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Artikel 41
Abs 2

(2) Jeder von 100000 Stimmberechtigten oder von je einem Sechstel der
Stimmberechtigten dreier Linder gestellte Antrag (Volksbegehren) ist von
der Bundeswahlbehérde dem Nationalrat zur Behandlung vorzulegen.
Stimmberechtigt bei Volksbegehren ist, wer am Stichtag das Wahlrecht zum
Nationalrat besitzt und in einer Gemeinde des Bundesgebietes den Haupt-
wohnsitz hat. Das Volksbegehren muf} eine durch Bundesgesetz zu regelnde
Angelegenheit betreffen und kann in der Form eines Gesetzesantrages gestellt
werden.

BGBI 1920/1 (BIgKNV AB 991); BGBI 1925/367 (Wv); BGBI 1930/1 (Wv); BGBI 1981/350
(StenProtNR 15. GP, 8220 f); BGBI 1988/685 (BIgNR 17. GP IA 137/A AB 817); BGBI
1992/470 (BIgNR 18. GP RV 447 AB 602); BGBI 1994/504 (BIgNR 18. GP IA 719/A
AB 1642).

Literatur

Mayer, Verfahrensfragen der direkten Demokratie, FS Schambeck, 1994, 511

derselbe, Plebiszitire Elemente in der staatlichen Willensbildung, IS 75 Jahre B-VG, 1995,
341

Merli, Rechtsprobleme des Volksbegehrens in Bundes- und Landesgesetzgebung, Bl 1988,
85

Morscher, Parlament und dirckte Demokratie, in: Schambeck (I1rsg), Osterreichs Paila-
mentarismus. Werden und System, 1986, 775

Neisser/Handstanger/Schick, Bundeswahlrecht und direkte Demokratie, 1990, 325

Nowak, Politische Grundrechte, 1988

Pfeifer, Volksbegehren und Volksabstimmung im osterreichischen Bundesrecht, JB1 1958,
161, 198

Rack, Dic rechtliche Entwicklung von Volksbegehren und Volksabstimmung in Osterreich,
OVA 1969, 149

Rill, Moglichkeiten und Grenzen des Ausbaus direkt-demokratischer Elemente in der
osterreichischen Bundesverfassung, 1987

Schambeck, Das Volksbegehren, 1971

Welan, Regierungssystem und direkte Demokratie in Osterreich, in: Koja/Stourzh (Hrsy),
Schweiz — Osterreich. Ahnlichkeiten und Kontraste, 1986, 177

Widder, Dic plebiszitire Komponente im Gesctzgebungsverfahren, FS 75 Jahre B-VG,
1995, 315

Judikatur

VfSlg 1516/1933 (Recht des Volksbegehrens als politisches Recht 1Sd Art 7 Abs 2 [heute:
Abs 4] B-VG), 6244/1972 (Beschlagnahme von Antrigen auf Einleitung eines Volksbe-
gehrens), 9234/1981 (Dauer der Frist fiir die Anfechtung des Ergebnisses eines Volksbegeh-
rens), 9296/1981 (Rechtswidrigkeiten im Eintragungsverfahren), 11.100/1986, 11.101/1986
(Zulissigkeit von Werbung fir ein Volksbegehren), 13.224/1992 (Legitimation von Abge-
ordneten zur Bescheidbeschwerde gegen die Abweisung eines Antrags auf Einleitung eines
Volksbegehrens).

1. Lfg (1999) © Springer-Verlag/Wien 1



B-VG Kommentar

Art41/2

Inhaltsiibersicht

1. Allgemeines wn-tsmurvwrm i, A0 ar g, o o o moha s ekl Ao A g 1-14
1. Systematische Stellung und Zusammenhang mit anderen Bestimmungen . 1-2

2. Emtwicklung ..o 3-8

3. Rechtliche und politische Bedeutung ............ ... ... . ...l 9-13

4. Praxis oo e 14

II. Einzelfragen .. ..o e 15-62
1. Gegenstand . ..ottt e 15-20

2. Form L 21-24

3. URterstitZUng . ..ottt et i et e e 25-26

4. Stimmberechtigung .. ... ... . 27-33

5. Verfahren ... .o 34-41

a. Verfassungsrechtliche Grundlagen ... .. o ool 34-35

b. Volksbegehrengesetz .......... ... i 36-41

6. Verfahrensbegleitende Pflichten des Staates ................ ... ... .. 4249

a. Neutralitatspflicht ....... ... .. 42-46

b. Schutzpflicht ... ... 47-49

7. Rechtsschutz und gerichtliche Kontrolle ........................... 50-56

8. Rechtswirkungen ... ... . 57-62

1. Allgemeines

1. Systematsche Stellung und Zusammenhang mit anderen
Bestimmungen

1 Art 41 Abs 2 B-VG ist die zentrale Bestimmung fir das Volksbegehren. Mit der

Volksabsttimmung (Art 43, 44 Abs 3 B-VG) und der Volksbefragung (Art49b
B-VG) gehort das Volksbegchrcn zu den Elementen direkter Demokratic, die die
grundsitzlich repriscntativ gestaltete Demokratie des B-VG erginzen, indem sie
den Birgern begrenzten Einfluss auf dic Entscheidung von Sachfragen im Ge-
setzgebungsprozess cinriumen.!

Systematisch handelt ¢s sich beim Volksbegehren um einen Fall der Gesetzes-
initiative, der zu den in Art 41 Abs 1 B-VG geregelten Fillen des Initiativrechts
staatlicher Organe hinzutritt. Gleichzeitig kann das Volksbegehren als verselb-
stindigte Sonderform der Petition (Art 11 $tGG) betrachtet werden,? die sich
durch ihre Beschrinkung auf Stimmberechugte, Verfahrensbindung, Férmlich-
keit und Mindestunterstiitzung sowie ithren spezifischen Gegenstand (Gesetz-
gebung) und Adressaten (Nationalrat) von anderen Petitionen unterscheidet.

Die mit dem Volksbegehren verbundenen individuellen und kollektiven Rechte
der Biirger sind verfassungsgesctzlich gewihrleistete Rechte iSd Art 144 Abs 1

| ZB Kelsen/Frochlich/ Merkl, Dic Bundcesverfassung vom 1. Oktober 1920, 1922, 111
~cines der Miuel, durch die die parlamentarische (mittelbare, reprisentative) Demokratie
den Formen der unmittelbaren Demokratie angendhert zu werden pflegt®. Zum dahinter
stehenden Verstindnis des Verhilenisses von Demokratie, Volkssouverimtit und Parla-
mentarismus Oblinger, Reprisentative, direkte und parlamentarische Demokratie, RTh
1982, Beiheft 4, 215.

2 Vgl Korinek, Das Petitionsrecht im demokratischen Rechtsstaat, 1977, 33 f; Scham-
beck, 8, 19.

2 Bundesverfassungsrecht
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B-VG und zugleich politische Rechte iSd Art 7 Abs 4, 142 Abs 4 B-VG, Ari 14
Abs 2 StGG und Art 66 Abs 1 StV Saint Germain.?

Bedcutung fir den [nhalt des Art 41 Abs 2 haben auch Art 26 Abs | und 5 B-VG
und Art 6 Abs 3 B-VG (Wahlrecht zum Nationalrat und Hauptwohnsitzrege-
lung, an dic die Stimmberechtigung bei Volksbegehren ankniipft). Weitere ver-
fassungsrechtliche Regelungen enthalten Art 26 Abs 6 B-VG (Wahlbehirden, die
hei der Uberpriifung von Volksbegehren mitwirken), Art 46 Abs | B-VG (lr-

michtigung zur Verfahrensgestaltung) und Art 141 Abs 3 B-VG (Ermichrigung
zur Regelung der Zustindigkeit des VIGH zur Entscheidung iiber dic Anfech-
tung des Ergebnisses von Volksbegehren).

Fir das Volksbegchren relevante einfachgesetzliche Bestimmungen finden sich
vor allem im Volksbegehrengesetz, in der Nationalratswahlordnung, im Wihler-
evidenzgesetz, im Verfassungsgerichtshofgesetz, im Nationalrats-Geschiftsord-
nungsgesetz und im Strafgesetzbuch.*

2. Entwicklung

Mit der Stammfassung des Art 41 Abs 2 B-VG?® fand das Volksbegehren erst-
mals Eingang in das (gesamt)osterreichische Verfassungsrecht. Grundsitzliche
Diskussionen iiber die Rolle dieses Instituts sind aus der Entstehungsphase des
B-VG nicht dokumentiert.t In den Vorentwiirfen tauchte es als , Initative®
zunichst im Art 23 Abs 2 des ersten Entwurfs der Christlichsozialen Parter aus
dem Mai 1919 auf; hier dirften vor allem Vorarlberger und Schweizer Vorbil-
der einc Rolle gespielt haben.” Das Koalitionsabkommen vom 17, 10. 1919%

3 VISlg 1516/1933; Koja, Die ,politischen Rechte® in der sterreichischen Bundesver-
fassung, OJZ 1963, 645 (646 [); Notak, 229 f, 246, 248, 254 f, 462 ; derselbe, Das Wahl- und
Stimmrecht als Grundrecht in Osterreich, EuGRZ 1983, 89 (94 f, 183 {); Oblinger, Verfas-
sungsrecht’, 1997, 359; Pfeifer, 203 f; niher dazu Rz 30, 50.

4 Volkshegehrengesetz 1973, BGBI 3-44, zulewzt WdF BGBI 1994/505 (im Folgenden:
VBegG); Wihlerevidenzgesetz 1973, BGBI 601, zuletzt idF BGBI I 1998/30 (im Folgenden:
WEvG); Nationalrats-Wahlordnung 1992, BGI3l 471, zuletzt idIF BGBI 1 1998/161 {im
Folgenden: NRWO); Verfassungsgerichtshofgesetz, BGBI 1933/85, zuletze 1dF BGBI |
1997/88 (im lolgenden: VerlGG); Geschilisordnuogsgesez 1975, BGBI 410, zuletzt il
BGBI | 1997/131 (im Folgenden: GOGNRY); Strafgesetzbuch, BGBI 1974/60, zuletzt idF
BGBI | 1997/131 (im Folgenden: StGB).

5 BGBI! 1920/1; die Regelung laurete: ,,Jeder von 200.00C Stimmberechtigten oder von
je der Hilfre der Stimmberechtigten dreier Lander gestellte Antrag (Volkshegehren) ist von
der Bundesregivrung dem Nationalrat zur geschiftsordnungsmifligen Behandlung vorzule-
gen. Das Volksbegehren muf in Form cines Gesetzesentwurfes gestellt werden.®

6 Zur Diskussion in der Monarchic 2B Scharz, Das Volksstimmenhaus, Griitnhuts?,
1906, 359 (-103 {f); Zenker, Der Parlamentarismus, 1914, 110 11,

7 231 BIgKNV, abgedruckt bei Enmacora, Quellen zum Osterreichischen Vierfassungs
recht (1920), 1967, 29 (35): ,Wenn 100.000 stimmberechtigie Biirger oder die absoluren
Mchrheiten zweier Linderes verlangen, stehtdie Initiative auch beim Volk®; vgl § 6 Vorarl-
berger Landesverfassung vom 14. 3. 1919, .GBI 22, und Schamitz, Die Vorentwiirte |ans
Kelsens fir die dsterreichische Bundesverfassung, 1981, 39, 42.

8 Wiedergegeben in den Vorbemerkungen zum sogenannten Renner-Mayr-Entwurl,
abgedruckt bei Ermacora (FN 7), 188 (190).

1. Lfg (1999) © Springer-Verlag/Wicn i
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enthielt die allgemeine Absichtserklirung, die Initiative als Form der ,,unmittel-
bare[n] Gesetzgebung durch das Volk® vorzuschen. Die — ersichtlich an den
ersten christlichsozialen Entwurf ankniipfende — Regelung des Art 29 Abs 2 des
»Privatentwurfs Mayr? vom Februar 1920 fand sich unverindert im ,Linzer
Entwurf“'® vom April 1920 und entsprach bereits weitgchend der dann
beschlossenen Fassung.!' In den Beratungen des Unterausschusses des Verfas-
sungsausschusses der Konstituierenden Nationalversammlung wihrend des
Sommers 1920 wurden nur mehr einige sprachliche Anderungen vorgenommen
(ua der Begriff ,Volksbegehren cingefiigt), entsprechend sozialdemokrati-
schen Vorschligen die notwendige Unterstiitzung von 300.000 auf 200.000
Stimmberechtigte gesenkt und der letzte Satz angefugt, der cinen Gesetzesent-
wurf verlangte.!?

9 Abgedruckt bei Schmirz (FN 7), 113 (159); ohne Absatzglicderung ber Ermacora
(FN 7), 43 (52): ,,Jeder von 300.000 Stimmberechtigten oder der Hilfte der Stimmberech-
tigten dreier Linder gestellte Antrag ist von der Bundesregierung dem Bundestag zur ge-
schiftsordnungsmifligen Behandlung vorzulegen.®

10 Art 30 Abs 2; abgedruckt bei Lrmacora (FN 7), 106 (114), und Walter, Dic Entste-
hung des Bundes-Verfassungsgesetzes 1920 in der Konstituierenden Nationalversammlung,
1984, 110; dic Mcinungsverschiedenheiten zur richtigen TFassung des |, Linzer Entwur(s* —
vgl Walter, aaO, 12 FN 5 - spiclen hier keine Rolle, da beide Fassungen des Art 30 Abs 2
identisch sind.

11 Ahnliche Vorschlige enthiclten auch:

- der ,Ministerial“-Entwurf vom 17. 10. 1919 [Art 33 Abs 2, abgedruckt bei Ermacora,
Dic Entstchung der Bundesverlassung 1920, Bd 4, 1990, 245 (252)]: Unterstiitzung
durch 200.000 Stimmberechtigte, keine Linderquoten;

- der (weitere) Entwurf Mayr vom Februar 1920 [Art 33 Abs 2, abgedrucke bei Schmutz
(FN 7),159] : Untersttitzung durch 100.000 bzw 200.000 Stimmberechtigte, keine Lan-
derquoten;

- der bereits im April 1920 bei der Linzer Linderkonferenz verwendete und am 18. 5.
1920 in dic KNV cingebrachie Entwurf der Grofideutschen Vereinigung [842 Blg KNV,
Art 61, vollstindig abgedruckt ber Ermacora, aaO, 603 (618)]: Unterstiitzung durch
300.000 wahlberechtigte Staatsbiirger, keine Linderquoten, verpflichtende Form des
Gesctzesentwurfs, Entscheidungspflicht des Bundestages; unter bestimmten Umstin-
den nachfolgende Volksabstimmung;

- der cbenfalls bei der Linzer Linderkonferenz bereits vorhandene und am 7.7.1920 in
die KNV cingebrachte Entwurf der Sozialdemokratischen Parter [904 BlgKNV, Art 32
Abs 2, abgedruckt bei Ermacora (FN7), 152 (161)): Unterstitzung durch 200.000
Stimmberechtigte, keine Linderquoten;

- der am 25. 6. 1920 in dic KNV cingebrachte zweite Entwurf der Christlichsozialen
Partei [888 BlgKN, Art 13 Abs 2, abgedruckt bei Ermacora (TN 7), 141 (143)]: Unter-
stiitzung durch 300.000 Wahlberechtigte oder die Hilfte der Wahlberechtigten dreier
Bundestinder;

- derRenner-Mayr Entwurf vom 8.7. 1920 [Art 50 Z 4, abgedruckt bei Ermacora (FN7),
193 (208 f)]: Unterstiitzung durch 300.000 Stimmberechtigte oder die Hillte der Stimm-
hereehnigien dreier Linder.

Dic Kelsen-Vorenuwiirfe [abgedruckt bei Schamitz (FN 7), 113] enthiclien keine ver-
gleichbare Bestimmung.
12 Vgl Walter (IFN 10), 110 {f, und dic Protokolle des Unterausschusses, abgedrucke bei

Lrmacora (FN 7). 268 (345 {, 435)
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Die urspriingliche Fassung galt bis zum Inkrafttreten der Verfassung 1934 (dic 4

kein Volksbegehren kannte), wurde 1945 wieder in Kraft gesetzt (StGBI1232) und
blich bis 1981 unverindert. Mit der B-VGNov BGBI 1981/350 wurde die not-
wendige Unterstiitzung von 200.000 Stmmberechtigten oder je der Hilfte der
Stimmberechtigten dreier Linder auf 100.000 Stimmberechtigte oder je cin Sechs-
tel der Stimmberechtigten dreier Linder gesenkt. Gleichzeitig hatte nunmehr dic
Hauptwahlbehérde (statt der Bundesregicrung) ausreichend unterstiitzte Volks-
begehren dem Nationalrat zur Behandlung (statt zur geschiftsordnungsmiilisen
Bchandlung) vorzulegen. Die das Volksbegehren betreffenden Neurceclunsen
der Novelle waren weder in der Regierungsvorlage noch im Aussehussantrss
vorgcsehcn, sondern wurden erst durch einen Abiandery ngsantrag im Zuoge dv:r"
zweiten Lesung vor dem Plenum des Nationalrates eingefiiar. ' Inhallich ent-
sprechen sic cinem Initiativantrag von SPO-Abgeordneten von 1979." Darin
wird als Motiv die weitere Erleichterung der Durchfithrung von Volksbegehren
(im Anschluss an dic Herabsctzung der fiir das Einleitungsverfahren nach dem
VBegG erforderlichen Unterschriftenzahl'®) angegeben; die Zwischenschaltune
der Bundesregierung sollte aus Griinden der Vcrcfnfac]wng und auch aus systc-
matischen Erwigungen entfallen. '

Dic B-VGNov BGBI 1988/685 gab dem letzten Satz des Abs 2 seine heutige
Gestalt. Die Anderung beruhte auf einem Initiativantrag von SPO- und OV
Abgcordncten und sollte in Umsctzung des Arbeitsiibereinkommens der Regie-
rungsparteien die direkte Demokratic weiterentwickeln.! Die Neufassung, die
das Volksbegehren nicht mchr nur als ausgearbeiteten Gesetzesentwurf, son-
dern auch als bloffle Anregung zulisst, entsprach auch den Empfehlungen der
Lehre.'”

