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Artikel 41 
Abs 2 

(2) Jeder von 100 000 Stimmberechtigten oder von je einem Sechstel der
Stimmberechtigten dreier Länder gestellte Antrag (Volksbegehren) ist von
der Bundeswahlbehörde 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 muß eine durch Bundesgesetz zu regelnde
Angelegenheit betreffen und kann in der Form eines Gesetzesantrages gestellt
werden.

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

1 . Systematische Stellung und Zusammenhang mit  anderen
Bestimmungen

1 Art 41 Abs 2 B-VG ist die zentrale Bestimmung für das Volksbegehren. Mit der
Vol ksabstimmung (Art 43, 44 Abs 3 ß-VG) und der Volksbefragung (Art 49b
B-VG) gehöre das Volksbegehren zu den Elementen d irekter Demokratie, die die
grund ärzl i ch repräsentariv gesrn.ltctc Dcmokr:ttie des ß-VG ergänzen, indem sie
dc.n Bürgern begrenzten Einfluss auf die Entscheidung v n Sachfragen im Ge­
setzgebungsprozess einräumen. 1 

Systematisch handele es sich beim Volksbegehren um einen Fal\ der Gesetzes­
initiative, der zu den in An 4l Abs 1 B-VG geregelten Fällen des In itiativrechts
staatl icher Organe hinzutritt. Gleich7.eicig kann d;is olksbegehren als verselb­
ständigte onderform der Petition (Art 1 1  StG G )  bet rachtet werden,2 die sich
durch ihre Beschränkung auf Stimmberechtigte, Verfahrensbindung, Förmlich­
keit und Mindestunterstützun g  sowie ihren spezifischen Gegenstand (Gesetz­
gebung) und Adressaten (Nationalrat) von anderen Petitionen u nterscheidet.
Die mit dem Volksbegehren verbundenen individuellen und kollektiven Rechte
der Bürger sind verfassungsgesetzlich gewährleistete Rechte iSd Art 1 44 Abs 1

1 ZB Kelsen/Frochlichl 1/erkl, Die Bundcsvcrfassuni; vom 1 .  Oktober 1 920, 1 922, l I J :
"eines der Mittel, durch die d i e  parl::imcnt:irischc (mittclb:1rc.-, rcpriscnl:irivc) Demokratie
Jcn f-ormen dc.:r unminclb:irc:n Dcrnokr::itic :ingcn:ihcrt 7.u werden pflu •tu . Zum d:ihinccr
�tehcndcn Vcrst::indnis <lcs Vcrh:iltni · es von Dc.m<>krntie, Volkssouver:inität u nd P;ll'la­
mcnt:irismus Öblinger, Rcpr:iscnt:itive, direkte und parlamentarische Demokratie, RTh
1 9S2, Beiheft 4 2 1 5. 

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

2 Bundesverfassungsrecht 
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B-VG u n d  zugleich politische Rechte iSd Art 7 Abs 4 ,  142 Abs 4 B-VG, A n  1 4
Abs 2 StGG und Art 66 Abs 1 StV Saint Germain .3 

Bedeutung für den I n lrnlt dl'S Art 4 1  Ab _ haben auch An 26 Ab:; 1 und S B- \'G 2

und An 6_ Ab� 3 �-VG (Wahl_rcchr zu:11 Nation:1.lrat und H:1.uprwol1 11s i rzrc;.;c­
lu.ng, an d ie die Snmmberechngung bei Volksbegehren an.kni.ipfr). � eitere , .:r­
fassungs�echtliche Regelu ngen enthalten Art 26 Abs 6 ß-VG (Wahlbcliiinlcn, d ie
b�! de�- Uberprüf ung von V lksbegc.hren mitwirken) An 46 Ahs I B- G ( l·. r­
rnachc1gung zur Verfah_:en�ge �lrung) und Art 1 4 1  Ab 3 B-VG ( Errnächr igu 1 1g
zur Regelung der Zusrand1gken des VfGH zur Ent cheiduno- über die Anfcc h-
nmg des Ergebnis e von Volk. begehren).

i:, 

Fü r das Volksbegehren relevante einfachgesetzliche Bestimmungen finden sich
vo_r al lem im Volksbegehrcngesetz, in  der Nationalratswahlordnung, im Wählcr­
ev1denzgc ecz, im Verfassungsgerichtshofgesetz, im Nationalrats-Geschäftsord­
nungsgesetz und im Strafgesetzbuch.4

2. Entwicklung
Mir- der Stammfassu ng des An -1- 1  Abs 2 ß-VG5 fand da Volksbe<>ehren er�t- 3
mals Eingang in das (oesamt)ösrerreichi ehe Verfassungsrechr. G�ndsärz.lid1e
Diskussi?nen über die �olle dieses Tnsrirucs sind aus der Entstehung phase b
ß-VG n 1chc dokumennert.6 l n  den Vorentwürfen tauchte es als „I nitiati ve'
zunächsc im Are _3 Ab, 2 des ersten Entwurf der Chri tl ichsozialen Panei au�
dem M:ti 1 9 1 9  auf; h ier dürften vor allem Vorarlberger und Schweizer Vorbi l ­
der eine Rolle gespielt haben.7  Das Koalitionsabkommen vom I 7 .  1 O .  1 9 1  '-Js

3 VfSlg 1 5 1 6/ 1 933; Koja, Die „politischen Rechte" in der ösrcrrcichisc.hen Bunde v,,r­
fassung, ÖJZ 1 963, 645 (646 f); Nowak, 229 f, 246, 2-18, 254 f, -l-61 f; dendbc Das '\ ahl- untl
Stimmrecht ab Grundrecht in Östareich, EuGRZ 1 983, 89 (9-1 f, 1 03 ; Öhlinger Verfa,­
sun�srcchl'. 1 997, 359; Pft"ifer, 203 f; niihn d�zu Rz 30, 50. 

