlinien des Staates,
wiirde die Betrachtungsweise vorerst auf eine grundlegende Ausrich-
tung der Einnahmenseite und des offentlichen Finanz- und Lastenaus-
gleichs lenken. Daraus kénnten wichtige Vorgaben mit Eckwerten zur
Budgetierung und Genehmigung des Voranschlages abgeleitet werden.

5.1.4. Rechnungslegungs- und Kontrollverfahren

Die Landesrechnung, die dem Landtag zusammen mit dem Rechen-
schaftsbericht zur Genehmigung vorgelegt wird, lasst eigentlich nur die
Priifung zu; ob die bewilligten Budgets in den einzelnen Positionen des
Voranschlages eingehalten wurden. Durch die Sammelnachtragskredite,
die zum Abschluss des Jahres aufgrund der festgestellten Abweichungen
durch die Regierung eingereicht und ohne lange Diskussion vom Land-
tag genehmigt werden, sind mégliche Kritikpunkte zu Budgetabwei-
chungen von vornherein ausgeschlossen. Der ausfithrliche Bericht zur
Landesrechnung weist auf die besonderen Entwicklungen der Landes-
rechnung hin und rechtfertigt die Umstinde, die zu eventuellen Abwei-
chungen gegeniiber dem Budget gefithrt haben. So kann in der Land-
tagsdebatte nur durch Insiderwissen der Abgeordneten bei bestimmten

42 So wurde von Abgeordneten in der Sitzung vom 6. Dezember 1995 zur Lehrstellenpla-
nung aufgrund der Geburtenzahlen und im Hinblick auf die Berufswahl von Lehrern
auch angeregt, eine lingerfristige Planung der Lehrstellen vorzulegen. Vgl. dazu LaProt
vom 6./7. Dezember 1995, S. 1985ff.
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Rechnungsposten nachgehakt und die Regierung auf kritische verwal-
tungsinterne Verhiltnisse angesprochen werden. Doch diese Fragen und
Kritikpunkte beziehen sich mehr auf die verwaltungsinternen Verhilt-
nisse und die Fiihrung der Amtsbereiche und weniger auf das Ergebnis
der Landesrechnung. Da das Rechnungsergebnis in der Regel besser
ausfillt als der Voranschlag, kann sich der Landtag auch kaum zur Lan-
desrechnung kritisch dussern und muss den Rechnungs- und Rechen-
schaftsbericht der Regierung genehmigen.

Faktisch nur geringe Steuerungs- und Kontrollméglichkeiten haben
die Finanz- und Geschiftsprifungskommission des Landtags. Wie
schon Thomas Allgiuer feststellte, unterliegen die Kommissionen vor
allem zeitlichen, fachlichen und parteipolitischen Beschrinkungen und
Einflissen.** Die Vorberatungen der Finanzkommission zum Budget
oder zu einzelnen Finanzvorlagen fallen in der Regel kurz aus. Die Be-
richte des Prisidenten der Finanzkommission zur Finanzplanung und
zum Voranschlag fallen durchwegs positiv aus und bestitigen die Fi-
nanz- und Budgetpolitik der Regierung. So wird darin weder auf krit-
sche Punkte eingegangen noch wird Antrag fiir wichtige Weichenstel-
lungen und Korrekturmassnahmen gestellt. Behindernd fiir einen offe-
nen Meinungsaustausch und eine konkrete Beschlussfassung ist auch,
dass die Landtagsabgeordneten in den Kommissionssitzungen partei-
politisch Zuriickhaltung tben. Durch die getrennte Behandlung des
Voranschlages und der Landesrechnung in den beiden Kommissionen
kann sich der Regelkreis zwischen Budgetierung und Kontrolle auch
nicht schliessen. Seitens der GPK werden daher auch keine konkreten
Anregungen oder gar Antrige zur weiteren Finanzplanung oder zur
Budgetierung gemacht.

Bei der GPK lisst sich die mangelnde Einflussméglichkeit darauf
zuriickfithren, dass bei der Priffung der Amter der Zeitdruck, das z.T.
fehlende Fach- und Hintergrundwissen und die weitgehende Identifi-
kation der Kommissionsberichte mit den Informationen, Anliegen und
Beurteilungen der Amtsleiter kein kritisches Urteil zulassen. Die Lan-
desrechnungen werden in zeitlich knapp bemessenen Sitzungen be-
handelt, wobei die Stabstelle Finanzen weitgehend die Informationen
bereitstellt und die inhaltlichen Schwerpunkte bei der Behandlung vor-

3 Vgl. Allgiuer T., S. 73£f.

222




Schlussfolgerungen

schligt. Der Bericht der GPK im Landtag stiitzt sich ausserdem auf den
der externen Revisionsstelle ab und {ibt. kaum Kritik, sondern be-
schrinkt sich auf die Begriindung der Abweichungen des Budgets. Wie
sich auch in den Berichten der GPK zu den Landesrechnungen der ver-
gangenen Jahre feststellen lisst, ist der allgemeine Kommentar zum
Rechnungsergebnis, zu eventuellen Abweichungen oder zur Entwick-
lung der Landesrechnung im Interesse der Mehrheitspartei des Landtags
verfasst; es gibt keine zusitzliche Minderheitsberichterstattung.

Zu den Controllingaufgaben gehoren auch- die Systementwicklung
und -koordination des Rechnungswesens und die. Rahmenfestsetzung
fiir das interne Kontrollsystem.** Solche System- und Verfahrensaudits
sind ebenfalls als typische Aufgaben der internen Revision zu betrach-
ten, die in enger Zusammenarbeit mit dem Amt fiir Personal und Orga-
nisation durchgefiihrt werden sollten. Durch das starke Engagement im
Tagesgeschift besteht jedoch die Gefahr, dass fiir solche konzeptionelle
Uberpriifungen und Entwicklungen zu wenig Zeit bleibt. Seit 1995
wurde an der Umstellung des Budgetierungsprozesses gearbeitet, aus-
serdem wirkten der Stabstellenleiter, Gerold Matt, und seine Mitarbeiter
in den Arbeitsgruppen zum Finanzausgleich, zum Finanzleitbild 2005
und zur Einfiihrung einer Kostenrechnung mit. Dabei nahmen sie eher
die Rolle der Datenlieferanten und Fachexperten wahr und konnten zu
wenig konzeptionell als System- und Organisationsentwickler mitwir-
ken. So bedauerte der Leiter der Stabstelle Finanzen, dass fiir konzeptio-
nelle Vorarbeiten oft zu wenig Zeit bleibt, um an der erforderlichen Wei-
terentwicklung des Planungs-, Budgetierungs- und Rechnungssystems
oder anderen Grundlagen und Instrumenten zu arbeiten.

Zu den aufwendigen Bereichen des:Gesundheits- und Bildungswe-
sens, insbesondere zu den Kostenbeitrigen an die (auslindischen) Ver-
tragsspitiler und die Krankenkassen sowie zur beruflichen und univer-
sitiren Ausbildung, fehlen bislang Vergleichszahlen, die Aufschluss iiber
die Kostenrelationen zwischen in- und auslindischen Institutionen ge-
ben konnten. Nach Auskunft der Stabstelle Finanzen ist das Amt fiir
Auswirtige Angelegenheiten in Zusammenarbeit mit den fachlich
zustindigen Amtsstellen mit der weiteren Durchfithrung der Staatsver-
trige beauftragt.*s5 Es gibt somit keine iibergreifende Kontrolle der Ver-

++ Vgl. Allgduer T., S. 190f.
55 Vgl. Rechtsdienst der Regierung (Hrsg.): LR, Register 1995/96, S. 163ff.
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trige hinsichtlich ihrer Wirkungen, des Nutzens und der Kosten. So
bleibt es der zustindigen Amtsstelle beziehungsweise dem jeweiligen
Ressort iiberlassen, inwieweit die Staatsvertrige und Vereinbarungen
mit den verschiedenen 6ffentlich-rechtlichen Institutionen des Auslan-
des weiter umgesetzt, kontrolliert und eventuell revidiert werden.

Der Stabstelle Finanzen ist gemiss Art. 33 Abs. 2 FHG im Rahmen
der gesetzlichen Vorschriften eine gewisse Unabhingigkeit und Selb-
stindigkeit zugesichert. Administrativ und disziplinarisch ist sie jedoch
der Regierung unterstellt, die dadurch auch direkten Einfluss auf die
Wahrnehmung ihrer Aufgaben nimmt sowie Finanzberichte nach ihren
Interessen filtrieren kann. Die urspriingliche Konzeption der Finanz-
kontrolle als “neutrale” Dienststelle, die sowohl Regierung als auch
Landtag unterstiitzt, konnte sich in der Praxis nicht durchsetzen. Dazu
fehlen im FHG auch die Normen, welche Informationspflichten ge-
geniiber dem Landtag bestehen und welche Informationen, Berichte
oder Auswertungen den Abgeordneten bereitgestellt werden diirfen. In
der Vermischung eines internen und externen Kontrollauftrags besteht
zwar der Vorteil, dass das Fachwissen der Stabstelle informell auch dem
Landtag, der FKo und GPK zur Verfiigung steht. Der Nachteil besteht
nach den Ausfithrungen von Allgiuer in der doppelten Verantwortlich-
keit der Finanzkontrolle gegeniiber der Regierung und dem Landtag
und dem damit verbundenen Loyalitatskonflikt.#3¢

Im Voranschlag und Rechnungsbericht fehlen Hinweise, aufgrund
welcher gesetzlicher oder verwaltungsinterner Leistungen Ausgaben
und Einnahmen anfallen. Ein Teil der Fragen, die die Landtagsabgeord-
neten zum Voranschlag oder zur Landesrechnung stellen, kann darauf
zuriickgefithrt werden, dass die hinter den Einzelausgaben liegenden ge-
setzlichen, vertraglichen oder verwaltungsinternen Erfordernisse nicht
mehr nachvollziehbar sind. Da die heutige Gliederung der Budgetposi-
tionen eine Zusammenfassung der Ausgaben nach 6ffentlichen und ver-
waltungsinternen Leistungsbereichen nur teilweise zuldsst, wire bei
einer Neugliederung des Kontoplanes daran zu denken, Aufwinde und
Ertrige systematisch nach Leistungsarten zu kontieren. Damit kénnten
auch die finanziellen Auswirkungen einer Gesetzesvorlage eindeutig er-
fasst und im Nachhinein tiberpriifbar werden.

" 456 Vgl. Allgiuer T., S. 199.
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Im politischen System Liechtensteins geht es vor allem um die wih-
lergerechte Darstellung der Haushaltsfiihrung und weniger um eine kri-
tische Analyse der Verwendung 6ffentlicher Mittel. Kritische Zeitungs-
berichte und Reklamationen werden weniger als Chance fiir mégliche
Verbesserungen, sondern als.parteipolitisch motivierte, listige Norgelei
an der Regierungsmehrheit betrachtet. So gesehen ist es zwar verstind-
lich, wenn man seitens der Regierungspartei eher versucht, Schwachstel-
len in der Landesverwaltung zu verbergen, und seitens der Opposition,
diese aufzudecken, anstatt sachlich auf Fragen der Effektivitit und Effi-
zienz im staatlichen Haushalt einzugehen und aus Fehlern zu lernen. Im
diesem Zusammenhang stellt Dieter Freiburghaus fest: “Netzwerke
bleiben bei den ‘old games’! Hier lernt jeder fiir sich.”#57

In der Gesetzgebung und staatlichen Verwaltung kénnen durch ent-
scheidungslogische Verfahren und Evaluationen der Handlungsfolgen
zwar Verbesserungen erzielt werden, doch damit ist das eigentliche Pro-
blem noch nicht gelést. Mir wurde in dieser Studie bewusst, dass eine
isolierte Betrachtung der Gesetzgebung sowie der Regierungs- und
Verwaltungstitigkeit, die sich nur auf eine klare zweckrationale Wahl
zwischen verschiedenen Alternativen (Instrumenten) im Hinblick auf
gegebene Zielsetzungen bezieht, zur Beschreibung der wirklichen Gege-
benheiten und Prozesse nicht ausreicht.#® Der Kern der Problematik
liegt in den unterschiedlichen Vorstellungen iiber gesellschaftliche und
wirtschaftliche Ziele, im Zusammenwirken der verschiedenen Akteure
und staatlichen Entscheidungstriger sowie in der Knappheit der verfiig-
baren Mittel zur Zielerreichung. Eine Erklirung des 6ffentlichen Ausga-
beverhaltens ist deshalb vor allem im politischen Prozess zu suchen, wie
Konfliktsituationen im Kampf um Sinngebung und Einfluss gelést wer-
den. Entscheidender Ansatzpunkt fiir die weitere Verbesserung und
Gestaltung der Finanz- und Haushaltspolitik ist daher, wie Lernpro-

-zesse im politischen System Liechtensteins initiiert und institutionali-

siert werden konnen.