Die B-VGNov BGBI 1992/470 ersetzte den Ausdruck ,Hauptwahlbehirde®
durch’ »Bundeswahlbehérde. Die Anderung stand im Zusammenhang mit
der Wahlrechtsreform und der gleichzeitigen Novellierung des Art 26 Abs 6

B-VG.

Mit der B-VGNov BGBI 1994/504 wurde der hcutige zweite Satz iiber dic
Stummberechtigung cingefiigt. Die Anderung erfolgte als Anpassung an dic
gleichzeitig getroffene Flauptwohnsitzregelung des Art 6 Abs 3 B-VG und ¢~

[3 StenProtNR 15. GP, 81. Sitzung v 1. 7. 1981, 8220 [ (Antrag und Abstimmung),
8200 f (Begriindung). ) B

14 1A 26/A 15. GP; vgl auch den teilweise gleich lautenden TA 25/A 15. GP von FPO-
Abgeordneten; zur Vorgeschichte Ermacora, Verfassungsnovelle 1981 und Staatsgrund-
gesetznovelle 1982, JBI 1982, 577 (578, 580). ‘

15 Dazu unten N 34,

16 TA 137/A 17. GP; vgl auch dic teilweise iibereinstimmenden 1A 10/A und 68/A
17. GP von Abgcordncten der Griinen und der FPO.

17 7ZB Kelsen, Das Problem des Parlamentarismus, 1925, Neudruck in: Kleeatsky /
Marcic/Schambecek (rsg), Die Wiener rechistheoretische Schule, Bd 2, 1968, 1661 (1667);
Morscher, 8025 Pleifer, 1625 Rill, S: Schanihedks, 36 I3 Welon, 190; 20 den Vorreilen eines
ausgearbeiteten Gesetzesentwurls (Klarheit, Verhinderung von Volksbegehren dber politi-
sche Schlagworte) Maver, FS 75 Jahre B-VG, 350.

Loy (1999) © Springer-Verlag/Wien
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moglichte die Aufhebung einer vergleichbaren Regelung im § 6 VBegG als Ver-
fassungsbestimmung.'®

Nicht verwirklicht wurden immer wiceder vorgebrachte Vorschliage, besonders
stark unterstiitzte und/oder vom Nationalrat unzurcichend behandelte Volks-
begehren ciner Volksabstimmung oder zumindest ciner Volksbefragung zu un-
terwerfen.!®

3. Rechtliche und politische Bedeutung

Das Volksbegehren erméglicht simmberechtigten Biirgergruppen, Gesetzes-
vorschlige zu machen, die dem Natonalrat vorgelegt werden miiSSen. Das
Volksbegehren ist dabei das einzige der drei direktdemokratischen Instrumente
des B-VG, das die Initiative dem Volk iiberlisst. In der Volksabstimmung gehtes
um dic Ablchnung oder Bestitigung cines vom Parlament bereits gefassSten Ge-
sctzesbeschlusses, in der Volksbefragung um die Antwort auf eine von National-
rat oder Bundesregicrung gestellte Frage oder Alternative; beide Institute haben
also reaktiven Charakter. Im Volksbegehren kann sich dagegen der Birger-
wunsch nach gesetzlichen Mafnahmen unabhiingig von vorausgehenden Schrit-
ten staatlicher, durch politische Parteien dominierter Organc und ohne Beschrin-
kung auf vorgegebene Themen duflern.

Das Volksbegchren ist deshalb primiir ein Korrektiv zu der ~ auf Parlamentaris-
mus, freiem Abgeordnetenmandat (Art 56 Abs | B-VG), Verhiltniswahlrecht
(Art 26 Abs 1 B-VG) und Parteienfreiheit (Art | ParteienG) beruhenden - Me-
diatisierung und Bcherrschung der Politik durch die Parteien.® Es sprengt das

18 Zu diegen Motiven vyl die Erl zur RV 1333 BIgNR 18. GP, 3 f (diese RV entsprach
weitgehend dem 1A 719/A 18. GP von SPO-und OVP-Abgeordneten, der dann die Grund-
lage fiir die B-VGnov BGBI 1994/504 bildete). Dic Vertassungsbestimmung des § 6 VBegG
war notwendig gewesen, weil das darin fiir die Stimmberechtigung aufgestellte Frfordernis
cines Wohnsitzes im Inland mit Art 46 Abs 2 B-VG iVm Art 26 Abs | und 2 B-VG (in der
Interpretation durch VfSlg 12.023/1989) nicht vercinbar war; vgl dazu den AB 1192 BlgNR
17. GP, 6, zum als Reaktion auf die genannte Entscheidung crgangenen Wahlrechtsinde-
rungsG 1990, BGB! 148.

19 §23 der RV zur B-VGNov 1929, 382 BlyNR 3. GP, abgedruckt bei Berchrold, Die
Verfagsungsreformvon 1929, Bd 1, 1979,285, und Hasiba, Die Zweite Bundes-Verfassungs-
novelle 1929, 1976, 172; TA 96/A 6. GP und (identisch) 1A 44/A 7. GP, jeweils von OVP—
Abgcordneten; IA 25/A 15, GP von FPO-Abgeordncten; LA 222/A 15. GP und (identisch)
21/A 16. GP, jeweils von OVP-Abgeordneten; IA 10/A 17. GP von FPO- -Abgeordneten; 1A
68/A 17. GP von Abgcordneten der Griinen; Abinderungsantrag von FPO-Abgeordneten
in der zweiten Lesung der B-VGNov BGBI 1988/685, StenProtNR 17. GP, 81. Sitzung v
29. 11. 1988 9251; EntschlicRungsantrag 276/A(E) 17. GP von IFPO-Abgeordneten: 1A
528/A 18. GP und 34/A 19. GP, und Unselbstindiger EntschlicRungs: antrag 322/UEA
20. GP, jeweils von FPO-Abgcordneten; zu solchen Vorschligen und ihrer Bewertung

Campbell. Dev politische Paradigmenbruch in Osterreich. Blirgerinitiativen und Valks
abstimmunngen aly demohe aticpolitisehe Plhiinomene, SWS Rondschan 1991, 201 (217 (),
Hartwig, Volksbegehren und Volksentscheid im deutschen und ésterreichischen Staats-
recht, 1930, 91 Mayer, IS 75 Jahre B- VG, 351: Neisser/ Handstanger/Schick, 335 fﬁ Nozak,
4721,479 [, 485 [: Pfuifer, 162 [; Ruck, 154 [ Rill, 8 £, 13 [; Strele, Rechtsstaat und Pemokra-
tic im neuen Osterreich, 1931, 35, 88; Welan, 190.

. Bundesverfassungsrecht
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Monopol der — regelmiflig aus Parteienvertretern zusammengesetzten — staat-
lichen Organe auf Gesctzesinitiativen und erméglicht die Artikulation von Inter-
essen, die in Partcien, Parlament oder Regicrung nicht wahr- oder wichtig ge-
nommen werden.?! Soll cin Volksbegehren allerdings unmittelbar erfolgreich
scin, bedarf es doch wieder der Unterstiitzung durch die Parteien, denn iiber seine
Erfillung entscheidet nach dem B-VG der Nationalrat. Dass der Nationalrat
dabei keinen inhaltlichen Bindungen unterliegt, ist selbstverstindlich: Sonst wiire
seinc Befassuny von vornhercin sinnlos. Der Nationalrat kann Volksbegehren
aber auch ablchnen oder ignorieren, ohne dass dies zu einer Volksabstimmung
oder Volksbefragung fithrt.2? Inhaltlich ist das Volksbegehren nach dem B-VG
also kein Mitte!l der Volksgesetzgebung, sondern nur ein unverbindlicher Vor-
schlag zur Parlamentsgesctzgebung, rechtstechnisch nicht mehr als cin unselb-
stindiger Schritt im reprisentativen Gesetzgebungsverfahren und funktional
kein Aquivalent zu Parteien und Verbinden.??

Die verfassungsrechtliche Bedeutung von Volksbegehren liegt daher weniger in
rechtlichen als in politischen Wirkungen:?* Volksbegehren verschaffen ihren
Anliegen gréfere und linger anhaltende 6ffentliche Aufmerksamkeit als andere
politische Initiativen, weil sich die Berichterstattung von der Ankiindigunys- und
Einleitungsphase iber das Eintragungsverfahren bis zur parlamentarischen Be-
handlung erstreckt und durch staatliche Verlautbarungen (Rz 38) ergiinzt wird.
Volkshegehren provazieren Stellungnahmen der etablierten polmsclun Krifte,
vor allem aber fordern sie dic Biirger heraus, sich fiir oder gegen eine Untersttit-
zung des Anliegens zu entscheiden, und tragen damit zur Bildung von polit-
schem Bewusstsein und ffentlicher Mcinung bei. Mit dem - auch gerichtlich
Uberpriifbaren — Eintragungsverfahren stellt der Staat den Parteien ¢ine Lern-
chance und den Proponenten ein grundsitzlich verlissliches Messinstrument fiir
die aktive Unterstiitzung ihres Anliegens durch die Stimmberechtigten zur Ver-
fugung. Es in Anspruch zu nchmen, bedcutet zwar ein Risiko, doch je stirker und
je unabhingiger von Parteibindungen die Unterstiitzung ausfallt, desto grofier
sind auch dic Lirfolgschancen. Stark unterstiitzte Volksbegehren erzeugen politi-
schen Druck auf die Parteien: Enttduschte Unterstiitzer konnen zu enttiuschten
Wihlern werden. Erfolgreich sind Volksbegehren auch nicht immer nur dann,
wenn der jeweilige Gesetzesvorschlag unmittelbar verwirklicht wird; Erfolge

20 Kelsen (FN17), 1667 f; Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 343 ff; Merkl, Ursprung und
Schicksal des Leitgedankens der Bundesverfassung, JBI 1934, 157, Neudruck in: Klccatsky/
Marcie/Schamheck (FN 17), Bd 2, 1943 (1946 f); Pfeifer, 204; Schambeck, 27, 35 f.

21 Pfeifer, 204; Welan, 192.

22 Zu den Recheswirkungen des Volksbegehrens im Einzelnen unten Rz 57 ff; zu (bis-
lang erfolglasen) Vorschligen der Verbindung von Volksbegehren mit Volksabstimmungen
oder Volksbhefragungen Rz 8.

23 Adamovich/Funk/Holzinger, Osterreichisches Staatsrecht, Bd 1, 1997, Rz 11.013;
Marko, Dirckte Demokratic im Vergleich: Schweiz = Osterreich = Bundesyepublik
Deuschland, in: Marka/Stolz (Hesp), Demokratie und Wirtschaft, 1987, 11 (48, 50 1)
Welan, 187.

24 Vel Métall, Prableme der unmittelbaren Demokratie im dsterreichischen Bundes-
staatsrecht, Gerichushalle 1930, 245 (246); Rack, W citerentwicklung dircktdemokratischer
Mitwirkungsméglichkeiten in Osterreich, Die Verwaltung 1984, 208 (216 f); Ringhofer, Die
osterrcichische Bundesverfassung, 1977, 141; Schambeck, 23, 25; Widder, 325, 337 1.
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konnen auch darin liegen, dass sich die Rangliste politischer Probleme verindert,
Anliegen von Parteien iibernommen werden oder spiter oder anders als vorge-
schlagen Eingang in dic Gesetzgebung finden. In manchen Fillen geniigt auch
schon die Ankiindigung cines Volksbegehrens durch gut organisierte Gruppen,
um solche Effekte auszuldsen. Schliefflich kann die Zusammenarbeit der Propo-
nenten und Unterstiitzer von Volksbegehren auch zur Bildung neuer, linger-
fristig agierender politischer Gruppen fithren.

Das Volksbegehren ist zwar grundsitzlich ein Minderheiteninstrument, fir die
Anliegen sehr kleiner Minderheiten taugt es jedoch wegen des hohen Organisa-
tionsaufwandes in der Einleitungsphase und der notwendigen Mobilisierungs-
und Solidarisierungseignung des verfolgten Interesses allerdings nicht.2s

Dagegen ldsst sich das Volksbegehren auch von den im Parlament vertretenen
politischen Parteien nutzen: Sie konnen die notwendige Biirgerunterstiitzung fir
die Einleitung des Verfahrens organisieren oder nach dem VBegG sogar durch die
Unterschriften von Nationalrats- oder Landtagsabgeordncten ersetzen (Rz 14,
37). In diesem Fall zeigt sich besonders deutlich, dass die Bedeutung des Volks-
begehrens in seiner politischen und nicht in seiner rechtlichen Wirkung liegt,
denn fiir die rechtliche Wirkung — die Vorlage an das Parlament — wiirde den
Parteien, die iber die erforderliche Mindestzahl an Abgeordneten verfiigen, ein
Initiativantrag im Nationalrat reichen. Zu den genannten politischen Wirkungen
konnen hier weitere als Motiv hinzukommen: Volksbegehren kénnen cetwa ver-
stirkte Anhingerbindung und einen Mobilisierungsschub nach innen auslésen,
als Aktivititsnachweis und zur Profilierung nach auflen verwendet werden;
Volksbegehren eignen sich zur Bildung von punktuellen Koalitionen und zur
Zusammenarbeit mit nicht parteigebundenen Gruppen; mit Volksbegehren las-

sen sich auch innerparteilich oder in einer Koalition nicht durchsetzbare Interes-
sen verfolgen.

Dic Verwendung des Volksbegehrens durch die Parteien verindert allerdings
scinen Charakter: Aus einem Instrument zur Erginzung der Parteiendemokratie
wird ein Instrument dieser Parteiendemokratie selbst, und auch das Volksbegeh-
ren erhilt reaktiven Charakter. Trotzdem kann man nicht pauschal von einem
Missbrauch sprechen. Ein (einfachgesetzlicher) Ausschluss der Parteien von der
Mitwirkung an Volksbegehren wiirc im Hinblick auf die Verfassungsbestimmun-
gen der § 1 Abs 2 und Abs 3 Satz 2 ParteienG?¢ verfassungsrechtlich wohl unzu-
lassig und im Ubrigen praktisch auch kaum kontrollierbar, denn in vielen Fillen
lassen sich ,,Parteibegehren” und Volksbegehren nicht klar unterscheiden. Die
Maglichkeit der Nutzung des Verstirkereffekts von Volksbegehren durch Op-
positionsparteien kann als demokratieférdernde Kompensation fiir den Regie-
rungsbonus der Konkurrenz betrachte: werden, und selbst Volksbegehren, die
von einer Regierungspartei getragen werden, miissen nicht von vornherein illegi-
tim sein. Zu haufige Verwendung nutzt das Instrument ohnehin ab, und letztlich

25 Marko (FN 23), 49. "

26 BGB! 1(975/404; diese Bestimmungen lauten: ,Zu den Auf&abcn dcx: pohqscher;r
Parteien gehart die Mitwirkung an der politischen Wi“cnshlldung. olhre T:m‘;:;kmt dar
keiner Beschrinkung durch besondere Rechtsvorschriften unterworfen werden.
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entscheiden iiber die Frage des Missbrauchs die Biirger durch ihre Unterstiitzuny
im Eintragungsverfahren selbst. Zumindest verfassungspolitisch fragwiirdig,
aber auch aus gleichheitsrechtlicher Sicht und im Hinblick auf div'eprimire Funk-
tion des Volksbegehrens nicht unproblematisch ist jedoch die Privilegierung von
Abgcordnetenantrigen auf Einleitung von Volksbegehren, weil diese Bevorzu-
gung gerade ein Instrument berrifft, das in erster Linie Vorrechte der Abgeordne-
ten (und der anderen Initativberechtigten) mildern soll.?”

Die gelegentlich angesprochene Gefahr demagogischer Manipulation®® geht wohl
gar nicht so sehr nur von den Parteien, sondern vor allem von dominicrenden
Medien aus, wenn sie Unterstiitzungskampagnen fiir Volksbegehren nach den
Boulevardregeln der Leser- oder Seherbindung und Auflagen- oder Quotenstei-
gerung fihren.?” Erfolgreiche Manipulation wird allerdings durch die Konstruk-
tion des Volksbegehrens erschwert: Zunichst bindet die Verfassung (Art 46
Abs 1 B-VG) das Volksbegehren an ein Verfaliren, das durch scine Farmlichkeit
und Dauer cinen gewissen Distanzschutz gewihrleistet. Das Volksbegehren ist
eben keine ,,Sturmpetition®;*? die Ausschlachtung blofer Augenblicksemationen
crlaubt es nicht. Dann eignet sich das Volksbegehren zwar zur Messung der
aktiven Unterstiitzung cines Anliegens, nicht aber zur Feststellung von Mchrhei-
ten, weil dic Haltung der Birger, die keine Unterschriften leisten, nicht geklirt
wird. Sicht man vom - wohl theoretischen — Fall der Unterstiitzung cines Volks-
begcehrens durch mehr als die Hilfte der Stimmberechtigten ab, bleibr das Aus-
mal seiner demokratischen Legitimation daher immer imerpretarionsbediveltiy,.
SchlieBlich werden - auch aus diesem Grund ~ mit dem Volksbegehren keine
Entscherdungen getroffen, sondern nur Vorschlige gemacht. Der Nationalrat ist
der Ort, an dem Minderheiteninteressen mit anderen Wiinschen und Zielen
abgewogen, cinseitige und berzogenc Forderungen gemildert und im Ubrigen
auch unklare, systematisch unpassende oder verfassungs- und valkerrechtswid-
rige Vorschlige und FFormulicrungen®' verbessert und als blofle Anregungen
cingebrachte Volksbegehren in Gesetzesform gegossen werden kéinnen. Beim
Nationalrat, genauer: den Mehrheitsparteien, bleibt auch die politische Verant-

wortung fiir die Mafinahmen, die aufgrund eines Volksbegehrens gesetzt wer-
den.®

27 Ahnlich Nowak, 490; kritisch, aber ohne verfassungsrechtliche Bedenken, Ve,
Reprisentation und Identitit, 1975, 280 EN 127; Morscher, 801; Neisser/Handstinger/
Schick, 372; Pfeifer,203; Schambeck, 27 {. Vgl auch den [A 429/A 20. GP von Abgeordneten
des Liberalen Forums zur Abschaffung dieses - urspriinglich Laus Ersparungsgrimnden®
(AB 145 BlgINR 4. GP, 1) in das VBegG 1931, BGBI 181, aufgenommenen - Privilegs.

28 7B Mayer, TS 75 Jahre B-VG, 345; Schambeck, 38.