4 Volksbegchrcn!-\csctz l 'J7J, l.lGl.11 3-H, :wk,1.t idf- ßGll l  1 99-1-/505 (im folgend,· , , :
VBcgG); W:iJ:1crcvidenzgesctz 1 973, BGBI 60 1 ,  zuletzt idF BG 81 I J 99 /30 ( im Folgenden:
\'v'EvG); anonalrats-Wahlordnung 1 992, BGil l  -l-71 ,  zuletzt idF BGBI 1 1 998/ 1 6 1  ( im
T-olgenden: RWO); Verfo. sun!,\s�crichtshof�cserz. ßGBI 1 953/85, 7,U ll'l7.t idF BGBI 1 
l 9')7/8.8 (im Foli.:cndcn: YcrfGG)· Ge ·cl1:·flsorJnungsgrn:l7. 1 975 HGBI  .J, 1 0, zulclzl id 1 1
IlGBI 1 1 997/ 1 3 1  ( im Folgenden: GOGNR); Stl':lfgesctzbuch, BGB! 1 974/60, zu lct7.t id F
BGßl l 1 997/ 1 3 1  ( im Folgenden: StGB). 

5 BGB] 1 920/ 1 ;  die Rc;;c-lung lautete: .,Jeder ,.l,n 100.000 timmhcrcchti"tt:n ,,da ,·n11
je der Hälhe der cimmbcrc ·htigtcn dreicr L5ndcr gestellte Antrag (Volksbcg:hrcn) ist , ,,n
der Bundcsrci;i,·nmg dem N:n ion:t lrat zur gesch:iftsordnungsm�ßigen ßehand lung \'l>rl,ul,·­
gcn. Dns Volksbc!:(clm:n mul� in rorm ein� Gesetzcsentwurfcs geste l l t  werdcn.� 

(, Zur Diskussion in  der Monarchie zß Schwarz, Dns Volksst immcnhau , Grünh�nsZ
1 906, 359 (·f03 ff); Zenker, Der P:irbmcnrarismus, 1 9 1 -l, 1 1 0 ff. 

7 23 1 BlgKN , abgedruckt bei Enn11cora, Qudlcn zum Ö rerrcicru hc.:n crfassung,·
rccht ( 1 920), 1 967, 19 (35): ,,Wenn 1 00.000 srim111bcrcchtigrc Bürger l>Jn di,, ab <> lur.,,1

khrheiren zweier Länder es verbogen, tcht die In itiative auch heim V lk"; vgl § 6 Vor:trl·
bcrger Landcsvcrfa.�s,mg vom 1 4. 3 . 1 9 1 9, LG BI 22, u nd . chmicz, Oie Vorencwü rfc l l .1 1 1 ·
Kelscns für die Österreichische B-undcsvcrfossw1g, 1 98 1 ,  39 f, -l-2. 

8 Wiedergegeben in den rbemerkungen zum so<>cn:mnrcn Rcnner-f\ layr-Entwurl.
abgedruckt bei Erm,w,ra (FN 7) 1 88 ( 1 90).

1. Lfg ( 1 999) 1D Springcr-Verbg/Wien
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enthielt die allgemeine Absichtserklärung, die Initiative als form der „unmittel­
bare[n] Gesetzgebung durch das Volk" vorzusehen. Die - ersichtlich an den
ersten christlichsozialcn Entwurf anknüpfende - Regelung des Art 29 Abs 2 des
„Privatentwurfs Mayr"9 vom februar 1920 fand sich unverändert im „Linzer 
Entwurf" 1 0 vom April 1920 und entsprach bereits weitgehend der dann 
beschlossenen Fassung.11 In den Beratungen des Unterausschusses des V erfas­
sungsausschusses der Konstituierenden Nationalversammlung während des
Sommers 1920 wurden nur mehr einige sprachliche Änderungen vorgenommen
(ua der Begriff „Volksbegehren" eingefügt), entsprechend sozialdemokrati­
schen Vorschlägen die notwendige Unterstützung von 300.000 auf 200.000 
Stimmberechtigte gesenkt und der letzte Satz angefügt, der einen Gesetzesent­
wurf verlangte. 12

9 Abgedruckt bei Schmitz (FN 7), 113 (159); ohne Absatzgliederung bei Ermacora
(FN 7), 43 (52): ,,Jeder von 300.000 Stimmberechtigten oder der I--Lilftc der Stimmberech-
1ig1en dreier Linder gestellte Anrrag ist von der Bundesregierung dem Bundestag zur gc­
sch:irtsordnungsni:illigen Behandlung vorzulegen." 

10 Art 30 Abs 2; abgedruckt bei Ermacora (fN 7), 106 (114), und Walter, Die Entste­
hung des Bundes-V crfassungsgesctzes 1920 in der Konstitu iercnden Nationalversammlung,
1984, 110; die Meinungsverschiedenheiten zur richtigcn Fassung des „Linzer Entwurrs" -
vgl Walter, aaü, 12 FN 5 - spielen hier keine Rolle, da beide Fassungen des Art 30 Abs 2
identisch sind. 

11 Ähnliche Vorschläge enthielten auch: - der „Ministerial" -Entwurf vom 17. 10. 1919 [Art 33 Abs 2, abgedruckt bei Ermacora,
Die Entstehung der Bundesverfassung 1920, fül 4, 1990, 245 (252)]: Unterstützung
durch 200.000 Stirnmben:chtigte, keine Linderquoten; - der (weitere) Entwurf Mayr vom I�ebruar 1920 f Art 33 Abs 2, abgedruckt bei Schmilz
(FN 7), 159]: Unterstützung durch 100.000 bzw 200.000 Stimmberechtigte, keine Län­
derquoten; - der hercits im April 1920 bei der Linzer Ländcrkonf erenz verwendete und am 18. 5. 
1920 in die KNV eingebrachte Entwurf der Grofldeutschcn Vereinigung [ 842 BlgKNV, 
Art 61, vollstindig abgedruckt bei Ermacora, aaü, 603 (618)]: Unterstützung durch 
300.000 wahlberechtigte Staatsbürger, keine Länderquoten, verpflichtende Form des
Gesetzesentwurfs, Entscheidungspflicht des Bundestages; unter bestimmten Umstän­
den nachfolgende VolksabstillllllUng;