47 Freiburghaus D., S. 139.

48 Vgl. Meier A. und Slembeck T., S. 140.
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5.2. Primissen zu den Gestaltungsempfehlungen

In der Finanz- und Haushaltspolitik Liechtensteins wird oft von einem
“gesunden” Haushalt gesprochen. Mit diesem Schlagwort ist gemeint,
dass der Staat iiber geniigend finanzielle Mittel verfiigt und im Vergleich
zu anderen Staaten keine Verschuldung aufweist. Wie weit ein Staats-
haushalt als gesund zu beurteilen ist, hingt nicht allein von der Finanz-
lage, sondern im besonderen Masse von seiner Haushaltsfihrung ab. So
kann ein privater oder 6ffentlicher Haushalt, der verschuldet ist und mit
seinen Mitteln sparsam umgehen rnuss, durchaus als tberlebensfihig
und damit als gesund beurteilt werden. Umgekehrt kann ein Haushalt,
dem iiberfliissige Mittel zur Befriedigung der verschiedensten An-
spriiche zur Verfiigung stehen, in eine ernsthafte Krise geraten, wenn
nicht Mass gehalten und Partikularinteressen zurtickgestellt werden.
Eine Gefahr besteht vor allem darin, dass in spekulativer Fehlein-
schitzung der weiteren Einnahmenentwicklung zusitzliche Aufgaben
und Leistungsverpflichtungen iibernommen werden, mit denen beste-
hende Reserven rasch aufgebraucht sein konnen. Meier und Slembeck
weisen in diesem Zusammenhang auf von der Entscheidungslogik ab-
weichende Verhaltensweisen der Akteure hin, wie zum Beispiel man-
gelnde Zielkonkretisierung, ungeniigende Beachtung von Nebenwir-
kungen, reduktive Hypothesenbildung, mangelnde Erfassung von Ent-
wicklungen sowie mangelnde Erfolgskontrollen und Selbstreflexion.*?
Die Gestaltungsempfehlungen zur weiteren Entwicklung des Haus-
haltssystems gehen dementsprechend von folgenden vier Primissen aus:
- Zu kliren und zu schaffen ist eine verbindliche Ausrichtung auf
finanzielle Eckwerte, wie zum Beispiel der Rahmen und das Wachs-
tum fiir Ausgaben und Einnahmen, der Spielraum fiir die finanzielle
Reservebildung beziehungsweise Verschuldung, die Aufteilung der
verfiigbaren Mittel auf die verschiedenen offentlichen Aufgabentriger
mit Uberpriifbaren Kriterien zur Einhaltung dieser Eckwerte. Dies ist
fir den liechtensteinischen Staat von existentieller Wichtigkeit, da
dieser durch seine Kleinheit und die ungesicherten Einnahmen aus
dem Finanzdienstleistungssektor besonderen Risiken ausgesetzt ist
und die Finanz- und Haushaltspolitik aktiv auf mogliche Szenarien
auszurichten ist.

9 Vgl. Meier A. und Slembeck T, S. 147ff.
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Eine “gesunde” Haushaltsfiihrung scheut nicht die Offenlegung und
Regelung gesellschafts- und interessenpolitischer Prozesse im Um-
gang mit den unbegrenzten Bediirfnissen bei begrenzten finanziellen
Mitteln. Die gegenwirtige gute Finanzlage und das personlich und
politisch enge Beziehungsgeflecht im Kleinstaat Liechtenstein kon-
nen dazu fiihren, dass Einzel- und Gruppeninteressen gegeniiber
staatlichen Interessen Uberhand gewinnen. Wichtig erscheint daher,
dass diese Auseinandersetzung um die Verteilung offentlicher Lei-
stungen offengelegt wird und in den institutionalisierten Verfahren
der Gesetzgebung bestehende und neue 6ffentliche Aufgaben- und
Leistungsbereiche hinsichtlich ihrer Allokation, Redistribution und
ihrer externen Wirkungen tiberpriift werden.

Die Gesetzgebung und der Vollzug in der 6ffentlichen Hoheits- und
Leistungsverwaltung diirfen nicht an der gegebenen Wirklichkeit
vorbeigehen. Eine wichtige Voraussetzung ist daher, dass sich der
Gesetzgeber mit den wirklichen Problemstellungen und Zusammen-
hingen auseinandersetzt und klirt, welche sachlichen und finanziel-
len Zielsetzungen mit dem Erlass eines Gesetzes oder einer Verord-
nung verfolgt werden. Dies wiirde bei Gesetzen und Verordnungen,
die programmatischen Charakter haben, d.h. zur Erreichung eines
kiinftigen Sollzustandes erlassen werden, erfordern, dass der an-
zustrebende Zustand definiert und allenfalls die Massnahmen und
Mittel zur Zielerreichung abgesteckt werden und damit 6ffentliche
Aufgaben- und Verwaltungsbereiche evaluiert werden konnen.
Neuere Ansitze heben die Effektivitait und Effizienz als entschei-
dende und tberpriifbare Kriterien der Verwaltungsfiihrung hervor.
Es geht im wesentlichen darum, dass die Verwaltung die ihr ibertra-
genen Aufgaben im Sinne der Zweck- und Zielsetzung (was) mit
einem moglichst geringen Ressourceneinsatz (wie) erfillt. Situative
Bewiltigungsstrategien setzen sowohl eine sachliche und finanzielle
Abstimmung der Zielsetzungen als auch eine Abstimmung der lang-
fristigen Finanz-, mittelfristigen Projekt- und Programm- sowie der
kurzfristigen Massnahmen- und Budgetplanung voraus. Entschei-
dend ist dabei, wie das politische Netzwerk auf (Plan-)Abweichun-
gen reagiert und sich daraus ergebende Verinderungs- und Lernpro-
zesse einleitet.
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5.3. Finanz- und haushaltspolitische Zielsetziangen

Fiir Charles Blankart ist das diskretionire Handeln, das die politischen
Akteure zugunsten ihrer Klientel betreiben, der Hauptgrund eines un-
geplanten Wachstums der Staatsausgaben. In seinen Ausfihrungen
kommt er zum Schluss: “Verinderungen im Ausgabeverhalten kénnen
nur dann zustandekommen, wenn den Politikern wirksame Handlungs-
beschrinkungen auferlegt werden.”*® Quantitative Eckwerte dazu bil-
den die Einnahmen und Ausgaben sowie die daraus resultierenden
Finanzreserven. Dies wiirde jedoch eine politische Selbstverpflichtung
der Regierung und des Landtags als Planungstriger und -adressat erfor-
dern. Ausgehend von der Festlegung der Wachstumspfade fir die
Gesamteinnahmen und -ausgaben sowie zur finanziellen Reservenbil-
dung wiren verbindliche Zielsetzungen aufzustellen. Damit diese Ziele
auch politisch verbindlich werden, ist der Zeitraum auf eine Legislatur-
periode festzulegen, da nach einer Neuwahl des Landtags und der Re-
gierung die verantwortlichen Entscheidungstriger wechseln (konnen).

5.3.1. Selbstverpflichtende Eckwerte und Ziele

Die massive Erhéhung der Steuereinnahmen fiihrt, insbesondere wenn
es zu weiteren Erhohungen des MWSt-Satzes kommt, zu einer Ver-
schiebung zwischen privatem und offentlichem Sektor. Es besteht Ge-
fahr, dass der liechtensteinische Staat durch diese von aussen induzierte
Entwicklung mit finanziellen Mitteln iiberschiittet wird und sich so die
offentliche Titigkeit einnahmenbedingt immer mehr ausweitet. Um das
Steuer selber in die Hand zu nehmen, sollten Richtziele fiir das prozen-
tuale Wachstum der Einnahmen und Ausgaben in Verbindung mit dem
Wachstum des Sozialprodukts oder der Mehrwertschopfung festgelegt
werden, um daraus eine eigenstandige, auf externe Entwicklungen (zum
Beispiel Steuerharmonisierung in der EU oder MWSt-Erhohungen in
der Schweiz) abgestimmte Fiskalpolitik in die Wege zu leiten. In dieser
guten Einkommenslage sollte, wie dies der norwegische Staat macht, das
Sparen fir kiinftige Generationen zum grundsitzlichen Ziel werden.

460 Blankart Ch,, S. 161,
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In der gegenwirtig giinstigen Finanzlage ist die geplante Bildung
einer allgemeinen Reserve und einer Reserve fiir Krisen und Katastro-
phen von je 100 Mio CHF keine herausfordernde Zielsetzung, die es er-
| forderlich machen wiirde, dass sich der Staat auf seine Kernaufgaben

konzentrieren und ausgabenseitig nach wirklichen Einsparungen suchen
muss.*¢! Die Frage, wieweit Liechtenstein finanzielle Reserven bilden
soll oder sich allenfalls verschulden kann, ist primir eine finanzpoliti-
sche und weniger eine finanzwissenschaftliche Frage.*? Bei der Festle-
gung der gewiinschten Finanzreserven oder einer -verschuldung sind
vor allem realpolitische Fragen gestellt, wieweit der 6ffentliche Sektor
gegeniiber dem privatwirtschaftlichen wachsen und der finanzielle
Handlungsspielraum durch Reservenbildung offengehalten werden sol-
len. Politisch entscheidend ist, wie die Wahler zu einer Ausweitung der
Staatsquote und zu einer Reservenbildung beziehungsweise einer Ver-
schuldung stehen. Einschrinkungen des 6ffentlichen Sektors und die ge-
zielte Bildung von Finanzreserven hitten vor allem in der gegenwirtigen
guten Einkommenslage den “erzieherischen Wert”, dass der Staat nicht
allen Anspriichen und Einzelinteressen gerecht werden will und kann.

Aufgrund der Kleinheit Liechtensteins und des damit verbundenen
hoheren Risikopotentials fiir den Staatshaushalt, insbesondere hinsicht-
lich der Unsicherheiten beziiglich der Entwicklungen im Gesellschafts-
wesen, der wirtschaftlichen Abhingigkeit von einzelnen Industriebetrie-
: ben und dem Finanzdienstleistungssektor oder hinsichtlich der geringen
b Einflussméglichkeit des Staates auf die internationalen Wirtschafts- und
Handelsabkommen, erachte ich die Bildung von Finanzreserven als eine
existentiell wichtige Zielsetzung fiir die Finanzpolitik des Landes. Zur
Bewiltigung einer méglichen wirtschaftlichen Krise bedarf es insbeson-
dere bei riickliufiger Entwicklung der Staatseinnahmen ausreichender
Finanzreserven. Um rechtzeitig darauf reagieren zu kénnen, sind Kri-
senszenarien mit Hinblick auf thre Auswirkungen auf den Staatshaus-

46t Vgl. BuA zum Finanzleitbild 2005 (Abinderung des Finanzhaushaltsgesetzes) und zu
den Gesetzesvorlagen liber die Auflésung der Fonds und die Gliederung des staat-
lichen Reinvermégens, Nr. 99/1997, S. 11ff.

*62 Vgl. dazu: Blankart Ch., S. 327f., Gandenberger O., S. 480ff. und 504ff., sowie Jaeger F./
Schips B. Die Finanzwissenschaft befasst sich vor allem mit den konjunkturellen, zeit-
lichen (Verteilungs-)Wirkungen einer Staatsverschuldung und fithrt zum Ausmass und

' zur Art der staatlichen Verschuldung Erwigungen hinsichdlich des Geld- und Kapital-

o markts, des Zinsniveaus und der Zinsbelastung sowie liquiditits- und stabilitaespoliti-

schen Auswirkungen an.
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halt auszuarbeiten und festzulegen, fiir welche Fille der Staat durch ent-
sprechende Finanzreserven “geriistet” sein will. Mit neuen Bewertungs-
grundsitzen das Netto-Finanzvermdgen aufzubessern, wiirde jedoch
den Zweck einer gezielten Reservenbildung mit den daraus resultieren-
den Sparmassnahmen verfehlen.