29 Zur im internationalen Vergleich besonders starken Medienkonzentration in
Osterreich und den nur beschrinkt wirksamen Vorschriften zu ihrer Kantrolle zB Merdr,
Medicn und Demokerarie, und Wreederin, Die Rechislage in Osterreich, beide in: Holmann
ua (Hrsg), Information, Medien und Demokratie. Ein curopiischer Rechtsvergleich, 1997,
31 (401f), 215 (257 {f), mwN; zum Zusammenhang mit dem Verfahren des Volksbegelirens
Rz 49,

30 Métall (FN 24), 246.

31 Zu ihrer Zulissigkeit Rz 17 ff.

32 Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 344; Schambeck, 28 {.
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Das Volksbegehren hat also eine Doppelfunktion: primir als unselbstindige
Erginzung zum Reprisentativsystem und sckundir als Instrument der Parteien-
konkurrenz im Reprisentativsystem. Die cine Funktion ist verfassungsrechtlich
gewollt, die andere verfassungsrechtlich unvermeidlich. Im giinstigen Fall fordert
das Volksbegchren den Pluralismus innerhalb und auflerhalb der Partcien und
belebt ihre Konkurrenz. Im ungiinstigen Fall bleibt es totes Recht, crstarrt in
parteitaktischen Ritualen oder geht im Medienlirm unter. Entscheidend dafiir ist
weniger seine rechtliche Ausgestaltung als dic jeweils herrschende politische
Kultur.

4. Praxis

Bis 1964 gab es keine Volksbegehren.?? Griinde dafiir lagen in den ungtinstigen
rechtlichen Bedingungen,® vorallem aber in der fast vollstindigen Beherrschung
des politischen Prozesses durch Parteien und Sozialpartner’® - also genau in
jencm Faktor, den das Volksbegehren cigentlich ausgleichen sollte. Von 1964 bis
Endc 1997 wurden dagegen Eintragungsverfahren zu 23 Volksbegehren durchge-
fihrt,* und darin spicgelt sich bis zu einem gewissen Grad auch dic nachlassende
Parteien- und Verbandsdominanz im politischen Leben.

Themen waren die Rundfunkorganisation (zweimal), die 40-Stunden-Woche,
Schulfragen (zweimal), der Schutz des Lebens (vor allem gegen Abtreibungen),
verschiedene Gesundheits-, Umwelt- und Tierschutzanliegen (sechsmal), die
Ermoglichung der Inbetricbnahme des Atomkraftwerkes Zwentendorf, das

33 Hinweise auf versuchte Volksbegehren in der Ersten Republik geben Hartwig
(FN 19), 120: Mérall (FN 24), 245 FN 7; in den EB zur RV des VBegG 1931 (83 BlgNR
4. GP, 7) ist von cinem von der sozialdemokratischen Partei dem Bundeskanzleramt am
12. 12. 1930 iiberreichten Volksbegehren, betreffend dic Sicherung der Arbeitslosenfar-
sorge und dic Inkrafltsetzung der Alters-, Invaliditits-, Witwen- und Waisenversicherung
die Rede, fiir dessen Behandlung das VBepG 1931, BGBI 181, Ubergangsregelungen varsah.

34 Nach dem VBepG 1921, BGB! 297, gab es keine Trennung von Einleitungs- und
Eintragungsverfahren, sodass Volksbegehren bereits mir 200.000 Unterschritten cingereicht
werden mussten. Seit dem VBegG 1931, BGBI 181, reichte zwar cin von 10.000 Stimmbe-
rechtigten unterstitzter Einleitungsantrag, doch betrug die notwendige Unterstiitzung im
Eintragungsverfahren bis zur B-VGNov 1981 200.000 Stimmen. Nach 1945 war zuniichst
auch strittig, ob das VBegG 1931 wicder in Kraft getreten war. Splitestens ab dem VBegG
1963, BGBI 197, war zwar dic Rechtslge wieder klar, doch wurden nun 30.000 Stimmen fiir
einen Einleitungsantrag gefordert. Erst ab der Novelle BGBI 1982/233 zum als VBegG 1973
wicderverlautbarten Gesetz aus 1963 (BGBI 1973/344) mussten die Antragsteller nicht mehr
die gesamten Kosten des Eintragungsverfahrens bestreiten. Zur Entwicklung Neisser/
H andstanger/Schick. 325 [f; Nowak, 470, 475 {f; Pfeifer, 198 (f; Rack, 153 ff; Widder, 319 ff.

35 Vgl Pelinka, Der Aufstieg des Plebiszitaren, in: derselbe (Hrsg), EU-Referendum.
Zur Praxis der direkten Demokratie in @sterreich, 1994, 9; Welan, 182; Widder, 324 .

36 Quclle: Aufstellung des Bundesministeriums fir Inneres; eine ausfithrliche Uber-
sicht mit dem Text, den Unterstiitzungszahlen und den Materialien der parlamentarischen
Behandlung aller Volksbegehren bis 1993 findet sich bei Rascchenberger (Hrsg), Stichwort
Dcmokratie, 1994, 829 {f; Kurziibersichten weiters bei Morscher, 800 FN 123; Nessser/
H andstanger/Schick, 353 {; Nowak, 480 {[; Welan, 193; Widder, 326 ff; ab der 20. GP sind

diec Materialien tber die Internctscite des Parlaments (http://www.parlinkom.gv.at) zu-
panglich.
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honfcrc'nzz.cntrum bei der UNO-City, die Zivildienstdauer, die Anschaffung
von Abfangjigern, , Parteibuchwirtschaft und Privilegien®, die Stellunyg von Aus-
l{indcrn, chc]u.ngen fiir Motorradfahrer, dic Gleichstellung und Forderung von
I'rauen, dgr Beitritt zum EWR, dic Neutralitit und die Einfiihrune des Euro
Ungefihr jedes zweite Volksbegehren richtete sich auf die Erlassune e Verfas-
sungsgesetzen oder enthielt einzelne Verfassungsbestimmungen; viermal wurden
auch verfassungsgesctzliche MaRnahmen zur Erméglichung einer Volksabstim-
mung iiber cinzelne Fragen verlangt. Von der dureh die B-VGNov 19887685
geschaffenenen Maglichkeit, Volksbegehren als blofe Anregung einzubrin en
wurde reger Gebrauch gemacht. B

Rund die 1illte aller Eintragungsverfahren erfolgte aut Antrag von National-
rats- oder Landragsabgcordneten, die fast immer den ®ppositionsparteien im
Ganona_!ra[ ang‘chortcn. Zwei Volksbegehren scheiterten an der notwendigen

neerstutzung im Eintragungsverfahren (200.000, ab 1981 100.000 Stimmen);

im Ubrigen lag sic zwischen 109.197 562 Sti ‘rechtiere
i e 25,74?—’.%). chen und und 1,361.562 Summberechtigten

Nur funfc'lcr2l dem Nationalrat vorgelegten Volksbegcehren fiihrten unmittelbar
zu geserzlichen Anderungen. In fiinf Fillen fasste der Nationalrar EntschlieRun-
gen, neun Volksbegehren endeten damit, dass das Plenum des Natiomalrates einen
Ausschussbericht zur Kenntnis nahm, in dem das Anliegen abgelehnt oder dic
endgiiltige Beantwortung aller aufgeworfenen Fragen fir nicht maglich erklirt
wurde. Ein Volkshegehren wurde wegen Ablaufs der Gesetzgebungsperiode
nicht mehr behandelt, und bei einem Volksbegehren ist das Verfahren derzeir
(31. 1. 1999) noch nicht abgesehlossen.

II. Einzelfragen
1. Gegenstand

Wie sich schon aus der systematischen Stellung des Abs 2 in Art41 B-VG und
unter der l%l)crsthﬂﬂ_,,D«:f Weg der Bundesgesctzgebung™ ergibe, ist das Volkas-
begehren ein Sonderfall der Gesetzesinitiative und sein Gegenstand daher ¢in
Gesctzgebungsakt des Nationalrats: dic Erlassung eines neuen oder die Ande-
rungoder Aufhcbung cines geltenden Bundesgesetzes. Akte anderer Organc oder
andere Akrte des Nationalrates — zB die Genchmigung von Staatsvertriygen, Stel-
lungnahmen zu EU-Vorhaben nach Art 23¢ Abs 2 B-VG, die Einsctzung von
Untersuchungsausschiissen, dic Beauftragung des Rechnunghofes mit besonde-
ren Gebarungspriifungen oder Beschliisse zur Abhalrung von Valksabstimmun-
gen oder Volksbefragungen - knnen mit Volksbegehren nicht direkt verlangt
werden.” Bei Erfiillung der iibrigen Voraussetzungen zulissig sind aber Volks-
begehren auf Erlassung von (Verfassungs-)Gesetzen, die derartige Akte, etwa den
Beschluss, einc Valksabstimmung oder eine Volksbefragung zu einem bestimm-
ten Thema abzuhalten, ersetzen. ™

37 Vgl Mayer, FS Schambeck, 514; Merli, §7; Meétall (FN 24), 246.

38 Vgl dazu den in VfSlg 13.224/1992 abgedruckten Bescheid des Bundesministers fiir
Inneres, mit dem cin Antrag auf Einleitung etnes Volksbegehrens abgewicsen wurde, das
den Nationalrat aufforderte, ,,den EWR-Vertrag ciner Volksabstimmung zu unterzichen®,
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Nach dem dritten Satz des Art 41 Abs 2 B-VG muss das Volksbegehren ,,eine
durch Bundesgesetz zu regelnde Angelegenheit betreffen®. Diese Wendung ist
alles andere als cindeutig. Auf den ersten Blick scheint sic - wie dhnliche Formu-
liecrungen an anderen Stellen des B-VG (2B in Art 23¢ Abs 2) und im Rahmen von
landesrechtlichen Regelungen des Volksbegehrens®® — an die bundesstaatliche
Kompetenzverteilung anzukntpfen.*® Eine durch Bundesgesetz ,,zu regelnde
Angclegenheit wire demnach eine nach der Kompetenzverteilung durch Bundes-
gesetz ,regelbare“ Angelegenheit. Akzeptiert man diese Deutung, muss weiters
geklirt werden, ob mit ,Bundesgesetz* nur ,.einfaches Bundesgesetz“ oder aber
seinfaches Bundesgesetz oder Bundesverfassungsgesetz“ gemeint ist.

Die erste Variante wiirde (Bundes-)Volksbegehren ausschliefen, die nach der
bestchenden Zustindigkeitsverteilung mit einfachem Bundesgesetz nicht erfiillt
werden kénnten, weil die verlangte Regelung in die Gesetzgebungskomptenz der
Linder (oder moglicherweise auch in jene der EG) fiele. Unzuldssig wiren damit
allerdings auch Forderungen nach bundesverfassungsgesetzlichen Kompetenz-
verschiebungen (und allenfalls darauf basierenden einfachgesetzlichen Mafinah-
men des Bundes) und schliefllich auch alle anderen Vorschlige zur Erlassung von
Bundesverfassungsrecht, sclbst wenn sie keine Zustindigkeitsverschiebung be-
wirken. Mit der Wahrung der bestehenden Kompetenzverteilung hitte dieses
Ergebnis nichts mehr zu tun. Statt dessen liage darin cine einschneidende allgemei-
ne Beschrinkung des Volksbegehrens, da Verfassungsinitiativen bis zur Einfii-
gung des dritten Satzes durch die Novelle BGBI 1988/685 allgemein fiir zuldssig
gchalten wurden.*! Fiir eine solche Beschrinkungsabsicht gibt es im Gesetz-
gebungsprozess aber nicht den geringsten Hinweis — im Gegenteil: Die Rede war
immer nur von Erleichterungen des Volksbegehrens durch die Ermoglichung der
Einbringung als blofle Anregung; zum hier relevanten Satzteil finden sich dage-

Ein neucr Antrag mit der Aufforderung an den Nationalrat, ,,cin Bundesgesetz zu beschlie-
cn, wonach der EWR-Vertrag ciner Volksabstimmung zu unterzichen ist“ (378 BlgNR
18. GP) war dann erfolgreich. (Dic Anfechtung des Abweisungsbescheides beim VIGH
scheiterte aus formalen Griinden; vielleicht hitte der urspriingliche Antrag gleich im spiter
prizisicrten Sinn verstanden werden kénnen.) Weitere (zugelassene) Beispiele dieser Art
boten das Volksbegehren gegen Abfangjiger (856 BlgNR 16. GP), das Neutralitts-Volks-
begehren (172 BlgNR 20. GP) und das Volksbegehren ,,Schilling-Volksabstimmung“ (1065
BigNR 20. GP). Vgl auch Hammer, Dirckte Demokratie im &sterreichischen Verfassungs-
recht: Repriscntative Demokratie und Foderalismus als Strukturbedingungen der Demo-
kratiereform, in: Marko/Stolz (IFN 23), 89 (119), der darauf hinweist, dass als Gesetz-
gebungsinitiativen gefasste Volksbegchren immer wieder auf Linzelentscheidungen der
Regierung oder Verwaltung abzielen.

39 Dazu Merli, 87, 90 f.

40 So Neisser/Handstanger/Schick, 346; Stillfried/Bergmann, Volksbegehren — Be-
schrinkung nach EU-Bettritt?, WBI 1998, 67; ihnlich, aber nicht ausdricklich auf die
bundesstaatliche Zustindigkeitsverteilung abstellend: Mayer, I'S Schambeck, 514 ff.

41 7ZB Hartwig (FN 19), 90; Morscher, 801; Schambeck, 18; und die Zulassung der
Volksbegehren zur 40 Stunden-Woche (1327 BIgNR 11. GP), zum Schutz des mensch-
lichen Lebens (135 BlgNR 14. GP) und zur Verlingerung des Zivildienstes (683 BlgNR
16. GP), die jeweils Verfassungsbestimmungen enthiclten, sowie der Verfassungsgesetze
vorschlagenden Konrad-Lorenz- und Abfangjiger-Volksbegehren (607 und 856 BlgNR
16. GP).

12 Bundesverfassungsrecht

Merli B-VG
Art41/2

gen keine Erklirungen.*? Das spricht dagegen, dass die Verfassungsinitiative
beseitigt werden sollte.¥

Wenn dagegen unter einer ,,durch Bundesgesetz zu regelnden Angelegenheit®
auch cine durch Bundesverfassungsgesetz zu regelnde Materic zu verstehen ist,
bleibt dic Moglichkeit der Verfassungsinitiative bestehen. Als Regelung zur
Wahrung der Zustindigkeitsverteilung hitte diese Wendung aber kaum cine
Funktion, denn mit Bundesverfassungsgesetz (allenfalls mit nachfolgender
Volksabstimmung) kann jede Kompetenz des Landesgesetzgebers iiberspielt
werden. Scheitern konnten dann allenfalls Volksbegehren auf Erlassung einfacher
Bundesgesetze zur Regelung von Landesangelegenheiten,* und, wenn man eine
europarechtliche Aufladung des Art41 Abs2 B-VG akzeptlerte seit dem EU-
Beitritt Osterreichs Volksbegchren, mit denen Regelungen verlangt werden, die
auch vom Bundesverfassungsgesetzgeber nicht erlassen werden kénnen, weil die
Befugnis dazu durch Gemeinschaftsrecht dem innerstaatlichen Geset geber
iberhaupt entzogen wurde.* Die erste Wirkung hitte geringe Bedeutunq, und
die zweite Wirkung, die ja erst mit dem EU-Beitritt Osterreichs hitte eintreten
kénnen, lag sicher auflerhalb der Absichten des Verfassungsgesetzgebers im Jahr
1988.

Die eine Auslegungsvariante fithrt also zu einem im Hinblick auf den unterstell-
ten Zweck der Kompetenzwahrung iiberschiefenden und mit dem Willen des
Gesetzgebers kaum vereinbaren Ergebnis, die andere macht den ausgelegten Text
jedenfalls fiir den innerstaatlichen Bereich weitgehend tberfliissig. Mayr ver-
sucht diesem Dilemma zu entkommen, indem cr die beiden Varianten kombi-
niert: Fiir die — mit der Neuregelung zugelassenen — Volksbegehren in blofier
Anregungsform gelte die erste Variante; sie konnten nur Angelegenheiten betref-
fen, die in die Zustdndigkeit des einfachen Bundesgesetzgebers fallen. Volksbe-
gehren, die, wie dies friher verpflichtend war, in Form eines Gesetzesentwurls
gestellt werden, kdnnten dagegen nach wie vor auch die Erlassung von Bundes-

42 Vgl LILI’I IA 137/A 17. GP und dic Erorterungen im Plenum des Nationalraces
(StenProtNR 17. GP, 81. Sitzung v 29. 11. 1988, 9240 ff); der AB (817 BIgNR 17. GP) ¢nthiilt
keine Begriindung.

43 Fir die Zulissigkeit der Verfassungsinitiative auch Adamovich/Funk/Hulzinger
(FN 23), Rz 11.013; Korinck, Ein Referendum, die Verfassung und kein Veto, Dic Pressc
1.9.1997; Oblinger (FN 3), 188; Stillfried/Bergmann (FN 40), 67.

44 Stillfried/Bergmann (FN 40), 70; allerdings konnte man auch annehmen, dass so cin
Antrag implizit mit der Anrcgung zu einer allenfalls notwendigen Verfassungsinderung
verbunden — und daher zulissig —ist.