- der ebenfalls bei der Linzer Linderkonfcrenz bereits vorhandene und am 7. 7. 1920 in
die KNV eingebrachte Entwurf der Sozialdemokratischen Partei [904 BlgKNV, Art 32
Abs 2, abgedruckt bei Ermacora (FN 7), 152 (161)]: Unterstützung durch 200.000 
Stimmberechtigte, keine Länderquoten; - der am 25. 6. 1920 in die KNV eingebrachte zweite Entwurf der Christlichsozialcn
Partei [888 BlgKN, Are 13 Abs 2, abgedruckt bei Ermacora (fN 7), 141 (143)]: Unter­
süitzung durch 300.000 Wahlberechtigte oder die I--Lilfte der Wahlberechtigten dreier 
Bundesbnder;
der Renner-Mayr Entwurf vom 8. 7. 1920 [Art 50 Z 4, abgedruckt bei Ermacora (FN 7),
193 (208 f)]: U ntersti.itzung durch 300.000 Stimmbaechtigte oder die l-1:ilfte der Stimm­
herech1 ig1cn drcicr Linder. 
Die Kclsen-Vorentwürk [,1bgcdruckt bei Sd11nitz (l'N 7), 1 U] emhieltrn keine vcr­

gkicl1h,11-c l\c,1i111111ung. 
12 Vgl \V alter (FN 10), 1 10 ff, und die Protokol k des U ntcr:iusschusscs, abgedruckt bei 

fnll,!((!l",1 (l'N 7), 2(,8 (345 r. 435).

Bund es,, L' rf.1ssu ngsrL'C h t 
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Di_e ursprüngliche Passung galt bis zum Inkrafttreten der Verfassung l 93� (die 4ke_m V �lksbegehren kannte), wurde 1945 wieder in Kraft gesetzt (StG BI 232) und blieb _b,s 1981 unverändert. Mit der B-VGNov BGB] 1981/350 wurde die Jl()[­w�nd1ge Unte_rsti.itzun� von 200.000 Stimmberechtigten oder je der] Lilrre dnSt1mmbe_reclmgten d:e1er Lin�ler auf 100.000 Stimmberechtigte oder je ein Sechs-tel der St1mmberecht1gten dre1er Länder gesenkt. Gleichzeitig harre nunmehr dieHauptwahlbehorde (statt der Bundesregierung) ausreichend untersti.iti".te Volks­begehren dem Nationalrat z�r Behandlung-(srnrt zur !;Cschäfr,or lnungsrn:il;igl·n Behandlung) vorzulegen. Die das Volksbegehren betreffen ic:n I l'l!IT"t:lun,·l'll der Novelle waren weder in der Regicru_ngs orhgc 110<.:h im Ausscht�sant·r.ig vor�esehen, sondern wurden erst durch c1'.1en Abänd�1-un!$s:.1nrr;ig im Zuge d l·rzweiten L�sun_g vor d�1:1 �lcnum des N:.1n�nalra1es e1ni4chigr.l Jnh :iltli<.:h crll­sp_rechen sie _ ein�m l1�Itlat1�an�rag von SPO-Abgeordneten von J 979.14 Darin 
':Ird als Motiv die �eitere Erleichterung der Durchführnng von Volksbegehren (1111 Anschluss :in_ die Herabsetzu _ng der Für das Einleirungsverfahren nach demVBegG erforderl1chen Unterschnftenzahl 15) .tllgcgcben; die Zwischenschaltun<> 
der �undcs:q�1�rung sollte aus Gründen der VercinfochLJng und auch aus svsrc� mat1schen l·.rw:i�t1n�c1, t·ntfallen. 
Die B-VGNo_v BGB] 1988/685 gab dem letzten Satz des Abs 2 seine hCL1ti,•e 5 
Gestalt. Die Änderung hcruhtc auf einem Initiativantrag von SPÖ- und C'>vG 
Abgeordn�ten u_nd �ollte in Umsetz�ng d�s Arbeit_sübereinkommens der Regie­
rungsparteien die d1r�kte Demokratie we1terentw1ckeln.16 Die Neufassung, die 
das Volksbegehren mcht mehr nur als ausgearbeiteten Gesetzesentwurf, son­
dern auch als bloße Anregung zulässt, entsprach auch den Empfehlungen der
Lehre.17
Die B-VGNov BG131 1992/470 erse�_zte den Ausdruck „l lauptwahlbehiirdL·" 6
durch „Bundeswahlbehörde". Die _ And_e:ung stand im Zusammenhang mit 
der Wahlrl'chtsrdorm und der gle1chze1ttgen Novellierun<> des Art 2(, J\hs (, B-VG. ,-, 

M_it der B-V�Nov �GB! 1994/504 „wurde der heutige zweite Satz über die 7

St11:1mb:r_echt1gung emgcfi.igt. Die _Anderung erfolgte als Anpassung an dil' 

gle1chze1t1g getroffene I-lauptwohns1tzregelung des An 6 Abs 3 B-VC und e1-

13 StenProtNR 15. GP, 81. Sitzung v l. 7. 1981, 8220 f (Antrag und Absti111111un„l,8200 f (Begründung). · "' 
14 JA 26/A 15. GP; vgl auch den teilweise gleich lautenden JA 25/A 15. CP \on Ff'()_Abgeordneten; zur Vorgeschichte Ermacora, Verfassungsnovelle 1981 und St:1a1sgrund-gesetznovcllc 1982, .Jßl 1982, 577 (578, 580).
15 Dazu unten l'N 34. 
16 IA 137/A 17. GP; vgl auch die teilweise übereinstimmenden JA 10/A und (,8/A17. GP von Abgeordneten der Grünen und der FPÖ. 17 ZB Kclsen, Das Prohlcm des Parlamentarismus, 1925, Neudruck in: Klec.1tsk \ / Marcic/Sch:1mbeck_(_l lrsg), l)ic Wiener rech1sthcorctische Schule, l\d 2, 1%8, 1(,(,1 (1(,(,7);Al11r.«-l1,.,., 802; l'/,·1/,.,., 1(,2; Ri/1, 8; .\r/1,1111/,,.d·, .l/, I; H',·/,111, l'/0; 111 ,lrn \'.,, 1,·il,·11 ,·i 11,•,ausge'.1rbcitetcn (;e,eu.esentwurls (Klarheit, Verhinderung von Volksbegehren Libn [>oliti­sche Schl:1gwortc) Mayer, FS 75 Jahre· B-Vc;, 350.
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möglichte die Aufhebung einer vergleichbaren Regelung im § 6 VBegG als Ver­
fassungsbestimmung. 1 8