Es gilt zu beriicksichtigen, dass eine selbstverpflichtende Festlegung
von Zielgrossen bei den Politikern wenig Gegenliebe hervorrufen wird
und diese Eckwerte leicht umgangen werden kénnen. Reduktionen von
Steuern kénnen durch Erhéhung anderer Abgaben und Gebiihren aus-
geglichen werden. Ausgabebeschrinkungen konnen auch durch eine
Flucht aus dem Budget umgangen werden, indem Sonderbudgets, of-
fentliche Korperschaften und Stiftungen eingerichtet werden, die nur
noch mit dem Saldo in den Haushalt eingehen, oder 6ffentliche Einrich-
tungen und Versorgungsbetriebe privatisiert werden, wie dies einzelne
Staaten zur Erfiillung der Maastricht-Kriterien praktizieren.®? Den-
noch, erst die Festlegung herausfordernder Zielgrossen zwingt die staat-
lichen Entscheidungsorgane, fiir die weitere Fiskal- und Haushaltspoli-
tik Leitlinien festzulegen und aktiv weitere Massnahmen zu treffen. Das
kiirzlich verabschiedete Finanzleitbild kann diesen Anspriichen nicht
geniigen, und ein nichster giinstiger Zeitpunkt wire nach den Wahlen
im Jahre 2001, um das Leitbild zusammen mit einem Legislatur- und Re-
gierungsprogramm und einer darauf abgestimmten Finanzplanung neu
zu beschliessen.

5.3.2. Revision des Steuergesetzes und
der Gebithrenordnung

Die staatliche Souverinitit beziiglich der Gestaltung des Fiskalsystems,
zur Beschaffung interner Steuermittel, zur Umverteilung von Steuerlasten
oder zur Einrichtung einer kosten- und verursachergerechten Gebiih-
renordnung hat sich zunehmend eingeschrankt. Die Finanzsituation des
Staatesund der stillschweigende Konsens iiber die Unzulidnglichkeiten des
liechtensteinischen Fiskalsystems machten bislang auch keine Revision
des Steuergesetzes erforderlich. So konnen es sich der Staat und die

463 Vgl. Blankart Ch,, S. 162f., Gantner M.: Budgetausgliederungen, S. 7ff., Blasius H. und
Jahnz E.H., S. 283ff., 356ff. und 31ff.
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Gemeinden aus politischen Riicksichten auch leisten, die direkten Steuern
punktuell zu reduzieren oder die Gebiihren teilweise weit unter den
Durchschnittskosten zu belassen.* Der entstandene Verlust der fiskal-
politischen Souverinitit wirkt sich vorerst durch die sprunghaft angestie-
genen Einnahmen aus der MWSt zwar nicht auf den Ausgabenspielraum
des Staates aus, doch bei einer kiinftig absehbaren Angleichung der eid-
genossischen MWSt-Sitze an das europaische Niveau fiihren die erheb-
lichen Mehreinnahmen zu einer Ausweitung des 6ffentlichen Sektors mit
der Gefahr von Fehlallokationen finanzieller Ressourcen.

Wie der Landesfiirst in einem Schreiben an die Regierung darauf auf-
merksam macht, ist bei wesentlicher Erhohung der MWSt das beste-
hende Fiskalsystem und die Aufgabenteilung zwischen Staat und Ge-
meinden grundsitzlich zu iiberdenken.*5 Fiirst Hans Adam II. schligt
in Verbindung mit einer Neuordnung der Aufgabenteilung vor, die
Steuerhoheit fiir indirekte Steuern dem Staat und fiir direkte Steuern den
Gemeinden zu ubertragen. In diesem Zusammenhang stehen fiskalpoli-
tisch wichtige Entscheidungen an, wie zum Beispiel zur Ausrichtung der
Steuereinnahmen auf das Bruttoinlandprodukt (Staatsquote) oder zur
Delegation der (direkten) Steuerhoheit an die Gemeinden. Mit zu
beriicksichtigen sind der damit verbundene Schutz des Finanzdienstlei-
stungssektors vor Bestrebungen der EU zur Steuerharmonisierung und
die Forderung eines fiskalpolitischen Standortwettbewerbs unter den
Kommunen. Es wird empfohlen, die grundlegenden Anregungen des
Landesfiirsten aufzunehmen und ein kiinftig richtungsweisendes fiskal-
politisches Leitbild zu erarbeiten, damit der Staat, je nach Wachstums-
pfad der exogen bestimmten Steuereinnahmen, die Weichen (noch)
rechtzeitig stellen kann. ,

Dazu wird auch vorgeschlagen, eine vorbereitende Kommission zur
Reform des Steuergesetzes und der Gebiihrenordnung einzurichten.
Rickblickend auf das vom Volk im Jahre 1990 deutlich abgelehnte
Steuergesetz mag der Vorschlag zur Vorbereitung einer neuerlichen
Steuerreform unrealistisch erscheinen. Auch wenn wenig Chancen
bestehen, ein solches Gesamtpaket in einer Volksabstimmung durch-
zubringen, geht es vorerst um einen parteiiibergreifenden politischen

46+ Vgl. dazu Initiative betreffend die Abinderung des Steuergesetzes der FBPL-Fraktion
vom 10. Mirz 1998.
s Aktennotiz des Landesfiirsten Hans Adam an die Regierung vom 10. Dezember 1997,
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Konsens hinsichtlich der grundsitzlichen Gestaltung eines kiinftigen
Fiskalsystems, in dessen Rahmen sich dann auch Teilrevisionen des
Steuergesetzes durchsetzen lassen. Fiir eine solche Steuerreform sollte
insbesondere eine Trennung der Erwerbs- und Vermdgenssteuer und ein
Ubergang zu einer allgemeinen Einkommenssteuer sowie eine struktur-
und standortpolitisch fordernde Gestaltung der Kapital- und Ertrags-
steuer fiir tatige Unternehmen geprift und angestrebt werden. Im Hin-
blick auf eine umfassende Gebuhrenreform und -ordnung sind vorerst
konkrete Kriterien fiir eine kosten- und verursachergerechte sowie
sozial gerechte Gebthrengestaltung festzulegen und die Kosten durch
den Ausbau des Rechnungssystems zu erfassen.

5.3.3. Neugestaltung des Finanzausgleichs

Die Beriicksichtigung finanzwirtschaftlicher Ansitze erfordert die Un-
tersuchung der Auswirkungen und der Finanzierung offentlicher Auf-
gaben hinsichtlich Allokationseffizienz und Distribution. Wie Alfred
Meier darauf hinweist, sollte nach allokativer Zielsetzung jener Korper-
schaft eine 6ffentliche Aufgabe tibertragen werden, die eine bestmog-
liche Befriedigung der Wiinsche und Bediirfnisse der Bevélkerung und
Unternehmen angesichts knapper Ressourcen gewihrleistet.*6 Die heu-
tige Finanzierung der kommunalen Aufgabenbereiche aus dem Topf der
Gemeindesteuern, des Finanzausgleichs sowie der Subventionen ver-
mischt allokative und distributive Zielsetzungen. Auch wenn bei der
‘gesetzlichen Ubertragung von Aufgabenbereichen und der Regelung des
Finanzausgleichs verschiedene Zielsetzungen zum Tragen kommen,
sollten kiinftig klare Abgrenzungen und Regelungen bei der Finanzie-
rung kommunaler Aufgaben gesucht werden.

Gesetzlich ubertragene Aufgaben an die Gemeinden sollten iiber
einen kosten- und leistungsgerechten Lastenausgleich finanziert sein.
Dies erfordert eine Klirung der staatlichen und kommunalen Aufgaben-
teilung sowie eine entsprechende Uberpriifung der kommunalen Kosten
fur staatliche Leistungsauftrige oder eine leistungsorientierte Verrech-
nung von Standardkostensitzen. Die Wahrnehmung von Aufgaben im
eigenen Wirkungskreis sollte sich auf die Einnahmen aus den Gemein-

46 Vgl. Meler A., S. 66ff.

232




Gestaltungsempfehlungen

desteuern abstiitzen konnen. Dies wiirde bedingen, dass den Gemeinden
nicht nur die Festlegung des Steuerfusses, sondern mehr Steuerhoheit
insbesondere im Bereich der Einkommens- und Vermégenssteuer zuge-
standen wird. Die grossen Unterschiede zwischen den Gemeinden hin-
sichtlich der Steuereinnahmen erfordern bei der Kapital- und Ertrags-
steuer eine den spezifischen infrastrukturellen Aufwendungen entspre-
chende Aufteilung der Landes- und Gemeindesteuern bei Unternehmen
des Gewerbes und der Industriebetriebe einerseits und des Finanz-
dienstleistungssektors andererseits.

Obwohl die Gemeinden sich bei der Ubertragung zusitzlicher Auf-
gaben beschweren, ist eine Klirung der Aufgaben- und Lastenteilung
nicht in Sicht, solange {iber Anpassungen im Finanzausgleich oder durch
andere Ausgleichszahlungen immer wieder tragfihige Kompromisse ge-
funden werden, mit welchen die Finanzierung der Kommunen und
Zweckverbinde gewihrleistet ist. Anzuregen ist hier vorerst eine kon-
zeptionelle Klarung durch ein Expertenteam. Diese sollte vor allem Vor-
schlige zur Abgeltung von staatlich tibertragenen Aufgaben im Sinne
eines Lastenausgleichs, zur differenzierten Subventionierung von selbst-
gewihlten Aufgaben und Projekten sowie zur Aufteilung der Steuer-
einnahmen und des Finanzausgleichs beinhalten. Die konzeptionelle
Neuregelung bedarf einer grundsitzlichen Vereinbarung zwischen Land
und Gemeinden im.Zusammenhang mit der korperschaftlichen Auf-
gabenteilung.

5.4. Gesetzgebungs- und Evaluationsverfabren

Eher langfristig ausgerichtet ist die Uberpriifung &ffentlicher Aufgaben
und Verpflichtungen, um Aufgaben den geeigneten Korperschaften klar
zuzuteilen und offentliche Leistungen zu straffen und auf die aktuellen
Bediirfnisse abzustimmen. Es geht in diesem Zusammenhang um eine
Klirung ffentlicher und privater Aufgabenbereiche und der damit ver-
bundenen Bestrebungen zur Privatisierung 6ffentlicher Unternehmun-
gen und Leistungen.*’” Mit der Ausarbeitung eines Gesetzgebungspro-

47 Zur Diskussion stand bisher die Privatisierung von Geschiftsbereichen der LKW
(Elektrogerite, Installationen) sowie die Bestrebungen der Regierung zur Liberalisie-
rung des Telekommunikationsbereichs in Liechtenstein. Vgl. BuA, Nr. 74/1997.
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gramms wiirde die legislative Arbeit weniger von dringenden punktuel-
len Revisionsbediirfnissen und der parteipolitischen Tagespolitik be-
stimmt, sondern liesse sich nach eigener Priorititensetzung des Gesetz-
gebers aktiv auf lingere Sicht hin verfolgen. Revidierte und neue Ge-
setze sollten verstirkt auf konkrete' Zweck- und Zielsetzungen hin
ausgerichtet werden, um deren nachhaltige Wirkungen und die Wirt-
schaftlichkeit der Aufgabenerfiillung auch iberpriifen zu konnen.#$

5.4.1. Uberpriifung der kérperschaftlichen Aufgabenteilung

Die Aufgabenteilung zwischen dem In- und Ausland, dem Staat und den
Gemeinden und den verschiedenen &ffentlich-rechtlichen und privaten
Korperschaften erfordert eine gesonderte Untersuchung der Aufgaben-
bereiche und politisch-administrativen Strukturen.#? Fiir Liechtenstein
stellen sich besondere Anforderungen zur eigenstindigen Wahrneh-
mung Sffentlicher Aufgaben aus Griinden der Souveranitit. Hinsicht-
lich der Ubertragung von &ffentlichen Aufgaben an das Ausland er-
scheint es priifenswert, ob entsprechend den Gréssen- und Raumver-
hiltnissen sowie den speziellen Leistungs- und Qualititsanforderungen
wirtschaftlich und administrativ optimale Verhiltnisse bestehen. In die-
sem Zusammenhang ist auch die Aufgaben- und Kompetenzverteilung
und die Verteilung der Steuereinnahmen zwischen Land und Gemein-
den sowie die Umverteilung der finanziellen Mittel durch den Finanz-
ausgleich neu zu regeln.