45 So Stillfried/Bergmann (FN 40), 71; der Anwendungsbereich dieses Vorschlages
wire allerdings, wie die Autoren selbst einrdumen, eher klein und nur unter grofien Schwic-
rigkeiten genau bestimmbar; allenfalls miisste dazu sogar der EuGH nach Art 177 (234 neu)
EGV angerufen werden; bei den grofiteils konkurrierenden Gemeinschaftszustindipkeiten
fallt auch die Unterscheidung zwischen Unzustindigkeit und inhaltlicher Rechtswidvigkeit
schwer; schliefllich wiirde die Beurteilung von Volksbegehren, die nur cinzelne zweifclhafte
Vorschlage enthalten, besondere Probleme bereiten. Zum (dann zugelassenen) ,,Schilling-
Volksbegehren“ (1065 BlgNR 20. GP), das Anlass zu diesen Uberlegungen gegeben hat,
auch Korinek (FN 43); Geistlinger, Das Volksbegehren ,,Schilling- Volksbegehren® und e
EU-Mitgliedschaft Osterreichs aus rechtlicher Sicht, JRP 1997, 233; Winkler, Rechtmifliges
,Schilling-Volksbegehren“ wegen unrechtmifliger Euro-Einfiihrung?, JRP 1997, 246.
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verfassungsrecht verlangen. Aufl dicse Weise werde der gesetzgeberische Wille,
der offensichtlich nicht aul die Abschaffung der Verfassungsinitiative zielte,
respektiert und zugleich dem ncuen Text eine normative Wirkung gelassen.*
Diesc 1.osung hat aber den Nachteil, dass kein sachlicher Grund fiir die vorge-
schlagene Unterscheidung nach der Form des Volksbegehrens ersichtlich ist.?’
Von den drei Auslegungsvarianten erscheint deshalb die zweitgenannte noch am
chesten sinnvoll. Moglicherweise beruhenjedochalle drei auf einer unzutreffen-
den Primisse, denn einiges deutet darauf hin, dass der erste Halbsatz des Art 41
Abs 2 B-VG gar keine Kompetenzwahrungsregel enthilt: Sein erster Halbsatz
funktioniert, wie gezeigt, als Kompetenzwahrungsregel nicht recht; da Volks-
begehren nur Vorschlige an den Nationalrat sind und dieser — anders als ein
Landtag in vergleichbarer Lage — (innerstaatliche) kompetenzrechtliche Hinder-
nisse durch die Erlassung von Verfassungsbestimmungen bescitigen kann, be-
steht bei Bundesvolksbegehren auch kein Bediirfnis nach ciner Kompetenz-
wahrungsregel zur Vermeidung von vornherein sinnloser Eintragungsverfah-
ren;*® schliefllich fillt auch die unterschiedliche Wortwahl in Art 41 Abs 2 B-VG
und im gleichzeitig erlassenen Art49b Abs1 B-VG auf: Wihrend dort die
Volksbefragung auf Angelegenheiten, ,,zu deren Regelung der Bundesgesetz-
geber zustindig ist“, beschrinkt wird, muss das Volksbegehren eben nur ,eine
durch Bundesgesetz zu regelnde Angelegenheit betreffen”. Das kann auch so
verstanden werden, dass das Volksbegehren eine Angelegenheit betreffen muss,
dic nach den Vorstellungen seiner Initiatoren ~ und unabhingig von der verfas-
sungsrechtlichen Zustindigkeitsverteilung — durch Bundesgesetz geregelt wer-
den sollte. In dieser Lesart bezieht sich die Wendung also nicht auf die verfas-
sungsrechtliche Komptenzverteilung, sondern — wic auch der zweite Halbsatz —
auf den gestellten Antrag. Sie hat damit die Funktion, ausdriicklich klarzustellen,
was zwar sclbstverstandlich ist, sich aber sonst wegen der Abschaffung der
Pflicht, das Volksbegehren als Gesetzesantrag einzubringen, nur mehr aus syste-
matischer Interpretation (vgl Rz 15) ergeben wiirde: dass Volksbegehren nach
Art 41 B-VG auf die Erlassung von Gesetzen (und nicht anderer Akte) durch den
Bund (und nichtdurch die Linder) gerichtet sein miissen. Die genannte Wendung
ist so weder uberflissig noch, wenn man aus den angefiihrten Griinden unter
»Bundesgesetz“ ,cinfaches Bundesgesetz oder Bundesverfassungsgesetz“ ver-
steht, ungewollt einschrinkend.

Folgt man dieser Deutung, konnen nach Art 41 Abs 2 B-VG Volksbegehren, die
dic Erlassung von Bundesgesetzen verlangen, an kompetenzrechtlichen Beden-
ken nicht scheitern. Das gilt dann auch fiir Bedenken im Hinblick auf Zustindig-
keiten des Gemeinschaftsgesetzgebers, denn wenn Art41 Abs 2 B-VG keine
Kompetenzwahrungsvorschrift enthilt, kann er auch nicht zur Wahrung von
Gemeinschaftszustandigkeiten in Anspruch genommen werden. Anders als im

46 Maycr, I'S Schambeck, 516.

47 Mayer, I'S 75 Jahre B-VG, 350, Ichnt sic sclbst aus rechespolitischen Griinden ab.
Die Praxis ist seiner Auslegung auch nicht gefolgt, wie zB dic Zulassung des EWR-, des
Frauen- und des ,Schilling-Volksabstimmung®-Volksbegehrens (378 BlgNR (8. G, 716
und 1065 BIgNR 20. GP) zcigt.

48 Insoweit zu undifferenziert Merli, 91.
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Hinblick auf die innerstaatliche Kompetenzverteilung konnte hier zwar cine
begrenzende Vorschrift sinnvoll sein, thr Fehlen ist jedoch angesichts der Schwie-
rigkeiten, dic thre Handhabung bereiten wiirde,* und der viclfiltigen Reaktions-
moglichkeiten des Nationalrates jenseits der Frlassung van Gesetzen ver
schmerzbar.

Qualitative Anforderungen an das mit Volksbegehren vorgeschlagene Bundes-
gesetz stellt die Verfassung nicht, und sic enthilt auch keine Ermichtigung zur
Erlassung entsprechender cinfachgesetzlicher Vorschriften. [nhaltliche Verfas-
sungswidrigkeiten (im Rahmen einfachgesctzlicher Varschlige) und Verstolie
gegen Gemeinschaftsrecht oder vélkerrechtliche Bindungen Osterreichs mégen
Blirger, Parteien und Parlament zur politischen Ablehnung cines Volksbegehrens
veranlassen, fiir die rechtliche Beurteilung der Zulissigkeit spiclen solche Minge!
bei Volksbegehren jedoch ebenso wenig eine Rolle wie bei anderen Gescerzes-
initiativen.>®

Grundsitzlich kann daheralles, was Gegenstand cines Bundes(verfassungs)geset-
zes sein kann, auch zum Gegenstand cines Volksbegehrens gemacht werden. Das
gilt auch fir Kombinationen von einfachgesetzlichen Mafinahmen und Verfas-
sungsbestimmungen und fiir Gesamtinderungen der Bundesvertassung. Gerade
weil das Valksbegehren nur ein unverbindlicher Vorschlag ist, bedarl es keiner
inhaltlichen Beschrinkungen.

Eine — praktisch kaum bedeutsame (und durch Volksbegehren auf Verfassungs-
inderung auch tiberspielbare) — Ausnahme betrifft den Bundeshaushalt, weil das
Bundesfinanzgesetz gem Art 51 Abs 1 und 4 B-VG nur als Vorlage der Bundes-
regierung oder (subsidiir) von Abgeordneten eingebracht werden kann. Andere
Gesctzesvorschlige, deren Verwirklichung verinderte Einnahmen oder Aus-
gaben des Staates nach sich ziehen wiirden, sind als Volksbegehren aber zulassig.

Wegen ecines Verstofles gegen unmittelbar anwendbare Verfassungsvorschriften
des Verbotsgesetzes®! unzulissig sind auch Volksbegehren, deren Einbringung
wegen ihres Inhalts oder Ziels einen Akt nationalsozialistischer Wiederbetati-
gung darstellt. Trotz vélkerrechtlicher Hindernisse (Art9 StV Wien) zulissig
wire dagegen ein nicht nationalsozialistisch motiviertes Volksbegehren der Auf-
hebung des Verbotsgesetzes durch Verfassungsgesetz.

2. Form

Gem Art41 Abs2 Satz 3 B-VG kann das Volksbegehren in der Form eines
Gesctzesantrages gestellt werden. Ein Gesetzesantrag besteht zumindest aus

49 Vgl oben FN 45.
50 Hellbling, Dic plebiszitire Demokratic, insbesondere nach dem B-VG, FS
Klecatsky, Bd 1, 1980, 313 (325); Merli, 91 f.

51 StGBI 1945/13 idIF BGBI 1947/25; zur Auslegung und Anwendung im Wahleecht
VISlg 10.705/1985, 11.258/1987; kritisch dazu Wiederin, Nationalsozialistische Wicderhe-
titigung, Wahlrecht und Grenzen verfassungskontormer Auslegung, LuGRZ 1987, 137; vl
auch Merli, Das Verbot nationalsozialistischer Wiederbetitigung als Generalklausel der
dsterreichischen Rechtsordnung, OGZ 1986/4, 6; Nowak, 431 {.
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cinem ausgearbeiteten Regelungstext und eciner Aufforderung an den National-
rat, diesen Entwurf als Bundes(verfassungs)gesetz zu beschlieffen. Ob der Geset-
zesantrag von Verfassungs wegen alle dufleren Merkmale eines formellen Geset-
zes (zB die Promulgationsklausel gem Art 48 B-VG) aufweisen muss,*? ist mE
zweifelhaft, aber unerheblich, weil das Volksbegehren andernfalls als (sehr kon-
krete) Anregung gelten kann.

Seit der B-VGNov BGBI 1988/685 ist das Volksbegehren auch ohne ausgearbei-
teten Regelungsvorschlag, also als blofle Anregung zulissig. Die Anregung muss
sich erkennbar auf die Erlassung eines Bundes(verfassungs)gesetzes beziehen
(Rz 16) und dessen Inhalt zumindest grob umschreiben.

In einem Volksbegehren kénnen auch Anregungen mit ausformulierten Vor-
schligen fiir cinzelne Gesetzesbestimmungen kombiniert werden.>* Auch thema-
tisch zusammenhingende Vorschlige oder Anregungen zur Anderung mehrerer
Gesetze sind in einem auf die Erlassung eines ,Artikelgesetzes gerichteten
Volksbegehren zuldssig.>*

Da sonst das in Art 46 Abs 1 B-VG fiir das Volksbegehren vorgesehene Verfah-
ren nicht durchgefithrt werden konnte, muss das Volksbegehren schon von
Verfassungs wegen schriftlich gestellt werden.

3. Unterstiitzung

Um rechtliche Wirkungen zu entfalten, muss ein Volksbegehren scit der B-VG-
Nov BGBI 1981/350 von 100.000 Stimmberechtigten oder von je einem Sechstel
der Stimmberechtigten dreier Linder ,gestellt“ werden. Das kann praktisch
natiirlich nur so geschehen, dass ein von einigen Personen gemachter Vorschlag
zu einem Volksbegehren von der erforderlichen Zahl von Stimmberechtigten

unterstiitzt wird. Das entsprechende Verfahren ist cinfachgesetzlich zu regeln
(Rz 301, 36 ff).

Die Einrdumung der Moglichkeit der Unterstiitzung durch je cin Sechstel der
Stimmberechtigten dreier Lander ist derzeit funktionslos, weil die entsprechende
Zahl fiir die drei kleinsten Lander Burgenland, Salzburg und Vorarlberg mit rund
130.000 ohnehin mehr als 100.000 betriigt.*

52 So Kelsen/Froehlich/Merkl (FN 1), 110 £; zur entsprechenden Bestimmuny des § 3
VBegG Neisser/Handstanger/Schick, 371; und dic EB zur RV der Stammfassung, 145
BIgNR 10. GP, 9 1.

53 So zB das Tierschutz-Volksbegchren (171 BIgNR 20. GP).

54 So zB das Frauen-Volksbegehren (716 BlgNR 20. GP); die EB zur RV der (mit BGBI
1963/197 erlassenen) Stammfassung des VBegG (145 BIgNR 10. GP, 9), die die Verbindung
mchrerer Gesetzesentwiirfe zu einem Volksbegchren fiir unzulissig erkliren, konnen nur
auf gesetzestechnisch selbstindige Entwiirfe bezogen werden.

55 Datengrundlage: Mitteilung des Bundesministeriums fiir Inneres tiber die Zahl der
Wahlberechtigten bei der Nationalratswahl 1995. Anders war dics noch zur Zeit der Erlas-
sung der Stammfassung dieser Bestimmung, denn die Hilfte der Stimmberechtigten der drei
kleinsten Linder betrug damals mit rund 175.000 weniger als dic sonst erforderlichen
200.000; vgl die Zahlen der Wahlbercchtigten bei Nationalratswahl 1920, in: Stiefbold ua
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4. Stimmberechtigung

Der — durch die B-VGNov BGBI 1994/504 eingefiigte — zweite Satz des Art 41
Abs 2 B-VG iiber die Stimmberechtigung hat als lex specialis fiir das Volksbegeh-
ren Art 46 Abs 2 B-VG verdringt.

Die Stimmberechtigung kniipft zunichst an das (aktive) Wahlrecht zum Natio-
nalrat und damit an Art 26 Abs 1 und 5 B-VG und die NRWO in der jeweils
geltenden Fassung an. Grundsitzlich stimmberechtigt sind daher alle 6sterreichi-
schen Staatsbiirger,* die vor dem 1. Jinner des Jahres, in dem der entscheidende
Zeitpunkt fiir die Beurteilung der Stimmberechtigung liegt, das 18. Lebensjahr
vollendet haben und nicht aufgrund ciner gerichtlichen Verurteilung gem § 22
NRWO oder gem Art 142 Abs 4 B-VG vom Wahlrecht ausgeschlossen sind. Als
entscheidender Zeitpunkt gilt fiir das Eintragungsverfahren der Stichtay des
Volksbegehrens (§ 6 iVm § 5 Abs 2 VBegG); fiir vorbereitende Handlungen im
Einleitungsverfahren (zB die Abgabe von Unterstiitzungserklirungen — Rz 37)
muss mangels Stichtag der Zeitpunkt der jeweiligen Handlung gelten.

Das Volksbegehren ist somit ein Staatsbiirgerbegehren. Zusitzliches Erfordernis
fir die Simmberechtigung ist aber, dass der Wahlberechtigte in einer Gemcinde
des Bundesgebietes den Hauptwohnsitz (Art 6 Abs 3 B-VG) hat. Zum National-
rat wahlberechtigte Osterreicher mit Hauptwohnsitz im Ausland haben daher bei
Volksbegehren — wie bei Volksbefragungen, aber anders als bei Volksabstimmun-
gen — kein Stimmrecht.

Stimmberechtigter eines Landes (vgl Rz 25) ist, wer die genannten Voraussctzun-
gen erfiillt und seinen Hauptwohnsitz in einer Gemeinde dieses Landes hat.

Da das Recht des Volksbegehrens nur so ausgeiibt werden kann, dass cinige
Personen einen Gesetzesvorschlag machen, den andere Personen unterstiitzen
(Rz 25), muss es — vergleichbar mit dem passiven und aktiven Wahlrecht -
zumindest zwei Grundelemente enthalten: das Recht, ein Volksbegehren zu
initiieren (auch dafiir zu werben und Unterstiitzung zu empfangen), und das
Recht, einen von anderen gemachten Vorschlag zu unterstiitzen. Die Stimmbe-
rechtigung iSd Art 41 Abs 2 Satz 2 B-VG umfasst trotz ihres Namens nicht nur
Zweiteres,”” sondern beide Elemente, weil nicht angenommen werden kann, dass
die Verfassung Ersteres ungeregelt lassen wollte. Die Stimmberechtigung in
diesem umfassenden Sinn ist ein verfassunpspesetzlich gewithrleistetes subjek-
tives Recht und ein poliusches Recht iSd Art 7 Abs 4 B-VG (Rz 1). Gem Art 46
Abs 1 B-VG ist das Volksbegehren allerdings ein verfahrensgebundenes Rechts-

(Hrsg), Wahlen und Parteien in Osterreich. Osterreichisches Wahlhandbuch, 1966, 111 C 71.
Spiter haben sich allerdings die Zahlenverhiltnisse (ua auch wegen der Herabsetzung des
Woabhlalters) geindert, sodass die Alternative ihren Sinn verlor: vgl Pfeifer, 161 FN 5.

56 §21 Abs 1 NRWO; zur verfassungsrechtlichen Ableitung des Erfordernisscs der
Staatsbiirgerschaft aus dem Begriff ,Bundesvolk® in Art 26 Abs 1 B-VG VfSlg 12.123/1989,
370.

57 Eine Gleichsetzung der Stimmberechtigung mit der Eintragungsberechtigung lindet
sich bei Pfeifer, 203; nach Nowak, 492, gehort auch die Fihigkeit zur Abgabe von Unterstiit-
zungserklirungen im Einleitungsverfahren dazu.
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institut. Dic beiden in der Stimmberechtipung enthaltenen Grundbefugnisse
bediirfen daher erst der verfahrensmifligen Ausgestaltung durch den cinfachen
Bundesgesetzgeber. Abhingig von der gewihlten Lisung umfasst die Stimm-

berechtigung dann cine Reihe von individucllen und kollektiven Einzelrechten
(Rz 50).

Der Ausgestaltungsfreihcit des Gesetzgebers sind verfassungsrechtliche Grenzen
gesetzt. Zum einen darf die Inanspruchnahme des Initiativrechts nicht durch die
Unterlassung ciner Ausgestaltung oder durch prohibitive Regelungen vercitelt
werden.®* Die gebotene Mindesteffektivitit der Ausgestaltung hat sich an der
primidren Funktion des Volksbegehrens als Erginzung des partciecndominierten
Reprisentativsystems (Rz 10, 13) zu orientieren. Daher wiire eine Regelung, dic
an die Initiataren cines Volksbegehrens organisatorische und linanzielle Anfor-

derungen stellt, die von Biirgergruppen aufierhalb der Parteien regelmiflig niche
erfiillt werden konnen, nicht zulissig. Zum anderen sind bei der Ausgestaltung
dic verfassungsrechtlichen Wahlgrundsitze zu beachten. Sie gelten sinngemifd
auch fir das Volksbegchren, weil die Stimmberechtigung ausdriicklich an das
Wahlrecht ankniipft,®” dariiber hinaus aber auch deshalb, weil cinige Wahlrechts-
grundsitze — jedenfalls dic Freiheit und Gleichheit und fiir allgemcine Vertre-
tungskorper auch die Allgemeinheit — Ausdruck des verfassungsrechtlichen De-
mokraticprinzips sind, dem alle Formen demokratischer Mitwirkung gerecht
werden missen. Die ausgestaltenden Regelungen miissen daher die allgemeine,
freie und persinliche Austibung der Stimmberechtigung und cinen unmittel-
baren, gleichen und unverfilschren Einfluss aul das Resultat des Verfahrens zur
Feststellung der Unterstiitzung gewihrlcisten. Der Grundsatz des geheimen
Wahlrechts ist dagegen nicht auf die Stimmabgabe im Rahmen des Eintragungs-
verfahrens (Rz 38) tibertragbar,® doch fiir den Umgang mit Aufzeichnungen
dartiber (zB nach §§ 4 Abs 3, 11 Abs 2 VBegG) relevant. Dies ist bei der Ausle-
gung und Anwendung der allgemcinen Vorschriften iber Amtsverschwiegenheit
und Datenschutz und der konkreten Bestimmungen iber die Einsicht in die
Wihlerevidenz und die Ubermittlung von darin enthaltenen Daten zu beachten.®?