8 Nicht verwirklicht wurden immer wieder vorgebrachte Vorschläge, besonders
stark unterstützte u nd/oder vom Nationalrat unzureichend behandelte Volks­
begehren einer Volksabstimmung oder zumindest einer Volksbefragung zu un­
terwerfen. 19

3. Rechtliche und politische Bedeutung
9 Das Volksbegehren ermögliche srimmberechtigten Bürgergn1ppen, Gesetzes­

vorschläge zu machen, dje dem N;1tionalrar vorgelegt werden mü en. Das
Volksbegehren ist dabei das einzige der drei direktdemokr:itischen Instrumente
des B-VG, d:1s die r ni t iative dem Volk überlässt. In  der Volksabsrimmung geht es
um die Ablehnung oder Bestätigung eines vom Parlament bereits gefa ten Ge­
setzesbeschlusses, in der Vo lksbefragu.ng um die Antwort auf eine von National­
rat oder Bundesregierung gcscellce Fra c der Alternative; beide Institute haben
also reaktiven Charakter. Tm Volksbegehren kann sich dagegen der Bürger­
wunsch nach gesetzlichen Maßnahmen un:ibhiingig von voraus�ehenden Schrit­
ten staatlicher, durch pol itische Parteien dominierter Organe und ohne Beschrän­
kung auf vorgegebene Themen äußern.

1 0  Das Volksbegehren ist deshalb primär e in Korrektiv 7.U der - :u1 f P;irbmcn taris­
mus, freiem Abgeordnetenmandat �Art 56 Abs l ß-YG), Verhältn iswah lrecht
(Art 26 Abs 1 B-YG) und Parrcienfreiheir (Art I ParreicnG) beruhenden - Me­
diatisierung und B cherr chung der Politik durch die Partcien.w Es sprengt das

1 S Zu die en Motiven vgl die Erl zur RV 1 333 BlgNR 1 S. GP, 3 f (diese RV t:ncspr:i.ch
weitgehend dem lA 7 19/A 1 8. GP \'On SPÖ- und ÖVP-Abgeordnctcn, dcr d:mn die Grund-
1:tge für die B-VG ov BGB] 1994/504 bildece). Die Verfnssung besümmung <lcs § 6 VBcgG
wnr notwendig gewesen, weil d:1s darin für die Stimmbercchcigung :1u fgesccl lcc Erfordernis
ei ne� Wohnsi11.cs im {n l :md mir An 46 Ab. 2 13-VG iVrn Arl 26 Ahs I un 1 2  B-VG (in der
Incerpretation durch VfSlg 1 2.023/1989) nicht vereinbar war; vgl dazu den Aß 1 192 BlgNR
1 7. GP, 6, zum als Reaktion auf d ie genannte Entscheidung ergangenen Wahlrechtsände­
ruogsG 1 990, BGB! 1 48.

1 9  § 23 dcr RV zur ß-VGNo 1 929, J82 Blg R 3. GP, abgcdruckc bci lh-rch10/d, Dic
Vt'.rfa sungsrcform von 1 929, ßd 1, 1 979, 285, und Ha$iba. Die Zweite Bundcs-Vcrfo.ss�ngs­
novelle 1 929, 1 976, 1 72; 1A 96/A 6. GP und (identisch) LA 44/A 7. GP, jeweils von OVP­
Abgeordneten; fA 25/ A l_?· GP von FPÖ-Ahgeordncccn; lA 222/ A 1 5_: GP und (idt'ntisch)
21 /A 1 6. GP, jcwcils von OVP-Abgeordnetcn; lA 1 0/A 1 7. GP von FPO-A!:igeordncten; 1A
6S/ A 1 7. G P von Abgeordneten der Griincn; Abiinderungs:i.ntrng von FPÖ-Abgcordnercn
in der z.wcia:n Lesung der B-VGNov BGB! l 9S!l/685, StcnProt R )_7. GP, 8 J .  Sitzung v
29. 1 t .  1 988 925 1 ;  Entschlicßungs:mtrag 276/ (E) 1 7. GP  von f'PO-Abgeordnetc,,; IA
5-28/A 1 8. GP und 34/A 1 9. GP, und Uruclbsrindigcr Emschlicßun1_;s:mrr:ig 322/UEA
20. GP, jewei ls von FPÖ-Ab�eordncten; zu so lyhen nrschfögcn und ihrer Bewertung
C.111111/J„l/. Dl·r pll l i t i�che P:ir.idii.;mcnhnu:h in Öste,· reich. Biiq;cri11 it i:1t ivcn und Voll< ·­
.1!,s1 i 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1i.;c1 1 ,1 1 ,  dc1 1 1 1 ,kr,1 1 icpn l i 1 i,-• l , l· l 'l , :i 1 1 1 1 1 11t•tw, <;\X,<; R1 1 11.!"·l 1 . 1 1 1 l 'J'J I ,  .! 1 1 (2 1 7  f);
Harrwig, V11lksbcgehrcn und Volksentscheid im deutschen und östcrn:ichischcn S1;1;1cs­
rccht, 1 930, ') !; Mayf!1·, FS 75 J:ihrc B- VG, 35 '1 ;  Ncisscr/H mds1 mger/Schick, 335 ff· No�;,;nk,
-172 f, 479 f, +85 f: Pfeifer, 1 62 f; R,,ck 1 54 f: Ri/1, R r. 1 3  f; Strc/c, Rcclnssr:m und 1 cmokra­
cic im neuen Österreich, 1 93 l ,  35, 88; Welan, 1 90.
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�onopol der - regelmäßi� �u_s �arteienvertretern zusammengesetzten - staat­
l ichen �rg_ane auf �esetzesmmanven und ermögl icht die Artikulation von Inter­
essen, d ie  m Pane,1en, Parl_:imenr oder Regierung nicht wahr- oder wichti� gc­
n�m mcn werden.- ' �o l l  c1 11 Volksbegehren al lerdings unmittelbar crfol <>rcich
sei�'. bedarf es doc� wieder der U n t_erstÜt7.ung durch die Parteien, denn i.i he;seinc
Erfu!lun_g entsche1�et nac� dem B-VG der Nationalrat. Dass der Narionalrat
d�bei k 1 nen 1 11haltl 1chen .ß 1 11dungen umerl iegt, ist selbstverständl ich: Sonst wäre
eine Befassu.ng von von�herei� s innlos. Der Nationalrat kann Volksbegehren