Die zweckoptimale Aufgabenteilung zwischen Land und Gemeinden
richtet sich danach, welche rechtlich-organisatorischen Kriterien und
finanzwissenschaftlichen Ansitze dazu herangezogen werden und wel-
che politischen Interessen zu beriicksichtigen sind.#”® Es geht hinsicht-
lich des Subsidiarititsprinzips darum, wieweit politische Entscheidun-
gen an die Gemeinden delegiert beziehungsweise beim Staat zentralisiert

#8 Vgl. Jans A./Meili R., S. 4ff.

2 Auf die Aufgabenwahrnehmung im Klemstaat und die Ubertragung offentlicher Auf-
gaben an das Ausland gehen Manfried Gantner und Johann Eibl in ihrer Untersuchung
ein. Auf der Grundlage ihrer Ansitze zur Kleinstaaten- und Féderalismustheorie, der
institutionellen und politischen Theorie sowie den Ansitzen des Outsourcings kénnen
rationelle Zielsetzungen und Kriterien zur zweckmissigen Zuteilung von Aufgaben an

die verschiedenen dffentlichen Aufgabentriger entwickelt werden.
470 Vgl. Haldemann T., S. 34ff. -
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sein sollen.#”! Hinsichtlich der zweckmissigen Aufgabeniibertragung
stellt sich die Frage, wieweit die verwaltungsrechtlichen und fachlichen
Anforderungen, der Arbeitsanfall und die Grossenordnungen sowie die
staatliche Kontrollaufsicht eine Spezialisierung und Zentralisierung der
Aufgaben beim Staat erfordern — oder, ob umgekehrt, die Bekanntheit
mit den Verhiltnissen und Personen die Gemeindebehédrden befihigen,
eine Aufgabe wahrzunehmen. In diesem Zusammenhang ist auch zu
priifen, wieweit die Ubertragung staatlicher Aufgaben an die Gemein-
den dem Aquivalenzprinzip und dem riumlichen Wirkungsprinzip ent-
spricht. Grundsitzlich zu beachten ist, dass zwischen Land und Ge-
meinden die Entscheidungskompetenz und Zahlungsverpflichtung nicht
aufgeteilt, sondern derselben Ebene zugewiesen werden.

Anzuregen ist hier vorerst eine konzeptionelle Klirung der vertikalen
Aufgabenteilung durch ein Expertenteam, das auch die Vorschlige zur
kiinfrigen Regelung des Finanzausgleichs beziehungsweise Fiskalsy-
stems erarbeitet. Die Neuregelung der Aufgabenteilung zwischen Land
und Gemeinden bedarf einer weiteren konzeptionellen Klirung, einer
grundsitzlichen Vereinbarung und schliesslich einer verfassungs- und
gesetzmissigen Grundlage. Die geschichtlich gewachsene Aufgabentei-
lung diirfte sich nicht kurzfristig umstellen lassen, sondern kann nur
schrittweise bei anstehenden Gesetzesrevisionen im Rahmen des verein-
barten Gesamtkonzeptes. verindert werden. Vorgeschlagen wird dazu
auch ein iiber die informellen Absprachen zwischen Regierung und Vor-
steherkonferenz hinausgehender Konsultativmechanismus, wenn wei-
tere Aufgaben an die Gemeinden iibertragen werden.

5.4.2. Revision gesetzlicher Aufgabenbereiche

Erforderlich ist auch eine grundlegende Uberpriifung der staatlichen
Aufgaben- und Leistungsbereiche mit einer daraus resultierenden Prio-
rititenordnung zur Novellierung bestehender Gesetze. Dazu wird die
planmissige Ausarbeitung eines Gesetzgebungsprogramms empfohlen,
so wie dies zum Beispiel der Vorarlberger Landtag zur Deregulierung
und Vereinfachung seiner Gesetze vornimmt.”? Eingehend zu untersu-

7 Vgl. Fleiner-Gerster T.: Gemeindeautonomie, S. 321ff.
472 Vgl. “Vorarlberger Nachrichten” vom 31. Dezember 1997, S. 5.
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chen ist, wieweit gesetzliche Leistungsauftrige noch den heutigen An-
forderungen entsprechen und die Gewichtung der Aufgaben und Aus-
gaben auf die aktuellen Bediirfnisse ausgerichtet ist. Zu priifen ist aus-
serdem, wieweit in einzelnen Aufgabenbereichen die gesetzlichen An-
forderungen erfiillt werden und dazu verbindliche Leistungsstandards
vorgegeben werden sollen. Damit 6ffentliche Leistungsbereiche eva-
luierbar werden, ist besonders zu iiberdenken, welche Zweck- und Ziel-
setzungen mit der Revision gesetzlicher Aufgabenbereiche kiinftig ver-
folgt werden sollen.

Mochte man die staatliche Ausgabenentwicklung und -struktur wirk-
lich eingrenzen und auf die sogenannten Kernbereiche konzentrieren, ist
vor allem in der Gesetzgebung anzusetzen. Auf Begriindungen fiir staat-
liches Handeln und auf Ursachen des Staatsversagens geht Oggier am
Beispiel schweizerischer Kantone ein.#* Dementsprechend sollten tradi-
tionell gewachsene Aufgabenzuteilung hinterfragt und zweckmissige
Konzepte zur &ffentlichen Aufgabenerfillung entwickelt werden. Auf
den interessanten Aspekt zur finalen Programmierung von Gesetzen
und Verordnungen weist Andreas Schurti hin.#* Er sieht in den zuneh-
mend komplexer werdenden sozial-gestaltenden, planenden, steuern-
den, fordernden und leitenden Titigkeiten des Staates beziehungsweise
der Verwaltung die Notwendigkeit der Normierung von Zweckpro-
grammen. Die dem Postulat der Rechtsstaatlichkeit und der Stufentheo-
rie entspringende Konditionalprogrammierung von Gesetzen und Ver-
ordnungen stdsst in der unvorhersehbaren und unberechenbaren Wirk-
lichkeit immer wieder auf Grenzen. Nach seiner Auffassung kann das
Gebot der gesetzlichen Determinierung (Wenn-Dann-Schema) nur
sinnvoll auf Konditionalprogramme, nicht aber auf Finalprogramme
(Planungsziele) hin eingehalten werden.

Besonders fiir gewichtige Gesetzesvorlagen wird entsprechend dem
kognitiv-evolutioniren Ansatz von Meier und Slembeck empfohlen, die
Akteure und Interessengruppen vermehrt in die Vorbereitung miteinzu-
beziehen und die Sinngebungsprozesse und Interessenkonflikte offen-
zulegen.#5 Zur Vorbereitung von Gesetzesvorlagen wird insbesondere
angeregt, diese wieder vermehrt an gemischte parlamentarische Kom-

3 Vgl. Oggier W., S. 17ff. Vgl. dazu auch Gantner M.: Messprobleme.

474 Vgl. Schurti A.: Verordnungsrecht, S. 320ff.

475 Vgl. Blasius H. und Jahnz E. H., S. 283ff., 356ff. und 31ff. Vgl. dazu auch Meier A. und
Slembeck T.
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missionen zu delegieren und Vernehmlassungen nicht formal fiir ge-
schlossene Kreise, sondern in Form .von offenen Diskussionen und
Forumsveranstaltungen durchzufiihren. So besteht auch die Gewihr,
dass grundlegende Vorabklirungen getroffen und Alternativen erarbei-
tet werden sowie die Auseinandersetzung um die Verteilung 6ffentlicher
Leistungen offengelegt wird. Fiir die folgenden institutionalisierten Ver-
fahren der Gesetzgebung sind damit die Grundlagen geschaffen, damit
neue offentliche Aufgaben- und Leistungsbereiche hinsichtlich ihrer
Allokation, Redistribution sowie ihrer Kosten und externen Wirkungen
beurteilt werden kénnen. ,

Die Revision gesetzlicher Aufgabenbereiche erfordert eingehende
und zeitintensive Vorbereitungen in der Landesverwaltung und im
Landtag. Will man die Landtagsabgeordneten verstirkt in die Vorberei-
tung der Vorlagen miteinbeziehen, verlangt dies einen vermehrten zeit-
lichen Einsatz, was meines Erachtens auch eine befristete berufliche
Freistellung und den Beizug verwaltungsinterner und -externer Fach-
krifte erfordert. Ein lingerfristig ausgerichtetes Gesetzgebungspro-
gramm unterscheidet sich grundsitzlich von den bisher iiblichen Wahl-
und Regierungsprogrammen. Eine breit angelegte Revision der Gesetze
bezweckt eine Vereinfachung, Einschrinkung und zeitgemisse Ausrich-
tung offentlicher Leistungsbereiche und bietet keine zusitzlichen staat-
lichen Leistungen zum Gewinn von Wihlerstimmen an. Fiir das Gelin-
gen eines solchen Vorhabens ist daher eine iiberparteiliche Zusammenar-
beit und gegenseitige Verpflichtung entscheidende Voraussetzung.

Vorgeschlagen wird dazu die Bildung eines gemischten Arbeitsaus-
schusses mit Vertretern des Landtags und der Landesverwaltung sowie,
je nach gesetzlichem Regelungs- und Aufgabenbereich, der Beizug be-
troffener Interessenvertreter und externer Fachexperten. Thre Aufgabe
1st es, eine Priorititenliste zur Revision bestehender Gesetze mit Hin-
weisen zum notwendigen Revisionsbedarf einzelner Gesetzesbereiche
zu erstellen. Auch wenn verschiedene Parteieninteressen bestehen, sollte
ein verbindliches Gesetzgebungsprogramm vereinbart werden, aus dem
fir die einzelnen Regelungs- und Aufgabenbereiche hervorgeht, welcher
Revisionsbedarf besteht, was spezifisch zu untersuchen und auszuarbei-
ten und mit welchem Arbeitsaufwand auf Verwaltungs- und Landtags-
ebene zu rechnen ist. Die stufenweise Umsetzung der Gesetzesrevisio-
nen sollten im Rahmen eines Legislaturprogramms in Abstimmung zwi-
schen Landtag und Regierung erfolgen.
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5.4.3. Evaluation von Gesetzen und Aufgabenbereichen

In den Gesetzesnormen sollte vermehrt darauf geachtet werden, wieweit
der Verwaltung die Zwecksetzung und die erwartete Wirkung offent-
licher Aufgaben vorgegeben werden sollen. Der Gesetzgeber als Vertre-
ter gesellschaftlicher und politischer Interessen hat im besonderen dar-
auf zu achten, wie er die spezifischen Zielsetzungen (erwartete Wirkun-
gen und Verhaltensweisen) vorgibt und tberpriifbar macht und damit
auf die Begriindung offentlicher Aufgaben und Ausgaben direkten Ein-
fluss nimmt. Die Evaluation von Gesetzen und Aufgabenbereichen ist in
der liechtensteinischen Parlaments- und Verwaltungspraxis unbekannt.
So bleibt es mehr oder weniger der Einschitzung der verantwortlichen
Aufgabentriger in der Regierung und in der Verwaltung tberlassen,
wieweit Zielvorstellungen verwirklicht wurden und welche Aufwen-
dungen dazu erforderlich waren. Dadurch ist der Regelkreis von gesetz-
licher Zielsetzung, der Bereitstellung entsprechender personeller und
finanzieller Ressourcen und die Uberpriifung der Wirkungen und der
Wirtschaftlichkeit nicht geschlossen. Dem Gesetzgeber mangelt es an
einem System mit den entsprechenden Instrumenten und Methoden, um
gesetzliche Ziele und Massnahmen hinsichtlich ihrer Effektivitdt und
Effizienz zu iiberpriifen und im Sinne eines Lernprozesses periodisch zu
verbessern.