58 Vgl Nowak, 487; zum selben Gedanken im Hinblick auf die Anfechtbarkeit des
Ergebnisses VfSlg 9234/1981 und Rz 51.

59 ,Homogenititsprinzip“: Nowak, 273 ff, 486 f, 492 ff. Dass das Homogenititsprin-
2ip allerdings so weit geht, dass es auch die Erstreckung aller in der NRWO vorgesehenen
Erleichterungen fiir die Stimmabgabe auf Volksbegehren verlangt (so Nowak, 277, 496),
erscheint mir angesichts der unterschiedlichen Textierung von Art 41 Abs 2 Satz 2 B-VG
einerseits und Art 95 Abs 2 und Art 117 Abs 2 B-VG andererseits und der verschiedenen
Funktion von Wahlen und Volksbegehren zweifelhaft.

60 Nowak, 493; VfSlg 9296/1981 (auch fiir den Sonderfall des Aufcmandertrcffcns von
zwei Volksbegehren mit einander widersprechenden Zielsetzungen).

61 Vgl §3 Abs 1 und 4 WEvG; und - fiir andere Daten, aber im selben Sinn — Neisser/
Handstanger/Schick, 130. Punkt 9212, Nir 13 der Anlage 2 der Verordnuny iiber Standard-
verarbeitungen, Standardiibermittlungen und Standardiberlassungen nach dem Daten-
schutzgesciz (Standard-Verordnung, BGBI 19877261, zuletzt idF BGBIT 1997/241) nimmt
daraufl Riicksicht, indem der Empfingerkreis von Daten diber die Abgabe von Unterstiit-
zungserklirungen im Einleitungsverfahiren aufl Gemeinden sowic Wahl- und Eintragungs-
behdrden beschrankt wird.
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Der Staat muss das Recht des Volksbegehrens nicht nur verfassungskontorm
ausgestalten und sich an die entsprechenden gesetzlichen Bestimmungen hulten.
Um den genannten verfassungsrechtlichen Vorgaben zu gentigen, darf ¢ dic
allgemeine, freie und gleiche Ausiibung der Stimmberechtigung (und der Rechre
der Gegner cines Volksbegehrens) auch nicht behindern oder unzulissig becin-
flussen (Neutralitatspflicht — Rz 42 ff). AufBerdem hat er die Ausiibung dieser
Rechte vor Behinderungen durch Dritte zu schiitzen (Schutzpflicht — Rz 47 ff)
und effizienten Rechtsschutz zu gewihrleisten (Rz 51 ff).

Die Regelung des Verfahrens, die Erfillung der Schutzpflicht, die ja Eingriffs-
befugnisse voraussetzt, und die Gewihrleistung von Rechtsschutz erfordern
gesetzliche Mafinahmen. Soweit dies der Fall ist, besteht auch eine verfassungs-
rechtliche Pflicht zur Gesetzgebung.®? Als Verpflichtung zur erstmaligen Frlas-
sung entsprechender Bestimmungen ist sie zwar gerichtlich nicht durchsetz-
bar,® als Verpflichtung zur Aufrechterhaltung von Regelungen im Umfang der
Mindestanforderungen der Verfassung kann sie jedoch Wirkung in Verfahren
vor dem VIGH (Rz 52 ff) entfalten, vseil dieser Gesetzesbestimmungen, die
bestchende Vorschriften beseitigen oder dndern, als verfassungswidrig aufheben
kann und dann im Regelfall die alten Bestimmungen wieder in Kraft treten
(Art 140 Abs 6 B-VG). Darin liegt keine verfassungsrechtliche ,,Versteinerung*
aller Regelungen der bestchenden Gesetze, sondern nur eine voriibergehende
Bestandsgarantie ihres verfassungsrechtlichen Mindestinhalts, bis der Gesetz-
geber im Rahmen seiner Gestaltungsfreiheit auf andere Weise verfassungskon-
formen Ersatz dafiir geschaffen hat.

5. Verfahren
a. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Nach Art46 Abs1 B-VG wird das Verfahren fir das Volksbegehren durch
Bundesgesetz geregelt. Art 46 Abs 1 B-VG enthilt eine begrenzte Ermiachugung.
Sie betrifft nur die gesetzliche Ausgestaltung des Verfahrens. Beschrinkungen
des Inhalts und der Form des Volksbegehrens als Gesetzesantrag oder Anrcgung
konnen ebenso wenig verfiigt werden wie Ausgestaltungen der Simmberechti-
gung, dic ihren verfassungsrechtlichen Umfang verkiirzen.

Kompetenzrechtliche Grundlage fiir das Ausfiihrungsgesetz ist neben Art 46
Abs 1 B-VG Art10 Abs 1 Z 1 B-VG (,,Bundesverfassung®).®* Daher ist scinc
Vollziehung cbenfalls Bundessache, muss aber, da dic Materie in Art 102 Abs 2
B-VG nicht angefiihrt ist, nach Art 102 Abs 1 B-VG im Bereich der Linder
grundsidtzlich in mittelbarcr Bundesverwaltung besorgt werden. Allerdings ord-
net Art 26 Abs 6 B-VG die Mitwirkung der (Bundes-)Wahlbehorden an, sodass
sich verfassungsrechtlich eine Pflicht zur Kombination von Elementen der un-
mittelbaren und mittelbaren Bundesverwaltung ergibt. Zur kompetenzrecht-
lichen Grundlage fiir die Regelung der Anfechtung des Ergebnisses von Volks-
begehren beim VIGH Rz 51.

62 Vgl Nowak, 185 ff.
63 Vgl 2B Adamovich/Funk/Holzinger (FN 23), Rz 10.022.
64 Neisser/Handstanger/Schick, 344.
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b. Volksbegehrengesetz

Das nach Art 46 Abs 1 B-VG crforderliche Ausfithrungsgesetz zu Arr 41 Abs 2
B-VG ist das VBegG.* Es teilt das Verfahren in drei Abschnitte: das Einleitungs-
verfahren, in dem der Bundesminister fiir Inneres auf Antrag der Initiatoren ent-
scheidet, ob e¢in Eintragungsverfahren zu einem Volksbegehren stattfindet; das von
den Gemeinden im iibertragenen Wirkungsbercich durchzufiihrende Eintragungs-
verfahren, in dem die stimmberechtigten Biirger thre Unterstiitzung des Volksbe-
gchrens kundtun kénnen; und das Ermittlungsverfahren, in dem die Eintragungs-
und Wahlbehorden feststellen, ob die Unterstiitzung das notwendige Ausmaf er-
reicht hat. Die Trennung von Einleitungs- und Eintragungsverfahren hat es nicht
immer gegeben;® auch verschafft die verfassungsgesctzliche Stimmberechtigung
(Rz 30) nicht schon als solche einen Anspruch auf cin staatliches Eintragungs-
verfahren. Trotzdem dirfte es im Ergebnis verfassungsrechtlich geboten sein, weil
andernfalls der Aufwand fur Burocr;_,ruppcn auficrhalb der Parteien — schon wegen
der verfassungsrechthch ebenso ;,cbotcnen Sicherstellung der Echtheit der Unter-
stiitzungserkldrungen — cin prohibitives Maf} erreichen wiirde (Rz 31).

Der Antrag auf Einleitung cines Volksbegehrens hat den Text des Volksbegeh-
rens, der in Gegenstand und Form den verfassungsrechtlichen Anforderungen
centsprechen muss (vgl § 3 Abs 1 VBegG und Rz 15 ff, 21 ff), eine Begriindung des
Volksbegchrens und die Bezeichnung eines Bevollmichtigten sowie seiner Stell-
vertreter zu enthalten (§ 3 Abs 4 bis 6 VBegG). Letzteres ist unproblematisch,
und das Erfordernis ciner Begriindung lisst sich mit dem verfassungsrechtlichen
Charakter des Volksbegehrens als Gesetzesvorschlag rechtfertigen.

Das VBegG regelt nicht ausdriicklich, wer Antragsteller sein kann, sondern legt
nur fest, dass der Antrag, wenn er nicht von mindestens acht Nationalratsabge-
ordneten oder je vier Mitgliedern der Landtage dreier Liander unterfertigt wurde
(§ 3 Abs 3 VBegG),** von wenigstens 10.000 Personen, die in der Wihlerevidenz
cingetragen sind und den Hauptwohnsitz im Bundesgebiet haben, unterstiitzt
sein muss (§ 3 Abs 2 VBcgG). An sich deutet diese Wortwahl darauf hin, dass es
sich im ersten Fall um einen gemeinsamen Antrag der Abgeordneten (arg: ,unter-
fertigt), im zweiten aber um cinen Antrag von cinzelnen Stimmberechtigten
(arg: ,unterstitzt“ statt ,,gestellt) handelt. Bann wire aber die Verpflichtung zur
Nennung cines Bevollmichtigten bei Biirgerantrigen tiberfliissig. Daher wird
man auch hier von einem kollektiven Antragsrecht ausgechen miissen.® Die Frage
ist fiir den Rechtsschutz von Bedeutung (Rz 52).

Dic Unterstiitzung von Birgerantrigen ist durch eigenhindig unterschricbene
LErklirungen nachzuweisen, aul denen die Gemeinde = frithestens im Vorjahr der

65 FN 4; zu seiner Geschichte vgl FN 34; eine Kurziibersicht bieten Walter/Mayer,
Grundrift des &sterreichischen Bundesverfassungsrechts®, 1996, Rz 443 ff; einen knappe
Kommentierung Neisser/Handstanger/Schick, 367 ff.

66 Vgl oben FN 34.

67 Vgl § 4 Abs 2 VBegG; zur Erstreckung des Grundatzes der personlichen Ausiibung
des Wahlrechts auf die Abgabe von Unterstiitzungserklirungen im Wahlverfahren VfSig
10.178/1984.

68 Zur Problematik dieses Privilegs oben Rz 11.

69 So auch VfSlg 13.224/1992.
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Antragstellung — bestitigt hat, dass der Unterstiitzer in der Wihlerevidenz einge-
tragen ist und scinen Hauptwohnsitz in der Gemeinde hat (§4 Abs | und 2, § 3
Abs 2 Satz 2 VBegG). Das Verlangen einer Mindestunterstitzung dient — verfas-
sungsrechtlich zulissig — dazu, teure und aufwendige Eintragungsverfahren tir
von vornherein aussichrslosc Volksbegehren zu vermeiden, und .mch die Festsor-
zung dieser Mindestunterstiitzung mit einem Zehntel der erforderlichen Gesamt-
unterstitzung hat keine prohibitive Wirkung.® Das gilt auch, wenn man den
Zusammenhang mit den hohen Anforderungen zum Nachweisder Stimmberech-
tigung und Eigenhindigkeit der Unterschrift beriicksichtigt.” Diese Anforde-
rungen mussten zwar von Verfassungs wegen nicht schon im Einleitungsverfah-
ren gestellt werden, denn im Eintragungsverfahren bestehen ohnehin ausreichen-
de Vorkehrungen, doch nur so ist es moglich, Unterstiitzungserklirungen im
Einleitungsverfahren auch als Unterstiitzungen im Eintragungsverfahren gelten
zu lassen (§ 4 Abs 3 VBegG) und damit den betroffenen Personen cine zweima-
lige Unterschrift zu ersparen. Dass als Folge dieser Regelung, giiltige Unterstiit-
zungen auch von Personen stammen koénnen, die am - fiir das Eintragungsverfah-
ren entscheidenden — Stichtag (vgl § 6 VBegG) ihr Stimmrecht wieder verloren
haben, schadetnicht: Der Verfassung kann die Notwendigkeit der Unterstitzung
nicht zu einem bestimmten Zeitpunkt, sondern nur innerhalb eines tiberschauba-
ren Zeitraums entnommen werden, und dies stellt § 3 Abs 2 Satz 2 VBegG sicher.

Verfassungsrechtlich problematisch ist nur, dass § 3 Abs 2 und § 4 Abs 2 VBegG
nicht auf das Stimmrecht (iISd Art41 Abs2 Satz 2 B-VG), sondern auf dic
Eintragung in der Wihlerevidenz abstellen.”? Zwar dient die Wihlerevidenz ,,als
Verzeichnis der Stimmberechtigten bei Volksbegehren®, in das alle Wahl- und
damit Stimmberechtigten aufzunehmen sind,”> doch kénnen dabei auch Echler
unterlaufen. Ein Ankntipfen an die Wihlerevidenz statt an das Stimmrecht ist
daher nur zulissig, wenn ein effektiver, dh vor allem rechtzeitig wirkender
Mechanismus fiir die Korrektur der Wihlerevidenz zur Verfiigung stcht. Dic
Bestimmungen des WEvG werden dieser Anforderung nicht in allen Fillen
gerccht: Wenn eine amtswegige Richtigstellung abgelehnt und gegen cine abwei-
sende Entscheidung iiber einen Einspruch erst Rechtsmittel eingelegt werden
miissen,”* dauert es bis zur Eintragung uU so lange, dass die Abgabc eincr
giiltigen Unterstiitzungserklirung in einer gerade laufenden Kampagne fiir die
Linleitung cines Volksbegehrens nicht mehr méglich ist und die verfassungs-
rechtliche Stimmberechtigung letztlich nicht ausgeiibt werden kann. Eine verfas-
sungsrechtlich einwand(reic Lasung kdnnte dagegen auch im Einleicungsverfah-
ren das Rechtauf Unterstiitzung dircktan das verfassungsrechtliche Stimmrecht

70 Vgl Nowak, 488 ff, und den dort angestellten Vergleich mit der Rechtsprechung
zum Verhiltnis von Unterstiitzungerklirungen fiir Wahlvorschlige und der Wahlzahl;
ihnlich Neisser/Handstanger/Schick, 373.

71 Eine Streichung der Pflicht, die Unterschrift beglaubigen zu lassen, verlangte cin
(abgelehnter) unselbstindiger Entschliefungsantrag (321/UEA) von Abgeordneten der
Griinen ,betreffend Abschaffung biirokratischer Schikanen gegen Volksbegehren: Sten-
ProtNR 20. GP, 69. Sitzung v 10. 4. 1997, 45, 59.

72 Walter/Mayer (FN 65), Rz 444.

73 §§ 1 Abs 1,2 WEvG.

74 Vgl §§9 Abs 1, 4 ff WEVG.
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knipfen und zum Beleg (gegeniiber der bestitigenden Gemeinde und/oder dem
Bundesminister fiir Inneres) auch andere Bewcismittel als die Eintragung in der
Wihlerevidenz zulassen.

Licgen dic gesetzlichen Voraussctzungen vor, hat der Bundesminister fiir Inneres
innerhalb von drei Wochen dem Antrag stattzugeben, eine einwdchige Eintra-
gungsfrist und ecinen Stichtag festzusetzen und dies im Amtsblatt zur Wiener
Zeitung zu verlautbaren (§ 3 VBegG); sonst ist der Antrag abschligig zu beschei-
den. Eine inhaltliche Beurteilung des Volksbegehrens steht dem Bundesminister
fir Inneres nicht zu und kann ihm von Verfassungs wegen auch nicht zugestan-
den werden. Eine Ausnahme macht allerdings, wenn man die Wahlrechtspre-
chung des VIGH auf das Volksbegehren iibertrigt, die verfassungsunmittelbare
Befugnis und Pflicht zur Zuriickweisung von Antriigen, deren Einbringung cinen
cvidenten Verstof8 gegen das Verbot nationalsozialistischer Wicederbetitigung
darstellt (vgl oben Rz 17 ff).

Das Eintragungsverfahren dhnelt in vielem der Stimmabgabe bei Wahlen. Verfas-
sungsrechtlich bedeutsam (aber nicht alle geboten) sind vor allem jene Bestim-
mungen, dic cinc effektive Wahrnehmung des Rechts auf Unterstiitzung von
Volksbegehren sicherstellen,” ua jene {iber den frithest- und spitestmdglichen
Zeitpunkt der Eintragungsfrist’® und ihre einwochige Dauer (§5 Abs 2 und 3
VBegG), iber die Festlegung einer ausreichenden Zahl von Eintragungsorten
und von Mindesteintragungszeiten (§§ 7 Abs 1,9 Abs 2 VBegG), tiber dic Infor-
mation der Bevolkerung (§ 9 Abs | VBegG),” tber dic Ausiibung des Stimm-
rechts mit Summkarten (§ 7 Abs 3 VBegG), tiber die Kostentragung durch Bund
und Gemeinden und Gber die Gebiihrenfreiheit von Eingaben und Bestitigungen
(§§ 8 Abs 1,22 Abs 3, 23 VBegG). Der nach § 8§ Abs+ VBcgG von den Antrag-
stellern an den Bund vorweg zu lcistende Kostenbeitrag von 30.060 S — hochstens
3 S pro Unterstiitzer im Einleitungsverfahren — hilt sich in den Grenzen des
Zulissigen.”® Weitere Vorschriften (§§7 Abs5, 10f, 13 VBegG iVm § 66
NRWO) sichern das personliche und gleiche Stimmrecht.

75 Vgl Nowak, 491, 495 f, und oben FN 59.

76 Vgl Widder, 323.

77 Dic Orsiiblichkeir der Verlautbarungen iSd § 9 Abs | VBegG richtet sich gem ViSlg
9296/1981 nicht nach der bisher speziell bei Volksbegehren getibten Praxis, sondern nach
den sonst iiblichen Kundmachungsformen, sodass cin Anschlag in den Hiusern nicht not-
wendig ist. Der VIGH ist allerdings einer méglichen Verletzung der Neurralicitspflicht
durch ungleiche Information iiber verschiedene Volksbegehren nicht nachgegangen; dazu
Rz 43.