aber auch ablehnen oder 1gnoncren, ohne dass dies zu einer Volksabsrimmung
oder V?l ks�efragung fi.ihrt.11 I nhaltlich ist das Volksbegehren nach dem B-VG
also kei n Mmcl der Volksgesetzgebung, sondern nur ein unverbindl icher Vor­
sc.(ila� Zar Parl_am�ntsge erzgebung, rechtstechnisch n icht mehr als ein unselb-
5rn.nd)ger . Schrm 1m rcp_räsentativen Gesetzgebungsverfahren und funktional
ke111 Aqu1valent zu Parrc1en und Vcrbänden.23 
Die ":rfassungs:echt l iche Bedeutung von Volksbegehren l iegt daher weniger in 
rccl�tl ichcn _?l 1 11 poli?, chen Wirkungen:24 Volksbegehren verschaffen ihren
An(•�gen gr��cr� und langer anhaltende öffentliche Aufmerksamkeit als andere
P?lit 1�che l 11 1 r rntrven, weil si h die Berichterstattung von der Ankündigun •s- d
E I t h .. b d E. t; 11 11 

m ei u ngsp ase u er as mtragungsverfahren bi zur parlamenrarischen Be-
handlung erstreckt un� durch staatl iche Verlautbarungen (R.z 38) erg:inn wird.
Volksbegehren prnvoz1:rer� Sce.� lungn:i.hmcn der ctabl ienen p(l l i tischen K r:ifte,
vor al lem abe� fordern sie die ß�rger heraus, ich Für oder gegen eine Unterstüt­
zung des Anl icge.ns zu c�tsche�dcn, und_ tragen damit zur Bildung von politi­
_ _ chcm -�cwusstse1n_ und offentücher Mc1 11ung bei. M.it dem - auch gerichtl ich
uberprufbaren - Emtragungsverfahren ste l l t  der Staat den Parteien eine Lern­
c�ance_und den Proponenten ein grundsätzlich verlässl iches Messi nstrument für
d_'.e aktive l!nterstützu.ng ihres Anl iegens durch die Stimmberechtigten zur Ver­
�ugu ng. �-s •� Anspruch zu '.1c_hmen, bedc�tet zwar ein Ri i ko, doch je stärker und
J� unabhan�1g�r von P;irte1b 1 11dungen die Uncerstürzu.ng au ·fällt, desto größer
s 1 11d  au.eh du: 1:.rfol_ schan�en. Star�- unrcrsrütztc Volksbegehren erzeugen pol it i ­
sc�en Druck auf d ie Parte1�n: E:nnauschte Untersrützer können zu enttäuschten
Wahlern w_erde_n: Erfolgreich s ind Vol ksbegehren auch n icht immer nur dann,
wenn der Jewe,!tgc Ge ctzesvorschlag unmittelbar verwirklicht wird; Erfolge

.20 Keim, (�N 1 7), 1 667 f; Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 343 ff; Merk!, Ursprung und
Sch1c�s:il des Leitgedankens der Bundesvcrfassung, JBI 1 934, 1 57, Neudruck in: Kln:atskv/
Mamc/Sc�ambcck (FN 1 7), Bd 2, 1 943 ( 1946 f); Pfeifer, 204; Schambeck, 27, 35 f. 

2 1  Pfeifer, 104; Welan, 1 92. 
-2 Zu den Rcchcswirkungcn des V_olksbcgchrcns im Einzelnen unten Rz 57 ff; zu (bis­

bng erfolglo cn) Vorschlagen der Vcrbmdung von Volksbegehren mit Volksabstimmungen
der Volksbefragungen R.-. 8. 

23 Ad�movich/Funk/H�lzinger, Österreichisches Staatsrecht, Bd 1 ,  1 997, Rz 1 1 .0 1 3 ·
Markn, Dirck.tc Dc111okr_:1t 1l' im Vcq.;lcich: Schweiz - Österreich - Bundesrepuhl i l:
1 �l·1 1 1 .wh la11 i l , 1 11; M .1 rlw/S1 1 1 I;, (l l rs,:), 1 >t·1111 1kr,11 ic t1 1 1d Wir1sch.1 ft , 1 'JN7, 1 1  (·I X �O 1 )· 
\Y/el,111, 1 87. . . .

1 -f Vgl Mct'.11/, Pr<1hlemc dn unmittelbaren Demokratie im östcrreichischt:n Bu ndcs­
st�:ics�ecln, Gc1::d'.tshal !c 1 �30!_245 (246); Rack, Weiterentwicklung direkcdemokr:i t ischer
M1 1wirkungsmogl1chkl·1trn 1 11 starcich Die Vcrw:t ltun,• 1 9"4 ?Q" (" l' f)· R ·  l .r I) ' 
., • ... 

• • L 
• , • 

0 
o , - o - o , 1ng 'Ju

1 
er, 1t..· 

ostcrrcich 1schc llundcsvcrfassuni;, 1 977, 14 1 ;  Schambeck, 23, 25; Widder, ]25, 337 f.
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können auch darin liegen, dass sich die Rangliste politischer Probleme verändert, Anliegen von Parteien übernommen werden oder später oder anders als vorge­schlagen Eingang in die Gesetzgebung finden. In manchen Fällen genügt auch schon die Ankündigung eines Volksbegehrens durch gut organisierte Gruppen, um solche Effekte auszulösen. Schließlich kann die Zusammenarbeit der Propo­
nenten und Unterstützer von Volksbegehren auch zur Bildung neuer, länger­fristig agierender politischer Gruppen führen. 
Das Volksbegehren ist zwar grundsätzlich ein Minderheiteninstrument, für die Anliegen sehr kleiner Minderheiten taugt es jedoch wegen des hohen Organisa­tionsaufwandes in der Einleitungsphase und der notwendigen Mobilisierungs­und Solidarisierungseignung des verfolgten Interesses allerdings nicht.25 