In der Gesetzgebung sind sachliche und finanzielle Zielsetzungen
staatlicher Aktivititen und Interventionen mit den Auswirkungen auf
den jewelils anvisierten Adressatenkreise in Zusammenhang zu bringen.
Die Ansitze der Evaluationsforschung beziehen sich auf einen bestimm-
ten offentlichen Aufgabenbereich, in dem staatliche Gesetze, 6ffentliche
Programme oder Massnahmen der Verwaltung mit den erreichten
Resultaten und Wirkungen verglichen und bewertet werden. Je nach
Forschungszweck werden verschiedene kausale Faktoren und Massnah-
men einbezogen und die Ergebnisse mit den Auswirkungen in Zusam-
menhang gebracht.#¢ Bei Evaluationen wird auch der Begriff der Nach-
haltigkeit verwendet. Dazu werden Gesetze, Programme oder staatliche

476 Vgl. Bussmann W.: Evaluationen, S. 59ff. Was in einer Evaluation untersucht werden
soll, wird im wesentlichen durch den Untersuchungszweck bestimmt. Vgl. dazu auch:
Direktion fiir Entwicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe (DEH) Evalua-
tionsdienst.
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Massnahmen in ihrer zeitlichen Auswirkung, d.h. nicht nur hinsichtlich
ihrer befristeten Einfiihrung, sondern auch in ihrer dauernden Auswir-
kung gepriift. Die Evaluationsforschung eignet sich im besonderen fiir
die externe Kontrolle von gesetzlichen Aufgabenbereichen, staatlichen
Programmen und Massnahmen sowie von 6ffentlichen Verwaltungsein-
heiten. Evaluationen kénnen die parlamentarische Oberaufsicht stirken
und dazu beitragen, institutionelle Lernprozesse in der 6ffentlichen Ver-
waltung und im gesamten politischen System in Gang zu bringen.*”
Luzius Mader sieht Evaluationen als Mittel des Dialogs zwischen Po-
litik und Wissenschaft und stellt fest, dass vor allem die Gesetzgebung
von einer umfassenden Ermittlung der Wirkungen staatlicher Massnah-
men profitiert.#” Aus Sicht des Praktikers formuliert er die folgenden
Anliegen: Die finanziellen und personellen Wirkungen der Vorlagen und
deren Auswirkungen auf die Kantone und die Wirtschaft sind aufzuzei-
gen. Es sollen nur Versuchsregelungen mit priziser Umschreibung der
zu priifenden Wirkungshypothesen aufgestellt werden, sowie einem
Evaluationsdispositiv, welches iiber die zu erhebenden Daten, die Beur-
teilungskriterien, das methodische Vorgehen, die zustindigen Instanzen
oder den zeitlichen Ablauf informiert. Es sollen keine wichtigen Erlasse
ohne institutionalisierte Wirkungsbeurteilung lanciert werden. Es gilt
eine Briicke zwischen Wirkungskontrolle und -prognose zu schlagen,
d.h. durch retrospektive und prospektive Evaluationen den Regelkreis
parlamentarischer Kontrollen und gesetzgeberischer Vorarbeiten zu
schliessen. NPM-Ansitze konzentrieren sich darauf, wie eine Aufgabe
erledigt werden soll, und klammern die Frage aus, welche Aufgaben
offentliche Verwaltungen tiberhaupt erfiillen sollen, deshalb keine wir-
kungsorientierte Verwaltung ohne wirkungsorientierte Gesetzgebung!
Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Einfiihrung eines NPM die
Evaluation 6ffentlicher Verwaltungs- und Aufgabenbereiche mitein-
schliesst und meines Erachtens geradezu voraussetzt. Wie Werner Buss-
mann in einer Zusammenfassung der Ergebnisse des nationalen For-
schungsprogramms zur Wirksamkeit staatlicher Massnahmen (NFP 27)
feststellt, sind Evaluationen ein niitzliches und gesamthaft gesehen ein un-
verzichtbares Instrument, um den Vollzug und die Wirkungen staatlichen
Handelns mit systematischen und wissenschaftlichen Methoden zu er-

477 Vgl. Bussmann W. (Hrsg.): Policy-Netzwerke.
478 Vgl, Mader L., S. 138ff.

239



Zusammenfassung

mitteln und zu beurteilen.®”® Evaluationen sind nach seinen Ausfithrun-
gen mehr als der naive Vergleich, ob und inwieweit Ziele erreicht wurden,
sondern es geht darum, festzustellen, was der Staat durch sein Handeln
zur Zielerreichung beigetragen hat. Zur regelmissigen und systematischen
Durchfithrung dieser Verfahren empfehle ich die Institutionalisierung von
Evaluationen in der Gesetzgebung und Verwaltung.

Wie erwihnt, unterscheiden sich die Gliederungen der liechtensteini-
schen Rechtsvorschriften (LR), des Ressort- und Amterplanes und der
Landesrechnung nach Funktions- und Verwaltungsbereichen, so dass
eine systematische Zusammenstellung der Ausgaben fiir die staatlichen
Aufgaben- und Leistungsbereiche wie auch fiir Verwaltungseinheiten
heute kaum méglich ist. Zu priifen ist deshalb, ob die Gliederung der
Sammlung der liechtensteinischen Rechtsvorschriften eine systemati-
sche Ordnung staatlicher Aufgabenbereiche ohne Uberschneidungen
ermoglicht. Ausserdem erschwert der giiltige Ressort- und Amterplan
eine eindeutige Zuordnung staatlicher Aufgaben und Ausgaben zu den
einzelnen Funktionsbereichen der Landesrechnung. Erforderlich wire
daher auch eine klare Zustindigkeitsordnung fiir die staatlichen Aufga-
bentriger, damit in der Budgetierung und Rechnungslegung eindeutige
Ausgaben- und Kostenverantwortlichkeiten geschaffen werden:

Es wird insbesondere empfohlen, die parlamentarische Mitwirkung
des Landtags zu stirken, die Zweckmissigkeit staatlicher Regelungs-,
Aufgaben- und Leistungsbereiche zu tiberpriifen, eine Verbindung zwi-
schen Sach- und Finanzvorlagen zu schaffen sowie Gesetze hinsichtlich
Wirksamkeit und Wirtschaftlichkeit iiberpriifbar zu machen, damit der
Landtag die Finanzkontrolle im Sinne einer parlamentarischen Oberauf-
sicht auch wahrnehmen kann. Vor allem bei komplexen gesetzlichen
Regelungsbereichen wird vorgeschlagen, die internen und externen Aus-
wirkungen von Gesetzen durch Experten untersuchen zu lassen. In die-
sem Zusammenhang ist zu priifen, wieweit gesetzliche Zweck- und Ziel-

479 Vgl. Bussmann W.: Wirksamkeit staatlicher Massnahmen, S. 132-134. Dazu fiihrt der
Autor aus: “Es reicht nicht, wenn Evaluationen nur ein Instrument in den Hinden der
Regierung und Verwaltung sind. Auch die ‘Kundenorientierung’ im Rahmen des NPM
ist meines Erachtens stark verwaltungslastig ausgerichtet, denn es ist die Verwaltung,
die definiert, wer ihre Kunden sind, und welche den Sachverstand einbringt, wie die
Zufriedenheit zu ermitteln ist. Notig ist deshalb auch ein unabhingiger Blick auf den
Staat und sein Handeln, beispielsweise durch Nationale Forschungsprogramme, durch
Evaluationen der parlamentarischen Kontrollinstanzen sowie durch gesellschaftliche
Selbstbeobachtung.”
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setzungen auch evaluierbar und hinsichtlich des erforderlichen Ressour-
ceneinsatzes und der entstehenden Ausgaben plan- und kontrollierbar
sind. Empfohlen wird auch; fiir die Gesetzesvorlagen alternative Kon-
zepte zu entwerfen, in denen die jeweiligen Auswirkungen zusammen
mit dem Kostenrahmen gegeniibergestellt werden. Daraus sollten auch
die erforderlichen Massnahmen zur Einfilhrung und weiteren Sicher-
stellung des gesetzlichen Leistungsauftrags sowie die dazu nétigen per-
sonellen Ressourcen und finanziellen Mittel hervorgehen.

Der Evaluation offentlicher Aufgaben- und Verwaltungsbereiche
diirfte, bedingt durch die mogliche Aufdeckung von Zielkonflikten in
der Gesetzgebung oder von Missstinden in der Ausfiihrung, eher Skep-
sis entgegengebracht werden. Die Einfiihrung solcher Verfahren hat nur
dann eine Chance, wenn diese durch die Regierung, die Landtagsabge-
ordneten, die betreffenden Interessengruppen und die zustindigen Ver-
waltungsstellen unterstiitzt sowie durch geeignete Fachspezialisten und
Evaluatoren begleitet werden. Zur Stirkung der verwaltungsexternen
Finanzkontrolle durch die GPK und den Landtag bedarf es meines Er-
achtens auch eines personellen Ausbaus mit qualifizierten und unabhin-
gigen Kontrollorganen beziehungsweise des Beizugs externer Evaluato-
ren. Angeregt wird in diesem Zusammenhang die Einfiihrung eines ver-
waltungsexternen Evaluationsdienstes unter Fihrung der GPK oder des
Landtagssekretariats.

5.5. Modernisierung der Verwaltungsfiihrung

Fir Hans Geser bestehen zwei konkurrierende und komplementire
Prinzipien der Gesetzesinterpretation durch die Verwaltung: “Im Um-
gang mit den Rechtsnormen selbst bleibt eine charakteristische Indeter-
mination in dem Sinne bestehen, dass - die ‘konstruktive’, auf die pra-
zise Erfassung des gemeinten Sinnes und der Erarbeitung méglichst re-
geltreuer Deduktionen ausgerichtete Methode, — die “teleologische’, an
ausserhalb des Normentextes liegenden Gesichtspunkten der anzustre-
benden Zwecke und der zu gestaltenden Zukunft orientierte Auslegung,
als zwei konkurrierende und komplementire Prinzipien der Gesetzes-
interpretation und -anwendung nebeneinander bestehen.”# In diesem

480 Geser H.: Staatsorganisation, S. 79.
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Spannungsfeld zwischen Rechtmissigkeit und Zweckmissigkeit nimmt
die staatliche Verwaltung die zentrale Steuerungsfunktion iber die
rechtlichen und finanziellen Tdtigkeiten wahr.

5.5.1. Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung (NPM)

Gegeniiber der privaten Wirtschaft sind in der 6ffentlichen Verwaltung
zur Beurteilung der Effektivitit und Effizienz besondere Bedingungen
mit zu beriicksichtigen, wie zum Beispiel die Gewihrleistung der
Rechtsstaatlichkeit und der persdnlichen Rechte der Biirger, die Erfil-
lung gewachsener gesetzlicher Aufgaben und staatsvertraglicher Ver-
pflichtungen, die Sicherstellung verwaltungsrechtlicher Verfahren, die
Einhaltung verwaltungsinterner und organisatorischer Rahmenbedin-
gungen sowie die politische Konstellation in den staatlichen Organen
mit Einfliissen von verschiedenen Interessengruppen.®#! Neben den
rechtlichen Rahmenbedingungen sind auch die institutionell geprigten
Informations-, Problemldsungs- und Entscheidungsprozesse zu beriick-
sichtigen.*®? Pilotprojekte des NPM zeigen sich vor allem bei routni-
sierten Verwaltungsaufgaben erfolgreich, schwieriger wird es, wenn es
um neue kontroverse staatliche Aufgabenbereiche .geht, wo politisch
verschiedene Ziele verfolgt werden und ein Konsens zu finden ist. Diese
politische Auseinandersetzung kann nicht durch eine (verwaltungs-
interne) Beurteilung effizienter Ein- und Auswirkungen auf die be-
troffenen Kunden ersetzt werden. Die demokratische Beteiligung und
Mitwirkung verfassungsmissiger Organe sollte besonders bei kontro-
versen, konflikttrichtigen staatlichen Aufgabenbereichen nicht umgan-
gen werden.#

Die Einfithrung des NPM bringt grundlegende Umstellungen in der
Verwaltungs- und Rechnungsfilhrung mit sich. Dies erfordert eine
Neuausrichtung der Verwaltungseinheiten und Fithrungskrifte auf die
zu erbringenden Leistungen und eine weitgehend autonome Verwen-
dung der bewilligten finanziellen Mittel. Kritisch zu beurteilen ist die

481 Vgl. Pitschas R., S. 4ff., 83ff. und 163ff. Vgl. dazu auch Weber J., S. 345ff., 38ff. und 85ff.

482 Vgl. Fleiner-Gerster T.: Verwaltungsrecht, S. 408ff.

83 Vgl. Unterlagen zum Vortrag von Méckli S. an der WBS der HSG vom 12. September
1995 zur wirkungsorientierten Verwaltungsfuhrung in der direkten Demokratie.
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Delegation von Finanzkompetenzen an die Verwaltung, wenn dadurch
dem Parlament die gesetzgeberische Zweck- und Zielsetzung und die
finanzpolitische Oberaufsicht entzogen werden. Ernst Buschor sieht in
einer Verwaltungsfithrung, die auf die Outputsteuerung mit rationaler
Formulierung von Leistungsauftrigen und Globalbudgets ausgerichtet
ist, die Gefahr einer vorschnellen Komplexititsvereinfachung, der durch
komplementire Evaluationen begegnet werden kann. Fiir ihn sind auf-
grund der “lingeren Leine”, mit der bei einer wirkungsorientierten Ver-
waltungsfithrung gesteuert wird, Evaluationen unerlisslich.* Zu beach-
ten bleibt, dass eine Neuausrichtung der Rechnungsfithrung auf Global-
budgets eine finanzrechtliche Revision des FHG erfordert, da die
gesetzlichen Grundlagen bisher eine Spezifikation der erforderlichen
Mittel (Inputs = Ausgaben) und nicht nach der Verwendung der Mittel
tir den gesetzlichen Auftrag (Output = Leistung) verlangen.