78 Vgl Nowak, 491. In V(Slg 9296/1981 ist der VFGH implizit von der Zulissigkeit
einer Vorschrift des VBegG (§ 8 Abs 1 idF vor der Nov 1982/233) ausgegangen, die den
Initiatoren die Anschaffung und Versendung der fiir das Eintragungsverfahren erforder-
lichen Eintragungslisten und Gesetzesentwiirfe aufbiirdete. Heute: obliegt dies dem Bun-
desminister fiir Inneres unter der geschilderten Kostenbeteiligung der Inttiatoren. Zur po-
litischen Kritik der geltenden Kostentragungsregelung vgl 2B den (abgelehnten) unselbstin-
digen EntschlicRungsantrag (321/UEA) von Abgcordneten der Grisnen auf Streichung des
Kostenbeitrags und staatliche Basisfinanzicrung der Offentlichkeitsarheitder Betreiber von
Volksbegehren: StenProtNR 20. GP, 69. Sitzung v 10. 4. 1997, 45, 59.
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Problematisch ist hier wiederum, dass Stimmberechtigte (vgl § 6 VBegG), dic
nicht in der Wahlerevidenz cingetragen sind, zur Eintragung nicht zugelassen
werden (§ 10 Abs 3 Satz 3 VBegG).”” Anders als im Wahlverfahren®® und, auf
Anordnung des Bundesminister {tir Inneres, bei Volksabstimmungen und Volks-
befragungen®! besteht bei Volksbegehren keine Verptlichtung zur vorherigen
Information der Biirger tiber die entscheidenden Eintragungen und Einspruchs-
moglichkeiten, und auch cin spezielles, besonders kurzes Einspruchsverfaliren ist
— entgegen der urspriinglichen Absicht der Regicrung® — vor oder wihrend der
Eintragungsfrist nicht vorgeschen. Einspriiche nach den allgemeinen Regelungen
des WEvG kénnen daher zu spit kommen. Um diesen Mangel zu beheben,
kénnte gesetzlich in Zweifelsfillen cinc vorliufige Eintragung erméglicht wer-
den, Gber deren Giiltigkeit die fiir das Ermittlungsverfahren zustindigen Wahl-
behérden unabhingig vom Wihlerverzeichnis zu entscheiden hatten.®

Die Durchfiihrung des Ermittlungsverfahrens oblicgt den Gemeinden sowie den
Bezirkswahlbehidrden und der Bundeswahlbehérde, dic nach den Bestimmungen
der NRWO jeweils im Amusind (§§ 2 Abs 1, 14 f{l VBegG). Der Bevollmichrigte
des Volksbegehrens har das Recht, eine Vertrauensperson zu Beobachtuny, in dic
Wahlbehorden - nicht aber in dic Eintragungsbehorden, wo die Grundauszih-
lung der Stimmen erfolgt® - zu entsenden (§ 17 VBegG). Am Ende des Ermite-
lungsverfahrens steht dic Feststellung der Bundeswahlbehérde, ob ein ,Valks-
begehren im Sinn des Art41 Abs2 B-VG*, dh ein iSd Art41 Abs2 B-VG
ausreichend unterstiitztes Volksbegehren (Rz 25 f) vorliegt. Die Feststellung und
das Ermittlungsergebnis (die Zahl der Stimmberechtigten und der Unterstiitzun-
gen im Einleitungs- und Eintragungsverfahren) sind im Amtsblatt zur Wicner
Zeitung zu verlautbaren (§ 16 VBegG). Zur Anfechtung Rz 53.

Wird — allenfalls nach einer Anfechtung und Wiederholung des Eintragungsver-
fahrens — eine ausreichende Unterstiitzung des Volksbegehrens festgestellt, hat
die Bundeswahlbehérde das Volksbegehren dem Nationalrat zur Behandlung,
vorzulegen (Art 41 Abs 1 Satz 1 B-VG, § 19 VBegG).

79 Vgl Merli, 94.1n V{Slg 9296/1981 hat der VIGH die Nichtzulassung von zu Unrecht
nicht in der Wihlerevidenz eingetragenen Stimmberechtigten anscheinend fiir rechtswidrig
gehalten. Da die Nichtzulassung gesetzlich ausdriicklich vorgesehen war (und ist), kann sich
die Rechtswidrigkeit nur auf diese Bestimmung selbst beziehen. (Im koakreten Fall war
diese Frage dann wegen fehlenden Einflusses auf das Ergebnis des Volksbegehrens nicht
relevant.)

80 Die Nichtzulassung von nichtin das Wahlerverzeichnis eingetragenen Personen zur
Stimmabgabe im Wahlverfahren ist nach VfSlg 7823/1976 unbedenklich, weil effektive
Mechanismen zur rechtzeitigen Durchsetzung der Eintragung bestehen.

81 Vgl §§ 28 ff NRWO; § 10 Abs 2 WEvG; sowie § 7 der — nicht Gesetz gewordenen -
RVen eines VBegG 505 BlgNR 6. GP, 500 BlgNR 7. GP und 99 BlgNR 8. GP.

82 Vgldie EB zur RV der Stammfassung des WEvG, BGBI 1960/243, 198 BIgNR 9. GP,
11 (abgedruckt bei Neisser/Handstanger/Schick, 140 f): ,Vor jeder Wahl bzw cinem Volks-
begehren ... wird ... noch ein besonderes Einspruchs- und Berufungsverfahren stattfinden®.

83 Sonoch § 15 VBegG 1931, BGBI 181, und die Regelungen einiger Bundeslinder zum
Volksbegehren; zu Letzteren Merli, 94.

84 Kritisch Nowak, 496 FN 45.
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Dic Zustandigkeitsregelungen des VBegG entsprechen weitgehend den verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben iiber die mittelbare Bundesverwaltung (vgl Rz 35).
Dic Betrauung des Bundesministers fiir Inneres mit der erst- und letztinstanz-
lichen Entscheidung im Einleitungsverfahren (und den Aufgaben nach §§ 5 Abs 2
und 3, 8 Abs 1 und 3 VBegG) ist zulissig, da es sich insoweit nicht um Bundes-
vollziehung ,im Bereich der Linder” handelt. Die Gemeinden werden als dem
Landeshauptmann unterstellte Behorden? titig. hre Aufgaben — die Ausstellung
der Bestatigungen im Einleitungsverfahren, dic Durchfithrung des Eintragungs-
verfahrens und diec Mitwirkung im Ermittlungsverfahren —sind solche des iiber-
tragenen Wirkungsbereichs und vom Biirgermeister unter Bindung an Weisun-
gen des Landeshauptmannes zu besorgen, dem wiederum der Bundesminister fiir
Inneres Weisungen erteilen kann# Die Mitwirkung der (Bundes-)Wahlbehérden
stiitzt sich auf Art 26 Abs 7 und 41 Abs 2 Satz | B-VG. Eine verfassungsrecht-
liche Grundlage fiir dic Bindung der Entscheidung des Landeshauptmannes tiber
den Kostenersatzanspruch von Gemeinden gegeniiber dem Bund an das Ein-
vernehmen mit der ,zustindigen Finanzlandesbehorde® (§23 Abs 3 VBegG) ist
jedoch nicht ersichtlich.¥

6. Verfahrensbegleitende Pflichten des Staates
a. Neutralitdtspflicht

Dass der Staat Volksbegehren durch Verbote, Gebote oder Zwang nicht behin-
dern darf, liegt auf der Hand.®® Eine Behinderung kann aber auch auf andere
Weise, vor allem durch organisatorische Mafnahmen, unzurcichende Informa-
tion oder negative staatliche Stellungnahmen erfolgen. Daher hat sich der Staat
gegeniiber Volksbegehren neutral zu verhalten.

Die Neutralitatspflicht verlangt zunichst die Gleichbehandlung konkurrierender
Volksbegehren. Unzuldssig ist eine Benachteiligung des einen Volksbegehrens

85 Art102 Abs 1 B-VG; § 8 Abs 5 lit b UG 1920 idF BGBI 1925/368.

86 § 7 Abs 2 VBegG bezcichnet die Aufgaben der Gemeinden als Eintragungsbehorde
ausdricklich als solche des tibertragenen \X/lrkum,sbcrclchs fir die ibrigen Aufgaben gilt
dies, weil sie gesctzlich nicht als solche des eigenen Wirkungsbereichs hczc:chnct wurden
und mangels Ortlichen Charakters auch nicht so bezeichnet werden konnten (Art 118 Abs 2
B-VG). Zur Zustindigkeit von Birgermeister und Bundesminister fiir Inneres und den
Weisungsbefugnissen Art 119 Abs 2B-VG und Art 103 Abs 1 B-VGiVmTeil 21it F Z 6 der
Anlage zu § 2 BMG, BGBI 1986/76, zuletzt idF BGBI I 1997/113; speziell zur Weisungs-
befugnis des Landeshauptmanns in solchen Konstellationen zB Raschauner, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 1998, Rz 328.

87 Die ,zustindige Finanzlandesbehdrde® ist die Finanzlandesdirektion, also eine
Bundesbehorde: Neisser/ Handstanger/Schick, 390; verfassungsrechtliche Zweifel hegen die
genannten Autoren (22O, 142, 145; ¢benso Schick, in: Neisser/Handstanger/Schick, Bun-
deswahlrecht?, 1994, 195, 199) zu vergleichbaren Fillen nach §§9 Abs4 und 12 Abs3
WEVG.

88 Vgl VfSlg 6244/1970: Gesetzlose Beschlagnahme ausgefiillter Volksbegehren-Ein-
Icitungsantrige als Verletzung des Rechts auf ein Verfahren vor dem gesetzlichen Richter;
die Frage, ob eine entsprechende einfachgesetzliche Ermichtigung verfassungsrechtlich er-
laubt wire, brauchte nicht untersucht zu werden. Zur Freiheit der Werbung ftr Volksbe-
gehren und ihren Grenzen Rz 47 und FN 95.
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gegeniiber dem anderen zB durch weniger gut sichtbar angebrachte 1linweis-
plakate oder cine ungunstigere Festlegung von Eintragungslokalen, und die Ein-
tragungshehérden diirfen selbstverstindlich nicht zur Unterstiitzung des ¢inen
Volksbegehrens auffordern, wihrend sie das andere nur auf Aufforderung oder
gar nicht zur Unterschriftsleistung vorlegen.® Gleich behandelt werden miissen
aber auch Volksbegehren, die inhaltlich nichts miteinander zu tun haben und zu
verschiedenen Zeitpunkten stattfinden, denn andernfalls hitte der Staar es i der
Hand, dic Erfolgsaussichten von Volksbegehren je nach ihrer politischen Lir

wiinschtheit zu steuern. Wenn daher auch etwa die Art der Biirgerinformation im
Rahmen des Ortsiiblichen im Ermessen der Gemeinden liegt, so darf doch nicht
ohne gewichtigen sachlichen Grund fir das eine Volksbegehren eine Kund-
machung nur durch Anschlag an der Amtstatel, fir andere aber durch Aushany in
den Hiusern vorgesehen werden.” Dassclbe gilt fiir die Festlegung der Zahl von
Eintragungslokalen und dhnliche Fragen und natiirlich auch dann, wenn der Staat
sich zur finanziellen Férderung von Valksbegehren entschlicen sollte.

Dic Neutralitdtspflicht geht aber auch iiber eine Gleichbehandlungspfliche hin-
aus, denn der Staat hat sich auch gegeniiber jedem cinzelnen Valksbegehren
grundsitzlich neutral zu verhalten. Allerdings ist hier zu differenzieren: Wihrend
einc negative Becinflussung der Biirger durch die mit der Abwicklung des Volks-
begehrenverfahrens betrauten Behorden jedenfalls unzulassig ist,”’ kann der
Regierung und auch anderen, vom vorgeschlagenen Gesetz berthrten staatlichen
Stellen nicht verwehrt werden, aus der Sicht der von ihnen verfolgten (und im
Rahmen ihrer Kompetenzen auch verfolgbaren) Politik ihre ablehnende altung
zu cinem Volksbegehren in sachlicher Weise darzulegen. Freilich musy dabei
bedacht werden, dass es bei einem Volksbegehren — anders als bei einer Volksals-
stimmung - nicht um ein regelmifig von der Regieruny inititertes und von der
Parlamentsmehrheit bereits beschlossenes Gesetz, sondern immer um cinen erst
zu verwirklichenden Vorschlag von Biirgern (oder einzelnen Abgeordnetengrup-
pen) geht,”? der ja in der Regel gerade deshalb gemacht wird, weil er in der
Regicrungspolitik keine Berticksichtigung findet. Staatlichen Stellungnahmen

sind daher bei Volksbegchren engere Grenzen gesetzt als bei Volksahstimmun-
gen, weil hier kein legitimes [nteresse an der Billigung einer selbst getroffenen
Mafnahme besteht. Echte Werbung gegen cin Volksbegehren oder gar die Ver-
wendung von éffentlichen Mitteln zu diesem Zweck lassen sich mit der Befugnis
der Regicrung und anderer staatlicher Stellen zur Offentlichkeitsarbeit niche
mehr rechtfertigen. Staatliche (oder staatlich gezielt finanzierte) Gegenpropa-
ganda wiirde die primire verfassungsrechtliche Funktion des Volksbegchrens

89 ViSlg 9296/1981; im konkreten Fall musste der Wahrheitsgehalt der entsprechenden
Vorwiirfe mangels Ergebnisrelevanz (Rz 53) nichr gepriift werden.

90 Vgl FN 77 und dic von Abgeordneten der Griinen anlisslich der Diskussion des
Gentechnik-Volksbegehrens im Nationalrat geiuferte Kritik mangelnder Information der
Bevolkerung und des Fehlens ciner ausreichenden Zahl von Eintragungslokalen sowic
thren (dann abgelehnten) unsclbstandigen EntschlicBungsantrag (320/UEA): StenProtNR
20. GP, 69. Sitzung v 10. 4. 1997, 251, 59.

91 Vgl fiir das Wahlverfahren V{Slg 14.556/1996, 700.

92 Vgl zur Relevanz dieser Unterscheidung beim Vergleich zwischen Wahicn und
Volksabstimmungen die Stellungnahme der Bundesregierung in V{Slg 13.839/1994, 33.
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(Rz 10, 13) beeintrichtigen und die Ireiheit der Initiatoren zur Gewinnung von
Unterstlitzung sowic uU jenc der Stimmberechtigten zur Entscheidung fiir eine
Unterstiitzung verletzen.

Der Staat muss schliefflich nicht nur die Freiheit der Initiatoren und der Unter-
stiitzungswilligen, sondern auch jene der Gegner eines Volksbegehrens und
allgemeine demokratische Grundsitze achten. Die Stimmberechtigung aus
Art41 Abs 2 B-VG istjanurcin Ausschnittder fiir das Volksbegehren relevanten
Rechte. Dazu kommen Meinungs-, Presse- und Parteienfreiheit, die nicht nur den
Stimmberechtigten zustchen und Befiirworter und Gegner cines Volksbegehrens
gleichermaflen schiitzen - freilich nicht generell gegen staatliche Propaganda. Ein
speziclles Verbot staatlicher Propaganda ergibt sich jedoch auch und gerade
zugunsten der Gegner eines Volksbegehrens aus den im Wahlrecht entwickelten,
fir alle demokratischen Mitwirkungsformen geltenden Prinzipien der Freiheit
der politischen Willensbildung und Betdtigung sowie der ,Reinheit” der entspre-
chenden Verfahren, in deren Ergebnis der wahre Wille der Wahlerschaft zum
Ausdruck kommen soll.”® Staatliche Propaganda jenscits sachlicher Stellung-
nahmen vertrigt sich nicht mit der Freiheit der politischen Betdtigung, und sie
kann den wahren Willen der Wahlerschaft verfilschen. Sie ist daher nicht nur
gegen, sondern auch fiir ein bestimmtes Volksbegehren unzulissig. Deshalb kann
tatsichlich von einer Neutralititspflicht gesprochen werden.

Den Regierungsmitgliedern und allen anderen staatlichen Funktionstrigern
bleibt es aber seclbstverstindlich unbenommen, auflerhalb ihres Amtes — als
Private oder Parteienvertreter — wic alle anderen Biirger von ihren verfassungs-
rechtlichen Freiheiten Gebrauch zu machen, fiir oder gegen Volksbegehren ein-
zutreten und fiir entsprechende Kampagnen Geld auszugeben.

b. Schutzpflicht des Staates

Anders als vom Staat kann von Privaten im Hinblick auf ihre Grundrechte, aber
auch wegen der spezifisch fiir Wahlen und dircktdemokratische Mitwirkungsfor-
men geltenden Fretheit der politischen Betdtigung selbst, keine Neutralitat ver-
langt werden — ganz im Gegenteil: von ithrem Engagement lebt dic Demokratie.
Verfassungsrechtlich garantiertist ihnen aber nur die Méglichkeit, andere Biirger
—auch durch Propaganda—zu iiberzeugen. Einschiichterung, Tduschung, Gewalt
oder Ergebnismanipulation wiirden dagegen die gleiche Fretheit der jeweils ande-
ren, also die Rechte der Initiatoren und Unterstiitzer cines Volksbegehrens aus
Art 41 Abs 2 B-VG oder die Rechte der Gegner eines Volksbegehrens verletzen
und dic Reinheit des Verfahrens beeintrichtigen. Den Staat trifft die Pflicht, dies
zu verhindern.

Dem dientschon die Durchfithrung cines Eintragungsverfahrens unter staatlicher
Kontrolle als solche (Rz 12). Speziclle Vorkehrungen enthilt vor allem das auf

93 Vgl zum Wahlrecht Nowak, 373 ff, 434 {(, mwN; zur Ubertragbarkeit der einschli-
gigen Rechtsprechung auf Volksabstimmungen VfSlg 13.839/1994; diec Argumentation des
VIGH ,allcin schon aus Art. 26 Abs. 6 B-VG* (aaO, 43) ist auch auf Volksbegehren ohne
weiteres anwendbar.

94 ZB Nowak, 195 ff, 374 f, 435, 494 {.
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Volksbegehren anwendbare Wahlstrafrecht und das Sicherheitspolizeigesetz, das
die Sicherheitsbehdrden zur Abstellung strafrechtswidrigen Verhaltens verpflich-
tet. Dazu kommen das Verbot der Wahlwerbung und des Waffentragens in der
Verbotszone um das Eintragungslokal und die Bestimmungen zur Verhinderung
von Stérungen im Eintragungslokal.?® Werden diese Vorschriften im konkreten
Fall auch durchgesetzt, ist im Regelfall ausreichender Schutz gewihrleistet.