11 Dagegen lässt sich das Volksbegehren auch von den im Parlament vertretenen politischen Parteien nutzen : Sie können die notwendige Bürgerunterstützung für die Einleitung des Verfahrens organisieren oder nach dem VBegG sogar durch die Unterschriften von Nationalrats- oder Landtagsabgeordneten ersetzen (Rz 14, 37). In diesem Fall zeigt sich besonders deutlich, dass die Bedeutung des Volks­begehrens in seiner politischen und nicht in seiner rechtlichen Wirkung liegt, denn für die rechtliche Wirkung - die Vorlage an das Parlament - würde den Parteien, die über die erforderliche Mindestzahl an Abgeordneten verfügen, ein Initiativantrag im Nationalrat reichen. Zu den genannten politischen Wirkungen können hier weitere als Motiv hinzukommen: Volksbegehren können etwa ver­st,irkte Anh,ingerbindung und einen Mohilisierun�sschuh nach innen :rnsli\scn, als Aktivitätsnachweis und zur Profilierung nach augen verwendet werden; Volksbegehren eignen sich zur Bildung von punktuellen Koalitionen und zur Zusammenarbeit mit nicht parteigebundenen Gruppen; mit Volksbegehren las­sen sich auch innerparteilich oder in einer Koalition nicht durchsetzbare Interes­sen verfolgen. 
Die Verwendung des Volksbegehrens durch die Parteien verändert allerdings seinen Charakter: Aus einem Instrument zur Ergänzung der Parteiendemokratie wird ein Instrument dieser Parteiendemokratie selbst, und auch das Volksbegeh­
ren erhält reaktiven Charakter. Trotzdem kann man nicht pauschal von einem Missbrauch sprechen. Ein (einfachgesetzlicher) Ausschluss der Parteien von der Mitwirkung an Volksbegehren wäre im Hinblick auf die Verfassungsbestimmun­gen der§ 1 Abs 2 und Abs 3 Satz 2 ParteienG26 verfassungsrechtlich wohl unzu­lässig und im Übrigen praktisch auch kaum kontrollierbar, denn in vielen Fällen lassen sich „Parteibegehren" und Volksbegehren nicht klar unterscheiden. Die Möglichkeit der Nutzung des Verstärkereffekts von Volksbegehren durch Op­positionsparteien kann als demokratiefördernde Kompensation für den Regie­rungsbonus der Konkurrenz betrachte1: werden, und selbst Volksbegehren, die von einer Regierungspartei getragen werden, müssen nicht von vornherein illegi­tim sein. Zu häufige Verwendung nutzt das Instrument ohnehin ab, und letztlich 

25 Marko (FN 23}, 49. 26 BGB! 1975/404; diese Bestimmungen lauten: "Zu den Aufgaben der politischen
Parteien gehört die Mitwirkung an der politischen Willensbildung.« ,,Ihre T:itigkeit darf
keiner Bcschrinkung durch besondere Rechtsvorschriften umcrwmfcn werden." 
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�nts��cidcn über die Frage des Mis ·brauchs die Bürger durch ihre Unter tiitzun<>1m ◄imragungs�erfah_ren clb r. Zumindest vcrfassungspolitisch fra wü;di;., 

aber auch aus gle1chhemreclnlicher Sicht und im Hinbl1'ck �uf d i'e p · ··g F k:-,• · d v lk b . •• nmart· ·un -
�in c d O 5 eg�!1rens 111ch� unproblematisch isr jedoch die Privilegierung v n gcor ncre�antragcn auf E111le1tung von Volksbegehren, weil diese Bl'vorzu­gung gerade cm In rrum��t ?errifft, das in erster Linie Vorrechte der Abgeordne­ten (und der anderen lnmar1vberechrig.ten) mildern soll.27 
Die g�legentlich angesprochene Gefahr demagogischer Manipulation2H geht wohl 12 gar �icht so sehr nu� von den Parteien, sondern vor allem von dominierenden Medtn aus, wenn sie Unterstützungskampagnen für Volksbegehren n:'ldi dl:n Bou eva�?rege�� de: Lese_r- oder S�herbindung und Auflagen- och::r Quml'nsrei­�erung fuhren.- Errolgre1che Manipulation wird allerdings durch Jic K.onsrruk-non de� Volk begehrcns erschwerr:. Zunächst bindet die Verfassung (. rr 46 Abel 1 ß VG� das Vol�begeh�en an em Verfahren das durch seine Pörmli;;hkeii un Da_uer emen gc�i�se� ?1s�:i.nzschutz gewä.brlcister. Da Volksbegehren i l d�en kemc ,,�turmpcm1on ;- 0 die Ausscblachrung bloßer Augcnblickscm(•lionen e� �ubt es 111ch:: _Dann _eignet !eh das yolksbegehren zwar zur Messung der aknven_U�rerstutz.ung eme „Anl,eg�ns, �•cht aber ;,,ur Feststellung von Mchrhei� te�, we_d die Halrung der ßurgcr, die keme Unterschriften leisrcn nicht "eklän w,:d. ,ehr man vom - wohl_ rhe�_reri chen --: Fall der Unrerstörzun� eines Volks­bc:-,c�r.�ns durch meh_r als die H_a �frc �er St1mmbercchrig-ccn nb, bleibt das Aus-1?1 _al�_ s\1�l·r 1kmok r:1uschc11 l .q�1r_1m:it1011 ,l;i lwr imnl("r i 111npn·1;11 io11�lw.! iirf, ir. Sd1bd�l1ch Wl:rJcn - nuch aus 1.lie ·cn1 G,·unJ rn1·t 1

c n V lk b j k · ' . · - . u I o s cgc 1rcn ·c1m· Entscheidungen getn;>ffen, s�nd�rn nur Vorschläge gemacht. Der :uionalr.it ist der Ort, an �em_ �mderhenenmteressen mit anderen Wünschen und Zielen abgewogen, Ctn e1t1ge �nd überzogene Forderungen gemildert und im Übrigen a_uch unklare, s •srcmat1sch unpassende oder verfassungs- und völkcrrechtswid­
�'.ge. Vorschlä�e und f-ormul!erungen31 vcrbcs crt und als bloße Anrcg;tngcn e111g�br-achre V lksbegchrcn 111 Gcset7.csform gegossen werden können. ßeim anonalr��• g-�nauer: den Mehrhcirsp:ineicn, bleibt auch die politische Vcrant­wort1;ng fur die MaßnaJ1men, die aufgrund eines Volksbegehrens gesetzt wer­den.-'· 