Wie verschiedene Pilotprojekte im Ausland zeigen, kann das NPM
vor allem einen Beitrag zur zielbewussten und kundenorientierten Bud-
getierung und Verwaltungsfithrung leisten.#85 Positive Entwicklungen
und Ergebnisse lassen sich vor allem in der Leistungsverwaltung nach-
weisen, wo die Mitsprache von Biirgern und Kundengruppen zu quali-
tativen Verbesserungen der Leistungen und zu wirtschaftlichen Losun-
gen in der Verwaltung gefithrt hat. Eher als problematisch erweist sich
die Einfilhrung des NPM in Bereichen der hoheitlichen Ordnungs- und
Vollzugsverwaltung, da diese staatlichen Eingriffe vom einzelnen Biirger
meist nicht als Dienstleistung, sondern als Verpflichtung und Belastung
empfunden werden. Verwaltungsintern stdsst die Einfilhrung des NPM
vor allem bei iibergreifenden Dienst- und Stabstellen auf Schwierigkei-
ten, da diese iiber keine externen Kundengruppen und Leistungsberei-
che verfiigen und sich bei diesen Verwaltungseinheiten das Problem der
internen Leistungs- und Kostenverrechnung stellt. Empfehlen mochte
ich bei Einfiihrung des NPM in der Landesverwaltung daher, mit Pilot-
projekten im Bereich der Leistungsverwaltung, wie zum Beispiel im
Schul- und Bildungswesen, im Unterhalt von Gebiuden und Strassen,
im Umweltschutz oder in der Jugend- und Sportférderung zu beginnen.

4 Vgl. Buschor E., S. 141-143.
485 Vgl. dazu Windhoff-Héritier A. (Hrsg.), Habliitzel P./Haldemann T./Schedler K./
Schwaar K., Griinenfelder P, Konig K./Beck J. sowie Dreher K., S. 22ff.
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5.5.2. Autonome Post-, Telecom- und Verkehrsbetriebe

Bislang wurde die Fiihrung der liechtensteinischen PTT-Betriebe ein-
schliesslich des offentlichen Postautoverkehrs von der Kreispost- und
Telefondirektion in St. Gallen wahrgenommen. Die Landesverwaltung
verfiigte iiber keine eigenen Fachstellen, die zur Unterstiitzung der lan-
deseigenen Interessen hitten eingesetzt werden kénnen. Mit der Uber-
nahme weiterer Handlungsfelder durch die Regierung, wie zum Beispiel
der Regulierung und Bereitstellung von Telekommunikationsdiensten,
der Bildung einer von der Regierung gehaltenen Holding, der Schaffung
von Marktstrukturen zur Konzessionierung, der Forderung von Investi-
tionen und der weiteren Sicherstellung gebiihrenpolitischer Gesichts-
punkte, entsteht die Gefahr, dass sich die Landesverwaltung in fach-
licher und zeitlicher Hinsicht iberfordert.*¢

Die Welle der Liberalisierung im Telekommunikationsbereich hat
inzwischen auch Liechtenstein erreicht, und die Regierung sieht auf-
grund der internationalen Rahmenbedingungen dringenden Regelungs-
bedarf.#” So hat die Regierung die Aufhebung der Rechte fiir die
Erbringung der Telekommunikationsdienste durch die ehemaligen
schweizerischen PTT-Betriebe auf 1.1.1998 beschlossen und kundge-
macht, dass bestehende Monopolrechte, die sich aus dem PTT-Vertrag
ergeben, zu liberalisieren sind, sobald diese durch PTT- oder EWR-Ver-
tragsrecht aufgehoben werden. Mit der Ubertragung der Netzplanung
sowie des weiteren Ausbaus und Unterhalts des Telefonnetzes an eine
eigens dafiir einzurichtende Holding wiirde ein besonders ertragreicher
Teil des Fernmeldewesens herausgeldst, ohne dass die kiinftige Fihrung
und die Zusammenarbeit mit den PTT-Betrieben beziehungsweise der
Schweizer Post und Swisscom sowie die Sicherstellung der Grundver-
sorgung und die Tarifgestaltung in den verschiedenen Leistungsberei-
chen ausreichend geklirt sind.

Bei Abschluss dieser Studie hat die Regierung auch Gesetzesentwiirfe
hinsichtlich der Verselbstindigung im Postwesen und bei den Personal-

6 Vgl. BuA betreffend den Stand der Liberalisierung des Telekommunikationsbereichs in
Liechtenstein, Nr. 74/1997, Beilage S. 11ff.

47 Vgl. BuA betreffend den Stand der Liberalisierung des Telekommunikationsbereichs in
Liechtenstein, Nr. 74/1997, S. 3ff.
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transporten zur Vernehmlassung versandt.#8 Durch die Privatisierung
dieser Aufgabenbereiche ist zwar eine kurzfristige Entlastung der Lan-
desrechnung erreichbar, langfristig kénnen sich jedoch Probleme bei der
Sicherstellung der Grundleistungen und in der Tarifgestaltung ergeben.
Dabei sind die staatlichen Leistungsauftrige noch ungeklirt und die
kiinftige Kooperation mit den Schweizer PTT-Betrieben sowie die wei-
tere internationale Zusammenarbeit noch ungesichert. Verfassungs-
rechtlich zu priifen ist auch, ob nach Art. 78 Abs. 4 LV eine Privatisie-
rung dieser 6ffentlichen Aufgabenbereiche zulissig und nicht die in der
Verfassung vorgesehene Bildung einer Koérperschaft des offentlichen
‘Rechts erforderlich ist. Eine voreilige vertragliche Ubertragung der
Monopolrechte birgt vor allem hinsichtlich der langfristigen Sicherstel-
lung der 6ffentlichen Interessen Gefahren, und meines Erachtens wire
vorerst der Aufbau kompetenter, eigenstindiger, von der operativen
Fihrung der Regierung losgel6ster 6ffentlich-rechtlicher Kérperschaf-
ten sowohl im Bereich des Postwesens und des 6ffentlichen Verkehrs als
-auch im Fernmeldewesen voranzutreiben.

5.5.3. Controlling im Bildungs-, Gesundheits-
und Sozialbereich

Der liechtensteinische Staat hat insbesondere im Bildungs- und Ge-
sundheitswesen durch ein vielseitiges Vertragsnetz Aufgaben an aus-
lindische Staaten und Institutionen iibertragen. Wie die Priffung der
Vertrige zur Fachhochschulvereinbarung und des regionalen Schul-
abkommens mit der Ostschweiz zeigt, ist die laufende Kontrolle der
vielen Einzelabkommen und Einrichtungen nicht mehr ausreichend
gewihrleistet. Es fehlt vor allem ein iibergeordnetes Controlling, um
nach Vertragsabschluss die weitere Entwicklung der gegenseitigen Lei-
stungen zu iiberwachen und steuernd auf Abweichungen Einfluss zu
nehmen.*® Controllingaufgaben konnen nicht einfach organisatorisch
einem Ressort zugeteilt werden, sondern bediirfen zur laufenden

48 Vgl. Vernehmlassungsberichte zur Schaffung eines Postgesetzes und Postorganisati-
onsgesetzes sowie zur Schaffung eines Gesetzes iiber die Personalbeférderung und die
liechtensteinischen Personaltransporte vom 12. Mai 1998.

49 Vgl. Weber J., S. 345ff., 38ff. und 89ff.
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Uberwachung der externen offentlichen Aufgabentriger kompetenter
Fach- und Verwaltungsstellen. Es wird deshalb empfohlen, klare Ver-
antwortlichkeiten fiir die weitere Vertretung des Landes in den ent-
scheidenden Gremien zusammen mit einem laufenden Controlling zu
schaffen.

Zu stirken ist die Aufsicht iiber die Sozialversicherungen und Kran-
kenkassen, die bisher nur punktuell vom Ressort Sozialwesen bezie-
hungsweise vom Amt fiir Volkswirtschaft wahrgenommen werden
konnte. Fiir die Belange des Sozialwesens besteht zwar eine Ressortver-
antwortung, doch kein Amt fiir Sozialversicherungen, das das koordi-
nierte Zusammenwirken und die staatliche Kontrolle des Versicherungs-
wesens gewihrleistet. Dies gilt vor allem fir die Krankenkassen, fiir die
bislang eine Stelle im Amt fiir Volkswirtschaft lediglich die Rechnungs-
berichte entgegennahm, die Beitragszahlungen veranlasste und die
Krankenkassenstatistik erstellte, aber kaum eine wirkliche Kontroll-
und Steuerungsfunktion wahrnehmen konnte. Wie die Finanzkrise bei
der LKK gezeigt hat, ist eine iibergeordnete Fach- und Koordinations-
stelle erforderlich.

Zu priifen bleibt auch, wieweit die mangelnde staatliche Kontrolle bei
einzelnen Versicherungstrigern zu einer auf die Interessen des eigenen
Versicherungszweiges ausgerichteten Leistungs- und Tarifgestaltung
gefiihrt hat. Wie dies nun bei den Krankenkassen durchgefithrt wird,
sind seitens des Staates die Aufgaben und Leistungen aller Versiche-
rungstriger zu hinterfragen und auf eine koordinierte Zusammenarbeit
privater und staatlicher Versicherungstriger hinzuwirken.#® Da zur
Kontrolle der Versicherungstriger kein tibergeordnetes Versicherungs-
amt besteht, kann auch keine koordinierte und gesteuerte Kostenent-
wicklung im Gesundheits- und Sozialwesen gewihrleistet werden. Es
bedarf der Einrichtung eines umfassenden Versicherungsamtes, damit
das dem staatlichen Gestaltungswillen entsprechende Konzept der ge-
sundheitlichen und sozialen Fiirsorge auch durchgesetzt und kontrol-
liert werden kann.

0 Vgl. dazu auch BuA zum Voranschlag und Finanzgesetz, Nr. 64/1997, S. 37ff.
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5.6. Planungs-, Budgetierungs- und Rechnungssystem

Damit fiir die Planungstriger und -adressaten eine Verbindlichkeit ent-
steht und im Sinne einer rollenden Planung mittelfristige Projektpline
und Programme sowie die Stellenplanung in ein Planungssystem inte-
griert werden, ist die heutige Praxis der Finanzplanung zu iiberdenken
und neu zu gestalten. Aus dem verbindlichen Finanzplan sollten sich die
jahrlichen Zielvorgaben fiir die weitere Budgetierung ergeben, um die
darauf abgestimmte kurzfristige Massnahmen- und Mittelplanung
durchfithren zu kénnen. Wieweit die politischen Planungstriger und
-adressaten sich in ein rationelles und verpflichtendes Planungssystem
einbinden lassen wollen, bleibt wohl die Gretchenfrage hinsichtlich der
gesamten Weiterentwicklung des offentlichen Planungs-, Budgetie-
rungs- und Rechnungssystems. Es ist zu vermuten, dass die Politiker bei
den reichlich vorhandenen finanziellen Ressourcen eher situativ auf be-
stimmte Situationen reagieren und sich in ihrem Entscheidungsspiel-
raum nur ungern durch lingerfristig ausgerichtete Leitplanken ein-
schrinken lassen wollen. Dennoch, diese Fithrungssysteme sind eine
entscheidende Grundlage, wenn man in der Haushaltsfiihrung nicht nur
reagieren, sondern auch agieren will.