Einer ctwas niheren Betrachtung bedarf noch die Rolle der Medien. Die Presse-
freiheit schiitzt grundsitzlich auch tendenziose Berichterstattung und Kampag-
nenjournalismus. Das ist fiir die Durchfiihrung von Volksbegehren und anderen
demokratischen Verfahren unschidlich, solange eine ausreichende Medicnvielfalt
besteht. Der Schutz der freien demokratischen Willensbildung erfordert also
zunichst cinmal ganz allgemein cine effiziente Konzentrationskontrolle.” Der
Rundfunk unterlicgt dagegen von vornherein den Geboten der Objektivitit und
Ausgewogenheit der Berichterstattung und der Beriicksichtigung der Meinungs-
vielfalt.” Das cigentliche Problem tritt nun auf, wenn ein beherrschendes Me-
dium oder ein beherrschender Medienkonzern eine gezielte Kampagne zur Be-
cinflussung der Stimmberechtigten fiihrt und Mafinahmen der Konzentrations-
kontrolle oder der Rundfunkaufsicht zu spit kommen wiirden. Hier griffe es zu
kurz, auf die fchlenden Moglichkeiten der Bundesregierung und der anderen
verantwortlichen Staatsorgane zur Kontrolle der Berichterstattung zu verweisen
und deshalb einen rechtlichen Zusammenhang zwischen Medienverhalten und
Volksbegehrenverfahren zu verneinen.”® Fehlt, wie hier, aus verfassungsrcchtli-
chen Griinden eine staatliche Eingriffsbefugnis wihrend des laufenden Verfah-
rens, ist die Schutzpflicht eben durch die Beriicksichtigung dieser Umstinde bei
seiner nachtriglichen Kontrolle zu erfiillen.” Nimmt man die Freiheit des demo-
kratischen Prozesses und den Schutz demokratischer Rechte ernst, muss cine
massive Desinformations- oder Beeinflussungskampagne durch cin Medivm, das
fir wesentliche Gruppen der Stimmberechtigten die cinzige Quelle der 1nnen-
politischen Information darstellt, ebenso zur Rechtswidrigkeit des Verfalirens
fihren wic potenticll ergebniswirksame (Rz 53) staatliche Propaganda oder pri-
vate Einschiichterung.

7. Rechtsschutz und gerichtliche Kontrolle

Aus Art 41 Abs 2 B-VG iVm dem VBegG und den Ubrigen genannten Verfas-
sungsregelungen lassen sich folgende subjektive Rechte ableiten:

95 §261 Abs 2iVm §§ 262 ffStGB; § 21 Abs 2iVm § 16 Abs 2 und3 SPG, BGBI 1991/
566, zuletzt idTF BGBI T 1997/112;§ 13 VBegG iVm §§ 58, 65 NRWO. Vgl auch VISl
11.100/1986, 11.101/1986 ,wo dic Werbung fiir das Volksbegehren gegen Abfangjager with-
rend ciner Truppenparade bzw -angelobung als Ordnungsstérung betrachtet wurde.

96 Vgl dazu oben N 29.

97 Art 1 Abs 2 BVG iiber die Sicherung der Unabhingigheit des Rundfunks, BGRI
1974/396; § 4 RegionalradioG, BGBI 1993/506 1dl* BGBI 1 1997/41; § 2 RundfunkG, KGBI
1984/379, zulctzt idFF BGBI I 1998/50.

98 So aber VISlg 13.839/1994 zur Rolle des ORT bei der Volksabstimmung, iiber das
EU-BeitrittsBVG; die Frage ciner Verletzung der Objektivititspflicht des ORE und ihrer
Relevanz wurde daher gar nicht untersucht.

99 Vgl Nowak, 435.
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— das individuclle Recht jedes Stimmberechtigten, der cinen Antrag auf Ein-
leitung eines Volksbegcehrens vorbereitet, dass seinen Unterstiitzern von den
Gemeinden dic notwendigen Bestdtigungen ausgestellt werden (§4 Abs 2
VBegG) und dass der Staat seine Neutralitits- und Schutzpflichten (Rz 42 ff)
erfiillt;

- das kollcktive Recht von 10.06C Stimimberechtigten oder den in §3 Abs 3
VBegG genannten Abgeordnetengruppen, einen Antrag auf Durchfithrung
cines Eintragungsverfahrens zu stellen (§3 Abs 1 VBegG), und aufl cine
fristgercchte stattgebende Entscheidungiiber diesen Antragbei Vorliegen der
gesetzlichen Voraussetzungen (§ 5 Abs 1 VBegG);

— im TFalle ciner stattgebenden Entscheidung iiber den Einleitungsantrag das
kollektive Recht der A ntragsteller auf korrckte Vorbereitung und Durchfiih-
rung des Eintragungs- und Ermittlungsverfahrens (§ 18 VBu,G iVm § 70
Abs 1 VerfGG und §§ 5 Abs 2 und 3,6 thBu‘G) unter Berticksichugungder
staatlichen Neutralitiits- und Schutzpflichten;

— im Falle einer endgiiltig festgestellten Unterstiitzung des Volksbegehrens
durch mindestens 10C.000 Stimmberechtigte (ader je cin Sechstel der Stimm-
berechtigten dreier Lander) das kollektive Recht der Antragsteller im Ein-
leitungsverfahren und aller Unterstitzer im Einleitungs- und Eintragungs-
verfahren darauf, dass die Bundeswahlbehirde das Valksbegehren dem
Nationalrat zur Behandlung vorlegt (§ 19 VBegG);

— das individuelle Recht ]cdcs Stimmberechtigten auf Unterstiitzung cines von
anderen vorgeschlagenenen Volksbegehrens, vor allem auf Ausstellung der
dazu notwendigen Bestitigung durch die Gemeinde im Einleitungsverfahren
(§ 4 Abs 2 VBcgG) und auf Ermoglichung der Unterschriftsleistungin den im
Lintragungsverfahren vorgeschenen Formen (§§ 7 Abs 3, 10, 13 VBegG iVm
den dort zitierten Vorschriften der NRWO), sowic allgemein darauf, dass
seine Freiheit der Entscheidung fiir oder gegen dic Unterstiitzung nichtdurch
unzulissige staatliche oder private Einflussnahme beeintrichtigt wird;

- dasjedermann zustehende, individuell ader kollektiv - tiber Parteien, Vereine
oder in Versammlungen — austibbare Recht auf unbehinderte Werbung fir
oder gegen cin Volksbegehren.

Dic kollektiven Rechte begriinden cine beschrinkte Rechtsfihigkeit ihrer Triger
dhnlich jener der wahlwerbenden Parteien.

Das Rechtsstaatsprinzip verlangt effektiven Rechtsschutz fiir subjektive Rech-
te,'®® soweit dies im Rahmen des formenbezogenen verfassungsrechtlichen
Rechtsschutzsystems méglich ist. Andererseits kann auch eine nur objektivrecht-
lich verstandene ,,Reinheit* demokratischer Verfahren (Rz 45) ohne gerichtliche
Kontrollbefugnisse nicht gewihrleistet werden. Schliefilich ist fir die direke-
demokratischen Verfahren Art 141 Abs 3 B-VG zu berticksichtigen. Schon der
Wortlaut dieser Bestimmung deutet nicht nur auf eine Ermichtigung der Bundes-
gesetzgebung (kompetenzrechtlich iVm Art 10 Abs 1 Z 1 B-VG - ,,Verfassungs-
gerichtsbarkeit®), sondern auch auf eine Verpflichtung, den VEGH mit der Ent-

100 Allgemein mwN zB Adamovich/Funk/Holzinger (FN 23), Rz 14.014; Oblinger
(FN 3), 58 f; Raschaner (FN 86), Rz 853 ff; fir Wahlverfahren VfSlg 14.702/1996.
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scheidung iiber die Anfechtung des Ergebnisses von Valksbegehren, Volksah-
stimmungen und Volksbefragungen zu betrauen: Durch Bundesgesetz peregelt
wird nimlich nicht ob, sondern ,unter welchen Voraussetzungen® der VIGH!]
tber solche Anfechtungen entscheidet. Umso mehr gilt dies, wenn man die
cingangs genannten Grundsitze in Betracht zieht.!®

Das VBegG enthilt mehrere Ansatzpunkre fiir die gerichtliche Kontrolle. Der
erste liegt in der Entscheidung des Bundesministers fiir Inneres (iber den Ein-
leitungsantrag. Sicist mit Bescheid zu treffen,'®? sodass Rechtsschutz grundsirz-
lich eréffnet ist. Da es sich bei den vom VBegG cingerdumten Blirgerrechten nur
um Konkretisierungen der verfassungsgesetzlichen Stimmberechtigung (Rz 30)
handelt, ihre Verletzung also jedenfalls cine Verletzung in einem verfassungs-
gesetzlich gewihrleisteten Recht bewirke,'® ist eine Bescheidbeschwerde an den
VIGH nach Art 144 B-VG zulissig;'® die Zustindigkeit des VwGH wird durch
Art 133 Z 1 B-VG dagegen ausgeschlossen.!® Beschwerdelegitimiert sind die
Antragsteller (Rz 37) — unabhiingig von der Beurteilung der Giiltigkeit ihrer
Unterstiitzungserklirungen durch den Bundesminister fiir [nneres.'%¢ Sic miissen
gemeinsam auftreten (was praktisch nur bei Abgeordnetenantrigen maglich ist)
oder sich durch den Bevollmichtigten vertreten lassen; cine Beschwerde durch
cinzelne Biirger oder Abgeordnete ist nicht maglich,'” auch wenn gerade ihre
Unterschrift oder Unterstiizzungserklirung nichr als giiltig anerkannt wurde und
selbst wenn es auf diese cine Stimme ankommt.

101 Im Ergebis ebenso fir die Anfechtungsfrist bei Volksbegehren ViSly 923471981
nVorerst ist festzustellen, dafd Art. 141 Abs. 3 B-VG scinem Wordaut nach zwar (nur) cine
Ermichtigung an den Gesetzgeber enthilt, seinem Inhalt nach aber (auch) vorsiehr, dafd das
Recht auf Anfechtung van Volksbegehren und Volksabstimmungen so zu gestalten ist, dafd
die Austibung dieses Rechts auch tatsichlich ermaéglicht wird.“ Tast gleichlautend ViSlg
13.839/1994, 38, fir Volksabstimmungen.

102 Merli, 92; Neisser/ Handstanger/Schick, 374; Nowak, 492; Pfeifer, 203; Walrer/
Mayer (FN 65), Rz 444.

103 Zweifelhalt ist, ob das auch fir dic Abgeordnetenrechte gelten kann. In V{Sig
13.224/1992 musste dic Frage nicht beantwortet werden, da die Abgeordnetenbeschwerdg
ohnehin aus anderen Griinden unzulissig war; dazu gleich unten.

104 Der im Wahlrecht geltende Grundsatz, dass Bescheide im Wahlverfahren nicht
gesondert nach Art 144 B-VG, sondern nur im Rahmen einer Anfechtung des Wahlergeb-
nisses nach Art 141 B-VG bekimpft werden kinnen (2B VISlg 9162/1981, 13.163/1992), ist
zwar im Allgemeinen auch auf das Valksbegehren, nicht jedoch auf cine negative Entschei-
dung des Bundesministers fiir Inneres tbertragbar, weil ¢s in diesem Fill zu keinem Eintra-
gungsverfahren und damit zu keiner Feststellung des Ergebnisses des Volksbegehrens
kommt, der negative Bescheid also kein unselbstindiger Teilakt eines Verfahrens ist, son-
dern es beendet.

105 Merli, 93; Nowek, 492; derselbe (FN 3), 104; dort jeweils auch zu den Paralielen zu
dieser ausschliellichen Zustandigkeit des VIGH im Vereins- und Versammlungs- und im
Wahlrecht (beider Anfechtung von Entscheidungen diber die Eintragung in die Wihlerevi-
denz oder in das Wihlerverzeichnis); aA Nessser/Handstanger/Schick, 374; Pfeifer, 203 (der
dic Zustindigkeit des VwGH nur wegen der Organisation der damals zustiindigen 1aupi-
wahlbchérde unter Berufung auf Art 133 Z 4 B-VG verncint).

106 Vgl fir das Wahlverfahren ViSlg 13.349/1993 mwN.

107 V§Slg 13.224/1992.
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Beschwerdegegenstand ist der Bescheid des Bundesministers fiir Inneres. Da
wegen des insofern zu engen Wortlauts des § 5 Abs 1 VBegG die rechtswidrige
Verweigerung der Bestitigung von Unterstiitzungserklirungen durch die Ge-
meinden fir die Entscheidung des Bundesministers fiir Inncres keine Rolle
spiclen kann,' kann die Verweigerung auch nicht im Bescheidbeschwerdever-
fahren vor dem VfGH geltend gemacht werden; dasselbe gilt fiir Verletzungen
der staatlichen Neutralitits- und Schutzpflicht im Einleitungsverfahren (siche
aberRz 53 f). Entscheidet der Bundesminister fiir Inneres nicht fristgerecht, steht
dic Siumnisbeschwerde zum VwGH offen; dic Zustindigkeitsregelung des
Art 133 Z 1 B-VG steht dem nicht entgegen.'®?

Zweiter zentraler Ansatzpunkt ist dic Anfechtung des Ergebnisses des Volks-
begcehrens. Dic entsprechende Bestimmung des § 18 VBegG enthilt (iVm mitden
dort fiir sinngemif anwendbar erklirten Bestimmungen des VerfGG) die Aus-
fihrungsregelungen zu Art 141 Abs 3 B-VG.

Anfechtungsberechtigt sind der Bevollmichtigte des Einleitungsantrags und vier
Abgeordnete des Nationalrats oder eines Landtags. Der Text lisst offen, ob die
Abgcordneten zu den Antragstellern im Einleitungsverfahren gehdren miissen,
und die Systematik legt einc verncinende Antwort nahe, da sonst die Regelung
tiberfliissig wire, weil Abgeordnetengruppen, diecinen Einleitungsantrag gestellt
haben, eine Anfechtung ohnehin durch thren Bevollmichtigten einbringen kon-
nen. Ber Sinn eciner Anfechtungsbefugnis unbeteiligter Abgeordnetengruppen
kénnte —angesichts der Beschrinkung der verfassungsgerichtlichen Kontrolle auf
in der Anfechtung behauptetete Rechtswidrigkeiten (dazu gleich unten) - im
Schutz der Gegner cines Volksbegehrens liegen.!'® Trotzdem diirfte letztlich die
andere Losung vorzuzichen sein,'! weil die Anfechtungsbefugnis andernfalls
dazu missbraucht werden kénnte, um einem politisch missliebigen Volksbegeh-
ren den Schwung zu nchmen und diese Getahr wobl schwerer wicgt als cine
unzulissige Bevorzugung cines Volkshepehrens, das ja nure als unverbindlicher
Vorschlag wirkt, den die Regierungsparteien idR auch ohne Volksbegehren
verwirklichen kénnen. Die Anfechtungsfrist betrigt vier Waochen.''?

Gegenstand der verfassungsgerichtlichen Kontrolle ist die Rechtmifligkeit des
Volksbegehrenverfahrens, nicht jedoch die Verfassungskonformitit des mit dem
Volksbegchren vorgelegten Gesetzesvorschlags.''> Das tiberpriifbare Verfahren
beginnt spitestens mit der Zustellung des Bescheides, mit dem dem Einleitungs-
antrag stattgegeben wurde (Rz 37). Aus Rechtsschutzgriinden spriche viel dafir,
auch die Einleitungsphasc davor einzubezichen, soweit sic nicht Gegenstand des
Bescheides des Bundesministers fiir Inneres sein konnte (R 52); auf diese Weise

kann dann zB die Verweigerung der Ausstellung von Bestatigungen gegentiber

108 Anders noch Merli, 90.

109 VfSlg 14.555/199.

110 In diesem Sinn noch Merli, 95.

111 Vgl Nowak, 497; cbenso Neisser/Handstanger/Schick, 386.

112 §18 Abs 1 VBegG. Die entsprechende Regelung des VBegG 1963, die cine Frist
von einer Woche vorsah, wurde mit VfSlg 9234/1981 aufgehoben, da sie dic Ausiibung des
Anfechtungsrechts praktisch unméglich machen konnte; vgl oben FN 101.

113 Vgl ViSlg 13.839/1994, 39 f, fiir Volksabstimmungen.
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Unterstiitzungswilligen im Eintragungsverfahren geltend gemacht werden. Das
tberpriifbare Verfahren endet mit der Verlautbarung des Ergebnisses des Valks-
begehrens (§ 16 Abs 3 VBegG); die - ja erst nach dem Abschluss der verlassungs-
gerichtlichen Kentrolle vorgesehene - Vorlage des Volksbegehrens an den Natio-
nalrat (§ 19 VBegG) gehért nicht mehr dazu.

Relevant sind grundsirzlich alle Rechtswidrigkeiten des Verfahrens, neben Zihl-
fehlern auch ctwa die Nichtzulassung einzelner Stimmberechtigter zur Ein-
tragung,'"* Verletzungen der verfahrensbegleitenden Neurtralitdts- und Schutz-
pflichten des Staates (Rz 42 ff) und Verfassungswidrigkeiten der im Verfahren
angewendecten gesctzlichen Grundlagen!'® — allerdings immer nur dann, wenn sie
in der Anfechtungssehrift auch (substantiiert''¢) vorgebracht wurden.!' Lrw ie-
sene Rechtswidrigkeiten fiihren zur Nichtigerklirung der Ergebnisfeststelluny
der Bundeswahlbehdrde und (Teil-)Aufhebung und Wiederholung des Verlah-
rens, wenn Sic auf das Ergebnis von Einfluss waren'" oder sein konnten.'™
»Ergebnis® ist dabei jedenfalls die Feststellung (§ 16 Abs2 VBegG), ob cin
Volksbegehren mit der verfassungsrechtlich geforderten Mindestunterstiitzuny,
vorliegt.? Dartiber hinaus muss als , lirgebnis® trotz der diesbeziiglichen Offen-
heit des Art 141 Abs 3 B-VG und der Unklarheit des VBegG'*!' auch dus unge-

114 Nowak, 498. Fraglich ist allerdings, ob auch die Nichtzulassung einer in Jie Wih-
lerevidenz rechtswidrig nicht eingetragencn Person geltend gemacht werden kann. Im Rah-
men von Wahlanfechtungen ist auf cine rechtswidrige Eintragung in das Wihlerverzcichnis
nicht ecinzugehen (VI Slg 14.556/1996, 721), doch bestehen im Wahlverfahren anders als beim
Volksbegcehren eben besondere Einspruchsméglichkeiten gegen die Nichtaufnahme in das
entscheidende Verzeichnis; vgl dazu oben Rz 38.