2:, Ähn!ich Nowak, 4')0; kritisch, abtr ohne vcrfossungsrccl11lichc Bedenken 11,tntl Rc�rascma_t,on. uncl l?cnritä1, 1975, 280 F 127; Morscher, SO J; NL'isst.·dH,wtl;r,rr;gai 
Schick, 372, Pfeifer, 20.>1• Schambeck 7 f y,,f auch cl•·n JA 4?"/A „0 GI' Al 1 
d ·1 

' - · "' • � -' - • von >�co1\ nctcn 
x; \�;c;/cn �orum 7.Ur. Abschnffung Jicses - ursprüni::lich ,,nus Ersparnn�sgriimkn'• 

( g1 +.,GP, 1) m da YBcgG 1931, BGßl 181, aufgcno111mcncn -Privilc�s. 28 ZB j\,foyer, F 75 Jahre B- G, 45· Schambeck 38. 
C Z . ' 

„ 29 . ur 1m inrernationalcn Vergleich besonders starkcn Mcdirnkon:t.cnirari,m in Ostc_rrc1ch und den nu'. beschr:inkt wirksnmcn Vorschriften z.u ihrer K.cintrnllc z.8 \fcrli Medien und Dcmo�r:m<;, un�f \'flieden·n, Die Rechtsbge in Österreich, beide in: 11 1fm:rn� u:1 (Hr .t;),
7

fnform:n,_on, Med,cn u�d Demokratie. Ei� eur< p:iischcr R,·chr. v�lci,·h. 19?7, 31 (40 ff), -15 (257 ff), mwN; zum ZuS:1.mmcnhang mrt dem V<-rf:thrcn des Volkshci;el ircns Rz.4� 30 Metall (FN 24), 246. 31 Zu ihrer Zulässigkeit Rz 17 ff. 32 Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 344; Schambeck, 28 f. 
1. Lfg (1999) €> Springer-Verlag/Wien <) 
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1 3  Das Volksbegehren hat also eine Doppelfunktion: primär als unselbständige 
Ergänzung zum Rcpräscntativsystcm und sekundär als Instrument der Parteien­
konkurrenz im Rcpräscntativsystem. Die eine Funktion ist verfassungsrechtlich 
gewol lt, die andere verfassungsrechtl ich u nvermeidlich. Im günstigen Fall fördert 
das Vol ksbegehren den Plural ismus in nerhalb und außerhalb  der Parteien und 
belebt ihre Konkurrenz. Im ungünstigen Fal l  bleibt es totes Recht, erstarrt in 

partcitaktischen Ritualen oder geht im Medienlärm unter. E ntscheidend dafür ist 
wen i ger seine rechtliche Ausgestaltung als die jeweils herrschende politische 

Ku ltur. 

4. Praxis
14 Bi s  1 964 gab e s  keine Volksbcgehren .33 Gründe dafür lagen in den u ngünstigen 

rechtl ichen Bedingungcn ,34 vor al lem aber i n  der fast vollständigen Beherrschung 
des politischen Prozesses durch Parteien und Sozialpartncr35 - also genau in 

jenem Faktor, den das Volksbegehren eigentlich ausgleichen sollte. Von 1 964 bis 
Ende 1 997 wurden dagegen Eintragungsverfahren zu 23 Volksbegehren durchge­
führt,36 und darin spiegelt sich bis zu einem gewissen Grad auch die nachlassende 
Parteien- und Verbandsdominanz im politischen Leben. 
Themen waren die Rundfunkorganisation (zweimal ), die 40-Stunden-Wochc, 
Schulfragen (zweimal), der Schutz des Lebens (vor allem gegen Abtreibungen), 
verschiedene Gesundheits-, Umwelt- und Tierschutzanl iegen (sechsmal), die 
Ermöglichung der Inbetriebnahme des Atomkraftwerkes Zwentendorf, das 

33 Hinweise auf versuchte Volksbegehren in der Ersten Republik geben Hartwig 
(FN 1 9), 1 20: 1crall (FN 2-1), 2-+5 F 7; in  den El3 zur R V de VBcgG 1 93 1  (83 Blg R 
4. GP, 7) ist von einem von der sozialdcmokr:ttischcn T'artri eiern ßundcsbnzlcr:imt am
1 2. 1 2. J 930 überreichten Volksbegehren, betreffend die icherung der Arbeitslosenfür­
sorge und d ie lnkrnftset7..ung der Altcrs- Tnv:didir:iL�-, Wicw_cn- und Waisenversicherung
die Rede, für dessen ßch:r ndlung d:is VßcgG l 93 1 ,  ilGBI 1 8 1 ,  Ubcq;an�srcgelungen \'Ors:1h. 

34 :1ch dem Vßci;G 1 92 1 ,  BGßl 297, �ab es keine Trcnnun� von Ein leitungs- und 
Einrragung ·verfohrcn, sodass olksbcgehrcn bereits mit 200.000 Untcrschrifrcn eingereicht 
werden mussten. Seit dem VBcgG 1 93 1 ,  BGB! 1 8 1 ,  reichre 2-war ein " n 1 0.000 . limmbc­
rcchtigcen untcrstÜtz.ter Einlcirungs:mtr;ig, doch betrug die notwendige Untcrstüt1,ung im 
Eintr:i.gungsverfahren bis zur B-VGNov l 9S 1 200.000 timmcn. Nach 1 945 war 1.un:ichst 
auch strittig, ob d. s VlkgG 1 93 1  wieder in Kraft 1,etrcrcn war. Sp:itcs1cns ab dem VBegG 
1963, BGB] ] 97, war zw:1r d ie  Rechtslage wieder k lar, doch wurden mm 30.000 S1immen für 
r:>inen Ein lcitungsamrai; gefordert. Erst ab der No e i le .13Gßl 1 982/233 zum nls VßcgG 1 973 
wicdervcrbucbartcn Gesetz :'lUs 1 963 (BGBI .1 973/3-14) mussten die A ntragstcllcr nicht mehr 
die gesamten Kosten de..� Eint�ngsvcrf:ihrcns bcStrcitcn. Zur Entwicklung Neisserl
Handstanga/Schi'ck, 325 ff; Nowak, 470, .J.75 ff; Pje1fer, 1 98 ff; Rack 1 53 ff; Widder, 3 19  ff. 