5.6.1. Integrierte Finanz-, Investitions- und
Programmplanung

André Winter kommt in seinen Ausfihrungen hinsichtlich der weiteren
Entwicklung der Finanzplanung des Bundes zum Schluss, dass die
Zuriickgewinnung der Handlungsfahigkeit davon abhingt, wie das Mit-
tel der Finanzplanung von der Regierung eingesetzt und vom Parlament
und der Offentlichkeit verstanden wird.#! Er weist darauf hin, dass eine
Finanzplanung, die nicht auf eindeutigen Priorititen und Schwerpunk-
ten beruht und keine Prognosealternativen beriicksichtigt, praktisch
wirkungslos ist. Dazu fiihrt er weiter aus: “Um zu optimalen Resultaten
zu gelangen, muss zwischen der Sach- und Finanzplanung ein einwand-
freies Feed-back bestehen.” Eine Verkniipfung von Legislatur- und

1 Vgl. Winter A., S. 178ff.
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Regierungsprogramm sowie mittelfristiger Sach- und Finanzplanung
mit Schwerpunkten in &ffentlichen Aufgabenbereichen hat sich in der
Praxis der liechtensteinischen Verwaltung noch nicht durchgesetzt.

Eberhard Wille empfiehlt bei der Konzeption der 6ffentlichen Planung
eine Ziel-Mittel-Hierarchie, in der ausgehend von gesellschaftlichen Leit-
bildern und staatlichen Zielsetzungen (goals) konkrete operationale
Ziele (objectives) und Endprodukte im Sinne von Leistungen abgeleitet
werden. Erst dann folgt auf niedrigerer Zielebene die Festlegung der fiir
die Leistungen (outputs) erforderlichen sachlichen und personellen
Kapazititen und den dazu erforderlichen Ausgaben (inputs). Fiir eine
Verbesserung der Finanzplanung wire daher zu priifen, wieweit vor allem
auf der Ebene des Landtags, der Regierung und der Ressorts Zielsetzun-
gen als Vorgaben fiir den Planungsprozess aufgestellt werden sollten,
damit fiir die nachgeordneten Stellen Transparenz tiber die politisch-stra-
tegischen Zielsetzungen entsteht. Im Sinne einer integrierten 6ffentlichen
Planung (Planning-Programming-Budgeting-System) haben so nicht nur
induktive, sondern auch deduktive Planungsverfahren ihre Bedeutung. In
den weiteren Ausfithrungen und Gestaltungsempfehlungen ist auch zu -
priifen, wie die personelle und sachliche Ressourcenplanung, die ressort-
iibergreifende Projektplanung sowie die programmatische Ergebnis-
planung fiir 6ffentliche Schwerpunktaufgaben besser im gesamten Pla-
nungssystem integriert werden konnen.

Durch die einseitige monetire Orientierung unserer Finanzplanung
ohne integrierte Ressourcenplanung entsteht nicht nur ein programma-
tisches Defizit, sondern die Finanzplanung entzieht sich jeder Wirksam-
keitskontrolle. Es ist deshalb auch fur die Planungsverfahren der Lan-
desverwaltung zu priifen, ob die langfristige Finanzplanung im Rahmen
einer rollenden Planung vorgingige Planungsstufe sein soll, an der sich
die Regierung sowie einzelne Schlussel- und Fachstellen beteiligen. Die
Finanzplanung konnte so von der heutigen budgetiren Fortschreibung
zu einem wirkungsorientierten Planungs- und Fithrungsinstrument wei-
terentwickelt werden, das die weiteren Vorgaben fir den nachfolgenden
Budgetierungsprozess liefert.

Durch die getrennte Antragstellung bei der Finanzplanung und Bud-
getierung wurden im Jahre 1997 erste Schritte fiir eine autonome
Finanzplanung mit verstirkter Verantwortung der Fachstellen einge-
leitet. Doch das Planungssystem sollte unter Federfihrung der Stabstelle
Finanzen weiterentwickelt werden, wobei auf eine Integration der
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Finanz-, Investitions- und Programmplanung unter Beizug der Pla-
nungstriger und -adressaten zu achten ist. Im Sinne einer rollenden
Planung ist es wichtig, dass seitens des Landtags verbindliche Eckwerte
und Zielvorgaben fiir die jeweils nichstfolgende Planungsstufe fiir die
Landesverwaltung vorgegeben werden. .

5.6.2. Aufbau einer Kostenrechnung

In ihren Thesen zur kiinftigen Gestaltung des 6ffentlichen Rechnungs-
wesens betrachten Ernst Buschor und Klaus Liider die weitere Entwick-
lung der Finanzrechnung, der Kosten- und Leistungsrechnung sowie der
Wirkungsrechnung fiir vordringlich.#? Wenn die 6ffentliche Rechnung
dem Anspruch eines effektiven Informations- und Fiihrungsinstruments
gerecht werden will, dann ist fiir eine wirkungsorientierte Verwaltungs-
fiihrung eine aussagefihige Kosten- und Leistungsrechnung aufzubauen.

Bedingt durch die gesammelte Verbuchung der Abschreibungen auf
das Konto 9 (Abgaben und Zinsen), kann der kostenmissige Aufwand
der einzelnen Funktionsbereiche beziehungsweise Verwaltungseinheiten
nicht ermittelt werden. Ebenso stellen darin die sogenannten Ertrige
keine wertmissige Gegenleistung, sondern lediglich Entgelte (Ge-
bithren) fiir die Inanspruchnahme besonderer staatlicher Einrichtungen
und Leistungen dar. Um ein aussagekriftiges leistungswirtschaftliches
Rechnungswesen fiir den staatlichen Haushalt einzufiihren, fehlen wich-
tige Voraussetzungen.®> Zur differenzierten Betrachtung einzelner
Funktions- und Verwaltungsbereiche wire es erforderlich, zwischen den
direkt zurechenbaren Ausgabearten (Einzelkosten) und den allgemeinen
Aufwandsarten (Gemeinkosten) zu unterscheiden und kostengerechte
Unmlageschliissel fiir die Zurechnung der Gemeinkosten zu finden. Dazu
sollten im Amterplan klare Zustindigkeitsbereiche mit Kostenverant-
wortlichkeiten geschaffen werden. Zudem wire eine klare Gliederung
der offentlichen Leistungen und Grundfunktionen vorzunehmen und
ein entsprechender funktioneller Kontoschliissel einzufiihren, der eine
systematische Auswertung der Kosten fiir die gesetzlichen Aufgaben-
und Leistungsbereiche erméglicht.

#2 Vgl. Buschor E. und Liider K., S. 162ff. Vgl. dazu auch Schwarze J., S. 150ff.
3 Vgl. Buschor E. und Liider K., S. 162ff.
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In der Landesrechnung ungelést ist auch die Verrechnung interner
Leistungen und der allgemeinen Kosten. Wie weit eine solche kostenge-
rechte Aufwandsbetrachtung im Falle einer Umgestaltung des 6ffent-
lichen Rechnungswesens realisierbar ist, miisste fiir die Landesverwal-
tung eingehender gepriift werden. Ansitze und Modelle dazu werden in
verschiedenen Pilotprojekten der Schweiz bereits eingesetzt.** Die mit
der Ertragsrechnung in Verbindung stehende Leistungs- und Kosten-
rechnung wire vor allem zum Vergleich und zur Priifung der Wirt-
schaftlichkeit in einzelnen Funktionsbereichen und Verwaltungseinhei-
ten relevant. Wie Ernst Buschor und Klaus Liider darauf hinweisen, ist
insbesondere im Hinblick auf eine Wirkungsrechnung der Ausweis der
Vollkosten wiinschenswert.> Fiir eine kostengerechte Betrachtung be-
darf es der Beriicksichtigung des effektiven Wertverzehrs und der kalku-
latorischen Zinsen nach einheitlichen Bewertungsgrundsitzen.

Um fiir die einzelnen Verwaltungsbereiche (Kostenstellen) und 6f-
fentlichen Aufgaben- und Leistungsbereiche (Kostentriger) die Kosten
zu erfassen, ist eine differenzierte Verschliisselung des Aufwandes nach
institutionellen und funktionalen Kriterien erforderlich. Mit dem einge-
fiihrten Kontoschliissel kdnnen die Kosten, die fiir die gesetzlichen Auf-
gaben- und Leistungsbereiche entstehen, nicht ermittelt werden. Da in
den ersten drei Stellen des liechtensteinischen Kontoschliissels die Krite-
rien vermischt wurden, ist es gegenwirtig nicht moglich, Auswertungen
fiir einzelne Kostenstellen beziehungsweise Kostentriger durchzu-
fiihren. Die vorgenommene Umstellung der offentlichen Rechnungen
auf Funktionsbereiche und die Installation des LARIX konnen system-
bedingt eine weitere Entwicklung des 6ffentlichen Rechnungswesens zu
einem kosten- und leistungsorientierten Fiihrungssystem iiber Jahre
hinaus behindern. Sowohl zur rationellen Erstellung einer Kosten- und
Leistungsrechnung als auch einer Kassen- und Finanzrechnung sind die
Verschliisselung der Konten systematisch auszubauen und entspre-
chende EDV-Programme einzufiihren.**¢ Unter Federfiihrung der Stab-
stelle Finanzen werden dazu bereits Losungskonzepte erarbeitet, die ge-
zielt weiterentwickelt und eingefithrt werden sollten.

#4 Vgl. dazu Habliitzel P./Haldemann T./Schedler K./Schwaar K.
45 Vgl. Buschor E. und Liider K., S. 180.
% Vgl. dazu auch Leib H.J,, S. 108ff. '

250




Gestaltungsempfeblungen

5.6.3. Adressatengerechte Rechenschaft und Information

Insbesondere zur Stirkung der parlamentarischen Oberaufsicht bedarf
es auch des weiteren systematischen Ausbaus des Rechnungssystems.
Die Ausgaben- und Aufwandsarten sollten den hierarchisch geglieder-
ten Verwaltungseinheiten sowie den gesetzlichen Aufgaben- und Lei-

- stungsbereichen klar zuordenbar sein. Damit wiren die Fiko, GPK und

der Landtag in der Lage, nicht nur einzelne Aufwandsarten, sondern die
einzelnen Verwaltungsbereiche und die gesetzlichen Leistungsbereiche
des Staates zu liberpriifen und zu beurteilen. Der Landesrechnung man-
gelt neben der systematischen Gllederung der Aufwandsarten, Verwal-
tungs- und Funktionsbereichen eine dritte Dimension, in der die Ausga-
ben nach gesetzlichen Haupt- und Unteraufgaben erfasst werden. Eine
Rechnungslegung nach Funktionsbereichen stellt jedoch eine grosse
Herausforderung an die Verwaltung und das Rechnungswesen dar, da
dies eine Gliederung und Zuordnung der Aufwandsarten nach gesetz-
lichen und funktionalen Kriterien sowie eine Zeit- und Personalko-
stenerfassung nach den verschiedenen Aufgabenbereichen der Verwal-
tungseinheiten erfordert.

Die Finanzrechnung informiert iiber den Geldfluss des Staates ge-
geniiber Dritten (Cash Flow) und iiber den Stand des ungebundenen
Finanzvermégens der offentlichen Hand. Der Saldo der Finanzfluss-
rechnung gibt an, in welchem Umfang Finanzmittel aus der laufenden
Staatstitigkeit mit Beriicksichtigung der Nettoinvestitionen verfiigbar
sind. Der Cash Flow kann aus der Verwaltungsrechnung nach der soge-
nannt indirekten Methode der Kapitalflussrechnung ermittelt werden,
indem nicht zahlungswirksame Ertrige und Aufwinde ausgeschieden
werden. Der Ausweis des Netto-Finanzvermogens beziehungsweise der
Nettoverschuldung verlangt die Trennung von Finanz- und Verwal-
tungsvermogen.®”” Es wird zur Information der Einwohner angeregt,
dass eine einfache Kassen- und Finanzrechnung im Rechenschaftsbericht
oder in anderen Publikationen der Regierung aufgenommen wird.*?