115 I‘tr die Wahlanfechtung 2B VISlg 10.178/1984.

116 Tiir Wahlanfechtungen 2B VISl 12.938/1991.

117 Implizit VISl 929671981; ausdriicklich fiir Wahlanfechtungen 2B VISl 12,2897
1990, 12293871991 [iie dic Antechinng des Frpebmisses von Volhsabstinmonge o VISl
1383971994, 37 1. Dic Argumentation stittzt sich jeweils auf § 70 Abs | Vert GC, wonach
ciner Wahlanfechwing stattzugeben ist, wenn dic bebanprete Rechtswidrigkeit des Wahlver-
{ahrens erwicsen wurde (und ergebnisrelevant war); diese Bestimmung gilt auch tir die
Anfechtung von Volksbegehren sinngemif (§ 18 Abs 2 VBegG).

118 § 18 Abs 2 VBegG iVm § 70 Abs | VerfGG; ViSlg 9296/1981.

119 Vgl fir das Wahlverfahren 2B VI(Slg 6424/1971, 11.738/1988.

120 Vgl VISlg 9296/1981.

121 Anfechrungsgegenstand ist nach § 18 Abs 1 Satz 1 VBegG .das von der Bundes-
wahlbehorde fesigestellie Ergebnis des Volksbegehrens®; zum , Ergebnis iheer Ernuctlung®
z3hlt nach § 16 Abs3 VBegG iVm Abs 1 auch die Zahl der giiltigen Eintragungen und
Unterstiitzungen. Andererseits hat nach § 18 Abs ! Satz 2 VBegG die Anfechtung den
begriindeten Antrag auf Nichtigerklirung ,der Feststellung der Bundeswahlbehérde” zu
enthalten, was sich auch nur auf die Feststellung tiber das Vorlicgen eines ausrvichend
unterstiitzten Volksbegchrens gem § 16 Abs 2 VBegG bezichen kinnte. Schlieflich hat der
VIGH nach § 18 Abs 2 VBcgG ,gegehenfalls auch die ziffernmigige Ermitdung dor Bun-
deswahlbehirde richugzustellen®, was zumindest nahe legt, dass cin Antrag aul Nichuiy
erklirung ,der Feststellung der Bundeswahlbehorde” auch dic Feststellung des Unierstin-
zungsausmafles betreffen kann. Eindeutig war dagegen die Bestimmung des § 19 VHeg €
1931, BGBI 181, die keine Anfechtung der ziffernmiafligen Ermittlung vorsah, i den
VIGH ,,nicht mit 8den Streitigkeiten um Zahlen, insofern sie rechtlich ohne Belang sind. zu
belasten® (so die EB zur RV 83 BIgNR 4. GP°, 7).
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fihre Ausmafl der Unterstiitzung jenseits der crforderlichen 100.000 betrachtet
werden, denn es macht einen entscheidenden Unterschied, ob ein Volksbegehren
ctwa von 150.000 oder von 800.000 Stimmberechtigten unterschricben wird. Eine
Ab- oder gar Zuriickweisung ciner entsprechenden Anfechtung und die dadurch
bewirkte Sanktionslosigkeit auch grobster Rechtswidrigkeiten im Verfahren tiber
ein Volksbegehren, das die notwendige Mindestunterstiitzung erreicht hat, wiir-
de weder der verfassungsrechtlichen Funktion des Volksbegehrens als Mess-
instrument fiir die Intensitit eines Biirgerwunsches (Rz 10) noch den Verfas-
sungsgeboten effizienten Rechtsschutzes und der Gewihrleistung der Reinheit
demokratischer Verfahren (Rz 51) gerecht. Reine Zihlfehler hat der VEGH rich-
tig zu stellen (§ 18 Abs 2 VBegG).!#

Dic Verweigerung der Ausstellung ciner Bestatigung fiir Unterstiitzungerklirun-
gen im Einleitungsverfahren ist — anders als die Ausstellung selbst — aus rechts-
staatlichen Griinden als Bescheid der Gemeinde zu deuten.'? Da eine rechtswid-
rige Verweigerung nicht nur den unterstitzungswilligen Stimmberechtigten,
sondern auch dic Initiatoren cines Volksbegehrens in ihren Rechten verletzt
(Rz 30, 50), miusste sic auch von Letzteren angefochten werden kdnnen, wenn
kein Eintragungsverfahren stattfindet und daher einc Geltendmachung in der
Ergebnisanfechtung nicht méglich ist. Der Instanzenzug endet beim Landes-
hauptmann (Art 103 Abs 4 B-VG; vgl Rz 41). Fiir dic Zustindigkeit von VIGH
und VwGH gilt dasselbe wie fiir die Anfechtung der Entscheidung des Bundes-
ministers fir Innecres (Rz 52). Zum allgemeinen Problem der Rechtzeitigkeit des
Rechtsschutzes und zur Sonderfrage der Eintragung in der Wihlerevidenz als
Voraussctzung fiir die Ausstellung der Bestatigung oben Rz 37.

Die Nichtzulassung von Stimmberechtigten zur Unterschriftsleistung im Eintra-
gungsverfahren kénnte cine Mafinahme unmittelbarer verwaltungsbehordlicher
Befehls- und Zwangsgewalt oder cin Bescheid scin. Der VEGH hat zwar den
vergleichbaren Fall der Nichtzulassung zur Stimmabgabe im Wahlverfahren als
Mafinahme gedeutet,!?* fiir Zweiteres spricht aber, dass § 10 Abs 3 VBegG ,,or-
dentliche Rechtsmittel“ gegen die ,,Entscheidung® ausschliefit, was sich nur auf
Bescheide beziehen kann,'?* und dass der Entscheidung cin — wenngleich kurzes
— Ermittlungsverfahren vorausgeht (vgl § 10 Abs 1, 2 und 3 Satz 1 VBegG).
Wiederum (vgl Rz 52) ist cine Beschwerde vor dem VIGH,!? nicht aber vor dem

122 Zum Verhiltnis von Richtigstellung und Aufhebung des Verfahrens Nowak, 498;
seine Einordnung der rechtswidrigen Nichtzulassung von Stimmberechtigten zur Eintra-
gung als richtig zu stellender Fehler der ,ziffernmifligen Ermittlung der Bundeswahlbe-
horde“ trifft mE nicht zu; das erklirt auch das Vorgehen in VfSlg 9296/1981.

123 Vgl zB VfSlg 13.223/1992 und Raschaxer (FN 86), Rz 901, 908.

124 VfSlg 7823/1976.

125 § 10 Abs 3 VBegG war schon in der Stammfassung des VBegG, BGBI 1963/197,
enthalten; damals konnten Mafinahmen nur als ,faktische Amtshandlungen® vor dem
V{GH bekimpft werden; um ein ,ordentliches Rechtsmittel“ handelte es sich dabei jeden-
falls nicht.

126 So auch Neisser/Handstanger/Schick, 381; Nowak, 493 f; derselbe (FN 3), 104;
wobei aber jeweils unklar bleibt, ob eine Bescheidbeschwerde oder eine — damals noch an
den VIGH zu richtende - Mafinahmenbeschwerde gemeint ist. Deutet man die Nichtzulas-
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VwGH zulissig. Beschwerdelegitimiert ist allerdings nur der einzelne Stimm-
berechtigte, da die Betreiber des Volksbegehrens diese Rechiswidrigkeiten im
Rahmen der Anfechtung geltend machen kdnnen.'? Die Verweigerung der Aus-
stellung einer Stimmkarte durch dic Gemeinde ist auch cin Bescheid'* und daher
ebenso zu behandeln, doch steht hier vorher noch die Berufung an den Landes-
hauptmann offen.'?

Rechtsschutzliicken betreffen im Wesentlichen'3? vier Fille:

— Wenn es mangels ausreichender Unterstiitzung nicht zu cinem Eintragungs-
verfahren kommt, sind Verletzungen der staatlichen Neutralitits- und der
Schutzpflichten, dic nicht in einer der rechtsschutzauslésenden Fandlungs-
formen crfolgen, von den Initiatoren eines Volksbegehrens nicht bekiniptbar
(Rz 52).

— Die Gegner eines Volksbegehrens kénnen sich mangels Beschwerdelegitima-
tion und Anfechtungsbefugnis (Rz 52, 53) gegen derartige Verstofie gar nicht
wehren.

- Dic Unterlassung der Durchfithrung cines Eintragungsvertahrens trotz cines
stattgebenden Bescheides tiber den Einleitungsantrag ist nuranfechtbar, wenn
man cinen auflerst weiten Mafinahmenbegriff'*! vertritt.

- Dasselbe gilt fur die Unterlassung der Vorlage eines erfolgreichen Volksbe-
gehrens an den Nationalrat.

8. Rechtswirkungen

Art 41 Abs 2 B-VG ordnet an, dass ein ausreichend unterstiitztes Volksbegchren
dem Nationalrat ,,zur Behandlung® vorzulegen ist, sagt aber nicht ausdriicklich,
was dieser damit zu tun hat. Klar ist zunichst, dass der Nationalrat weder cinen
dem Volksbegehren entsprechenden Gesetzesbeschluss fassen muss noch an der
Erlassung von Gesetzen gehindert ist, die den Intentionen des Volksbegchrens
widersprechen.!?? Im Ubrigen werden drei Positionen vertreten: Nach der ersten
trifft den Nationalrat iberhaupt keine verfassungsrechtliche Pflicht; er muss
daher das Volksbegehren nicht einmal behandeln.!3* Dies wird allerdings dem

sung als Maflnahme, wiren Beschwerden nunmehr an die UVS zu richten (Art 1292 Abs |
72 B-VG).

127 Vgl FN 104.

128 Vgl FN 123 und die (gem §7 Abs 3 VBegG fiir das Volksbegehren sinngemafl
geltende) Bestimmung des § 39 Abs 1 NRWO, in der von einem ,,Antrag® auf Ausstcllung
die Rede ist.

129 Zur Anfechtbarkeit des Nichterscheinens einer ,fliegenden Stimmkommission®
(§ 13 VBegG iVm § 70 NRWO) Nowak, 382; vgl auch FN 131.

130 Vgl auch oben Rz 37 f zur Eintragung in die Wihlerevidenz.

131 Allgemein ablehnend zB Raschauer (FN 86), Rz 1006, 1043; anders Grof, Aus-
ibung unmittelbarer verwaltungsbehordlicher Befehls- und Zwangsgewalt durch Untitig-
keit der Behorde?, JBl 1984, 348.

132 ZB Hellbling, Die plebiszitire Demokratie, insbesondere nach dem B-VG, FS
Klecatsky, Bd 1, 1980, 313 (325); Mayer,B- VG2, 1997, 179; Morscher, 801; Rill, 6; Rinyhofer
(FN 24), 140 f; Schambeck, 19; vgl auch oben Rz 10.

133 Adamovich, Handbuch des 6sterreichischen Verfassungsrechtst, 1971, 349; A/étall
(N 24), 246.
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Sinn des Volksbegehrens nicht gerechy, und die Wendung |, zur Behandlung® in
Art 41 Abs 2 B-VG wire dann tberfliissig. Nach der zweiten Position muss der
Nationalrat das Volksbegchren nicht nur behandeln, sondern auch dariiber ab-
stimmen.'™ Dafiir gibt es jedoch keine Textgrundlage in der Verflassung, und eine
solche Verpllichtung wird auch fiir andere Gesetzesinitiativen nicht angenom-
men. Einleuchtend ist daher dic dritte Position, dic cine formale Behandlung
verlangt.!® Verfassungspolitisch wire allerdings eine Pflicht des Nationalrats,
gegebenfalls einen férmlichen Ablehnungsbeschluss zu fassen, wiinschens-
wert,'** um die politische Verantwortung der Abgcordneten und Parteien klarzu-
stellen. Gerichtlich durchsctzbar wire sie freilich nicht.

Wic ein Volksbegehren im Einzelnen vom Nationalrat zu behandeln ist, bleibt
damit der Ausgestaltung durch das Geschiiftsordnungsgesetz gem Art 50 Abs 2
B-VG uberlassen. Von Verfassungs wegen muss e¢s irgendeine, wenn auch nicht
notwendig spezielle, Regelung treffen,' und es ist auch kein sachlicher Grund
ersichtlich, der es erlauben wiirde, Volksbegehren schlechter zu behandeln als
andere Gesetzesvorschlige.

Das Geschiftsordnungsgesetz (Rz 2) eathilt einige Sonderregelungen fiir Volks-
begehren.'* Vor allem haben Volksbegehren bei der Festsetzung der Tages-
ordnung Vorrang vor allen iibrigen Gegenstinden; die Vorberatung cines Volks-
begehrens hat innerhalb eines Monates nach Zuweisung an den Auschuss zu
beginnen; der Bevollmichtigte des Volksbegehrens hat das Recht, an den Bera-
tungen des Ausschusses oder Unterausschusses teilzunchmen; nach weiteren
scchs Monaten ist dem Plenum jedenfalls ein Bericht zu erstatten; darin hat der
Berichterstatter auch cine persdnliche Stellungnahime des Bevollmichtigten des
Volksbegchrens zu berticksichtigen, soweit sie vom Hauptbericht abweicht
(§§ 24, 35 Abs 7, 37 Abs 3, 42 Abs | GOGNRY). Ein formelle Beschlussfassungs-

pilicht des Plenums ist auch einfachgesctzlich nicht vorgeschen.!>?

Im Ubrigen gelten die allgemeinen Bestimmungen der Verfassung und des
GOGNR iiber Gesetzesvorschlige auch fiir Volksbegehren. Daraus folgt ua die
offentliche Zuginglichkeit des Volksbegehrenstexts und seiner (gem § 19 VBegG
dem Nationalrat ebenfalls vorzulegenden) Begriindung in den Beilagen zu den
Stenographischen Protokollen (§52 GOGNRY) und ihr Schutz durch die sach-
liche Immunitit (Art 33 B-VG iVm § 22 GOGNR)."*® Aus den Sonderbestim-

134 Hartwig (FN 19), 91; Nowak, 500; Pfeifer, 162.

135 ZB Barfuf, Dic verfassungsrechtliche Bedeutung von Volksabstimmungen, ZfV
19806, 425 (431); Mayer (FN 132), 179; Now.ak (FN 3), 104; Ringhofer (FN 24), 140; Welan,
Dic cinfache Volksgescizgebung nach Art. 43 B-VG, FS Hellbling, 1981, 419 (420 EN 5);
Rack, 151.

136 Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 350; Rill, 8; Welan, 190; zu weitergehenden Vorschligen
Rz 8.

137 Vgl Nozwak, 499.

138 Daza Mayer, I'S 75 Jahre B-VG, 349: Nowak, 499 [; Widder, 323 1.

139 Vgl Arzwanger/Kobzinal/ Zigermicz, Nationalrats- Geschiftsordnung?, 1990, 103 f,
174; Czerny/Fischer, Kommentar zur Geschiiftsordnung des Nationalrates?, 1982, 157;
Mayer, I'S 75 Jahre B-VG, 350; zur Praxis Ry, |4,

140 Widder, 324.
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mungen iiber die Méglichkeit der Zuriickzichung von Regierungsvorlagen und
von Initiativantrigen von Abgcordneten (§§ 25, 26 Abs 8 GOGNR), aber auch
aus der gesamren Konstruktion des Volksbegehrens, das ja nicht ¢in Antrag scines
Bevollmichtigten, sondern aller Unterstiitzer ist, kann geschlossen werden., dags
Volksbegehren nicht zuriickgezogen werden kénnen :

Wendet man allgemeine parlamentarische Grundsitze auf das Volkshegehren an
verfille es mit Ablauf der Gesetzgebungsperiode der Diskontinuitit."! Das ist
aqgcsichts des Aufwandes, den cin Volksbegehren Betreibern, Staar und Unw;'-
stiitzern verursacht, ein unsinniges Ergebnis, das durch cine Sonderbestimmung,
beseitigt werden sollte.

VOlksbegehren, die nicht die notwendige Mindestunterstiitzung erhalten haben,
Sind, inhaltlich und Svstematisch gesehen, , normale” Petitignen an den National-
rat.'*? Das GOGNR enthilt in seinen §§ 100 ff Sonderbestimmungen iiber die
Behandlung parlamentarischer Petitionen und parlamentarischer Birgerinitiati-
ven. Wegen der Einbringungsmodalititen und der Anforderungen an den Nach-
weiS der Unterstiitzung von Birgerinitiativen (die Feststellungen der Wahl-
behdrden nicht berticksichtigen) passen diese Vorschriften aber nicht rechr fir
gescheirerte Volksbegehren. Im VBegG fehlen wiederum Vorkehrungen (ctwa
tiber die Rickgabe von Unterstitzungserklirungen), die ithren Betreibern eine
Einbringung als Birgerinitiative nach den Vorschriften des GOGNR ermagli-
chen. Ein im Einleitungsverfahren gescheitertes oder im Eintragungsverfahren
nicht ausreichend unterstiitztes Volksbegehren wird daher schlechter behandelt
als cine normale Petition, obwohl es regelmiflig von mehr Stimmberechtigten
unterschrieben sein wird als diese. Eine bessere Abstimmung der beiden Gescetze
konnte daher durch Art 11 $tGG und den Gleichheitssatz sogar verfassungg-
rechtlich geboten sein; sinnvoll wire sie allemal.

141 Deshalb wurde cin dem in der 10. GP unerledige geblicbenen Rundfunkvolks-
begehren entsprechender Gesetzesvorsehlag im neuen Nationalrat als [nitiativantrag (1/A
1. GP) cingebracht. Zur Diskontinuitit vl Widder, Volksahstimmung und parlamentari-
sche Gesetzgebung, Zu Problemen der dirckien Demokratic dargesiellt am Beispiel des
Burgenlindischen Volksabstimmungsaeserzes, 1987, 32, mwN.

142 Schambeck, 19; vgl auch Rz 1.
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