#7 Vgl. Buschor E. und Lider K., S. 168.

%8 So wurden z.B. im Rechnungsbencht der Gemeinden Schaan und Gamprin zur allge-
mein verstindlichen Information der Biirger Ubersichten zum Geldfluss aufgenom-
men, aus dem die gesamten Einnahmen und Ausgaben und die Finanzlage ersichtlich
ist. Vgl dazu Gemeinde Schaan: Rechnungsbericht 1992, und Gemeinde Gamprm
Rechnungsbericht 1993.
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Dazu gehort auch die entsprechende Anpassung der Abschlussrechnun-
gen, insbesondere der Finanzierungs- und Vermégensrechnungen. Zur
gesonderten Beurteilung des Vermégens- und Wiederbeschaffungswer-
tes offentlicher Einrichtungen wiren Richtlinien und Bewertungsregeln
der im Gemeingebrauch stehenden Infrastruktur erforderlich.

Die Landesrechnung kann vermutlich nur von buchhalterisch ausge-
bildeten und interessierten Personen verstanden werden.*” Der Rechen-
schaftsbericht, der auf Bestellung auch den Haushalten zur Verfiigung
gestellt wird, trigt mit den detaillierten Rechnungen, umfangreichen
Tabellen und nicht aufeinander abgestimmten Kommentaren wohl
kaum dazu bei, der Bevolkerung eine Ubersicht mit den wesentlichen
Zusammenhingen zu vermitteln. Zur verstindlichen Information der
Bevolkerung wird daher angeregt, in einer gekiirzten Fassung zu orien-
tieren, bildhaft die Finanzstrome und die staatliche Finanzlage darzu-
stellen und wichtige Entwicklungen einnahmen- und ausgabenseitig zu
kommentieren. Darauf abgestimmt konnen die Ressorts zusammen mit
den Amtsstellen kurz iiber ihre Aufgabenerfillung mit Bezug auf rele-
vante Eckwerte informieren.

5.7. Weiterentwicklung des Haushaltssystems

Die Haushalts- und Finanzlage westlicher Wohlfahrtsstaaten zeigt, dass
diese an finanzielle Grenzen gestossen sind und sich mit der wirtschaft-
lichen Verflechtung und Globalisierung neue Herausforderungen stel-
len.5% Der liechtensteinische Kleinstaat blieb von solchen Krisenerschei-
nungen verschont, und bislang bestand fiir den Staatshaushalt aufgrund
der guten Einkommens- und Finanzlage auch kein dringender Reform-
und Handlungsbedarf.5%! Der liechtensteinische Kleinstaat wird von die-
sen Problem- und Krisenerscheinungen nicht unberiihrt bleiben, und es
gilt jetzt schon, aus einer Position der Stirke heraus geschichtlich ge-

#9 Ein Indiz fiir den geringen Wissensstand iiber den offentlichen Haushalt ergab eine
spontane Befragung, welche die “Liechtensteiner Woche” im Vorfeld der Wahlen bei
den Kandidaten fiir den Landtag durchfithrte. Nach Auskunft des Redaktors ergab die
Auswertung, dass nur etwa die Hilfte der befragten Kandidaten {iber den staatlichen
Budgetrahmen von 500-600 Mio CHF Bescheid wussten. Auskunft von Sigvard Wohl-
wend vom 14. Juli 1997.

5% Vgl. Martin H.P. und Schumann H., S. 269ff., Kohl H., S. 196ff., und Merten D., S. 202ff.

ot Vgl. Hesse J./Benz A., S. 40ff., und Voigt R. (Hrsg.), S. 11ff.
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wachsene Strukturen und Verhaltensweisen zu hinterfragen, um sich auf
die zu erwartenden Entwicklungen einzustellen und Konzepte und Stra-
tegien zur erfolgreichen Bewiltigung kiinftiger Problemstellungen vor-
zubereiten.

Mit punktuellen Diagnosen eines Markt- oder Staatsversagens ist es
noch nicht getan, denn damit kann man der realen Komplexitit der
Ursachen und des Fortschreitens heutiger Probleme nicht gerecht wer-
den. Thre Losung erfordert staatliche Entscheidungen mit einer Neu-
orientierung der Steuerungspraxis.’®2 Zentrale Fragen fiir den liechten-
steinischen Staatshaushalt sind dabei, wieweit es gelingt, die fiskalpoliti-
sche Souveranitit zu erhalten, das Ausgabenwachstum durch innere
Selbstverpflichtung zu bremsen, 6ffentliche Aufgabenbereiche auf die
aktuellen Erfordernisse auszurichten und in vertikaler und horizontaler
Richtung den geeigneten Korperschaften zuzuteilen. Die in der Wachs-
tumsphase entwickelten organisatorischen Strukturen und Handlungs-
weisen sind in Frage gestellt und bediirfen weiterer Anpassungen und
institutioneller Veridnderungen.5% Es geht dabei nicht so sehr um Effi-
zienzsteigerungen in der 6ffentlichen Verwaltung, sondern um die Ein-
leitung von Verinderungsprozessen, damit der Staat sich in seiner Haus-
haltsfithrung auf die wesentlichen Aufgaben konzentriert sowie steu-
ernd und koordinierend auf die weitere Entwicklung Einfluss nimmt.5%4

Zur weiteren Entwicklung des liechtensteinischen Staatshaushalts
sollten die Prozesse zur Begriindung o6ffentlicher Aufgaben und zur
Vereinbarung von Leistungsverpflichtungen vermehrt einer offenen, in-
teressenpolitischen Auseinandersetzung zuginglich gemacht werden,
damit gesellschafts- und wirtschaftspolitisch zufriedenstellende Losun-
gen entstehen.® Es geht auch darum, dass bei der Schaffung gesetzlicher
und vertraglicher Regelungen sich die entscheidenden Organe iiber die
wirklichen Zusammenhinge und Probleme ein adiquates Bild verschaf-
fen sowie Vor- und Nachevaluationen durchgefiihrt werden, damit im
politischen Netzwerk zusammen mit der offentlichen Verwaltung ein
Lernprozess entsteht und so Anpassungsprobleme gel6st und institutio-

522 Vgl. Hesse J./Benz A., S. 40ff., und Voigt R. (Hrsg.), S. 33ff. Vgl. dazu auch Kanter M.,
S. 260ff., Kupka E., S. 266ff., und Blasius H., S. 283ff.
50 Vgl. Hesse J./Benz A., S. 53.
s# Vgl. Konig K./Beck J., S. 139ff., und Hesse J./Benz A, S. 75ff. Vgl. dazu auch Simonis
"H.,, S. 68ff., und Necker T., S. 74ff.
55 Vgl. dazu Voigt R. (Hrsg.) sowie Meier A. und Slembeck T.
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nelle Verinderungen vorangetrieben werden. Die Induktion eines sol-
chen Lernprozesses ist der entscheidende und erfolgversprechende An-
satz zur Modernisierung der liechtensteinischen Landesverwaltung. Er-
forderlich dazu sind der Wille der politischen Entscheidungstriger, die
Entwicklung der entsprechenden Fithrungsstrukturen und Prozesse so-
wie die Méglichkeit zur Mitwirkung der beteiligten Akteure.

Werner Bussmann hat in einem Beitrag versucht, das Spannungsfeld
der heutigen Anforderungen an die Verwaltung aufzuzeigen und einen
Ansatz zu entwickeln, mit welchem das Management im o6ffentlichen
Sektor verwaltungswissenschaftlich auf eine tragfihige Basis gestellt
werden kann.’% Den Merkmalen der legalen Herrschaft (Regelkonfor-
mitit, Berechenbarkeit, Geheimhaltung und Hierarchie) stellt er die
Hauptanforderungen an eine moderne Verwaltung gegeniiber (Okono-
mik, Responsivitit, Transparenz sowie Differenzierung und Integra-
tion). Zur besseren Vereinbarkeit von Okonomik und Regelbindung
schligt er vor, mit Finalprogrammen, informellem Verwaltungshandeln,
Vereinbarungen und Koordination einen Lernprozess zur Verwaltungs-
modernisierung zu induzieren. Zentrale Instrumente dazu sind der
Wettbewerb, die Netzwerke, Evaluationen und das Wissen (Wissen-
schaft). Einer nur auf das NPM abgestiitzten Modernisierung der Ver-
waltung steht der Autor kritisch gegentber, da das Koordinieren und
das Lernen eher ein Schattendasein fristen, wenn die Ausformulierung
von Leistungsauftrigen durch die auftraggebenden Stellen immer mehr
von den aktuellen Implementationsverhaltnissen abgekoppelt wird.s?7

Zur Verwirklichung der Gestaltungvorschlige ist es erforderlich, dass
das entsprechende Know how aufgebaut und qualifizierte Fach- und
Fithrungskrifte eingesetzt werden. Damit ein institutioneller Kultur-
wandel in der Verwaltung stattfinden kann, ist eine entsprechende
Weiterbildung und Motivation der Verwaltungsangestellten erforder-
lich. 58 Unter Beriicksichtigung der gegebenen Verhiltnisse empfehle
ich zur weiteren Reform der liechtensteinischen Verwaltung und Haus-
haltsfilhrung ein prozessuales Vorgehen mit schrittweiser Losung anste-
hender o6ffentlicher Aufgabenstellungen und eine Organisationsent-

506 Vgl. Bussmann W.: Paradigma der Verwaltung(swissenschaft), S. 336ff.
507 Vgl. Bussmann W.: Paradigma der Verwaltung(swissenschaft), S. 25ff.
58 Vgl, Martinez S. und Schwébl P, S. 356ff. und 49ff., sowie Fugmann-Heesing A., 365ff.
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wicklung (OE) der betreffenden Verwaltungseinheiten. Geeignet er-
scheint insbesondere die Verwendung eines Organization Assessment
Ansatzes, so wie dies Strehl fiir Reformprojekte in der 6ffentlichen Ver-
waltung aufzeigt.5 Solche Entwicklungsprozesse unterliegen nicht nur
der Steuerung von aussen oder oben, sondern beziehen Problemls-
sungs- und Steuerungsprozesse innerhalb der Institutionen und Verwal-
tungseinheiten mit ein. Die Institutionsentwicklung als Handlungsmu-
ster 1st pragmatisch ausgerichtet und hat von einer realistischen Ein-
schitzung des Moglichen und Machbaren auszugehen, wobei beim
Setzen von Verinderungsimpulsen eigendynamische Entwicklungen mit
einzukalkulieren sind.

Fir die erfolgreiche Umsetzung der Vorschlige ist es erforderlich,
dass die konzeptionellen Verinderungen im Rahmen eines Projektplanes
festgelegt werden. Bei den hier aufgezeigten Gestaltungsempfehlungen
wurde bewusst auf eine Priorititenfestlegung und einen Vorgehensplan
verzichtet. Es bleibt den entscheidenden Organen, insbesondere der
Regierung, vorbehalten, nach eigener Lagebeurteilung und Gewichtun-
gen unter Abschitzung der Realisierbarkeit einzelner Vorschlige einen
Projektplan zu erstellen und die erforderlichen Verinderungen in die
Wege zu leiten. Entscheidend fiir das Gelingen eines solchen Reform-
und Entwicklungsansatzes ist es, sich von traditionellen Mustern partei-
politischer Einflussnahme zu 16sen und auf bisherige Besitzstinde in der
Verwaltung zu verzichten, um neue Leitbilder zu entwickeln.5!® Wichtig
dabei ist, die Institutionsentwicklung als staatliche Aufgabe zu begrei-
fen, die auf eine Verwirklichung von Gestaltungskonzepten mit laufen-
der Verinderung der Strukturen hinzielt und kollektive Willensbildung
und Entscheidung, Konfliktregelung und Konsensbildung sowie Aus-
einandersetzungen um Macht, Einfluss und Ressourcen ebenso mit-
einschliesst.5!!

5% Vgl. Strehl F, S. 41ff. Vgl. dazu auch: European Foundation for Quality Management.

516 Vegl. Behrens F. und Stébe S., S. 29ff.

51t Vgl. Hesse ]./Benz A., S. 245. Zur Machtausiibung in Verwaltungen vgl. auch Strehl F,
S. 224ff,
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