35 Vgl Pelinka, Der Aufstieg des P\�biszit�rcn, in :  derselbe (Hr g), E�-Refcrendum. 
Zur Praxis der direkten Demokrat ie in Osterreich 1 994, 9; Wie/an, 182; Wzdder, 324 f. 

36 Quel le: Auf rcll ung des )3undc.> min istcriums für Innere ·; eine ausriihrliche Über­
sicht mit dem Text, den U ntcrs1ützungsz:1h lcn und den Mareri,1Iicn der parlamencariscben. 
Behandlung :ill<:r olksbegchrcn bis 1 993 find,·t sich bei R,wchrmberger (H r g), tichworr 
Demokratie, 1 994, 829 ff; Kur:t.übctsichtcn weiters bei MorschC"r, 800 fN 1 13; eis,·crl
Handstanger/Schick, 353 f; Nowak, 480 ff; Welan, 1 93; Widder, 326 ff; ab der 20. GP sind 
die Materialien über die Internetseite des Parlaments (http://www.parlinkom.gv.at) zu­
).\än);l ich .  
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Konferenzz��trum bei d�r UN<?-Ciry, d ie 7:ivi !dien tdauer, die Anschaff un);�on Abfan�agcrn, ., P��c1 buchw1rtschaf l u�d Pri vi lcgien", d ic  Src l lu  ng von Aus·­l�ndern, Regelu_n�e.n tur Motorradfahrer, die Gleichste l lung unJ Fördcrung vonha.uc�_, d<? Bc1rrm_ zum EWR die Ncucral i t:it und l ie Einfi.i hn1 11� drs i:u ro.Ungefahr  Jcdcs zweite V.ol ks�1egchren richtete sich :rnf  die Erlass,ing 0v1rn Vcrl.is­sungsgcserzen oder enth_iel r ei nze lne V erfassungsbcstimmungcn; v ierma l wunlcnauch v�.rfassu_ngsgesctzliche Magnahmen 7.ur Em,öglicbung einer Volksabst i m­mung �1bcr einzel ne f-ragcn verbngr. Von der durch d ie  ß-VGN 1w 1 988/(,85gcschaffenencn Mögli hkcit, Volksbegehren al b[ogc Anrcgun.g einzuhringcn,wurde re�cr Gebrauch gemacht. · 
Rund Jie l l ä l fte al ler E in tragu ngsve_rfahre� erfolgte auf  /\m1 q; von ation.i l ­rats: oder Landm�sabgc�rdn�ten, die fast i mmer den Opposi r ion parreien imNationalrat nngehorren. Zwei Volksbegehren schei terten an der notwend i <>en�m�rst�i rzung im Eintragungsverfahren (200.000, ab 1 98 1  1 00.000 Stimm��i );
1 111 Ubngcn lag s ie zwischen 1 09. 1 97 lind u nd 1 ,36 1 .562 Stimmberechtigten( 1 ,95 und 25,74 %). 
Nur fünf  �er 2 1 1cm Narionalrar vorgelegten Volksbegehren führten llnmittelbarzu gesetzl ichen Anderungcn .  f n  fünf Fiillen fasste d er National rat Enr ch l ießun­gcn, neun Volksbegehren endeten damit, dass das  Plenum des  National rares einen Auss�h�ssbericht zur Kenntnis nahm, in dem das An l iegen abgelehm <ler d ieendgu lug: Beantwortung al ler aufgeworfenen Fragen für niehr mögl ich erkl:irt'"'.urde. E in  Volksbegehren ,v_u r?e wegen Ablaufs der Gesetzgebungsperiodemehr mehr behandelt, und bei einem Volksbegehren i r das Verfahren dcn-L·ir(3 1 .  1 .  1 999) noch nicht abgeschlossen . 

II. Einzelfragen

1 . Gegenstand
Wie sich �hon aus der systematischen Stel lung des Abs 2 in An: 1 1  a-VG und 1 5u nter <lcr �berschr ifL „Der \Xi'ci,.; der Bundesgesetzgebung" ergibt, i · t  d:l:- Vnl l-!-­bcgehren e 1 11 Sonde1fa l l de1· Gesetzesinit iative und sein Geocnstand daher t: i nGesetzgebungsakt des . ationalrat : d i e  Erla sung e ines nel�n oder d i e  Ände­rung oder A ufhebu n� eines geltenden �undesge <;tzes. A kte anderer rganc oderandere Akte des Nanonalratcs - iB d ie Genehmigung von taarsvcnr:i�cn, Sti..:1 -lungnahrnen zu EU-Vorhaben nach Are 23e Abs 2 TI-VG, d t  • Einsctzun vnnUntersuchungsausschi.is en,  d ie  Beauftragung des Rcchnuni::h >f s mi r  hc ·ondc-ren Ccbarungspri.ifungen oder Be. ch lü ·se zur Abhalrung o'"n o lksabst immun-gen oder olksbefragungen - können mi r  Volk begehren n icht d irekr crhi ,wr\ erden.37 B i Erfü l lung der übrigen Voraussetzungen zu lii  ig sind aber Vol k:­bcgeh ren au( Erlassung v�n (Verfassungs: )Ge erzen, ?ie derartige Aktl', etwa denBesch luss, eine Volksabsnmmung der eme Volksbetragung zu einem bcscimm-rcn Thema abzuhalten, erserzcn.J� � ' 

37 Vgl Mayer, FS Schambeck, 5 1 4; Merli, 87; Metall (FN 2-1), 246. 
38 Vgl_ dazu den in VfSlg 1 3.224/ 1 992 abgedruckten ßeschcid des Bundesministers fli r 

Inneres, . mi t  dem ein Antrag auf Einleitung eines Voll begchrcns abgewiesen wurde, das 
den National rat aufforderte, ,.den EWR-Vcrtrag einn VpJks.1h�1i111 1nung z 1 1  1 1 11 1n:r. it· lwn" .  
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16 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 eindeutig. Auf den ersten Blick scheint sie - wie ähnliche Formu­
lierungen an anderen Stellen des B-VG (zB in Art 23e Abs 2) und im Rahmen von 
landesrechtlichen Regelungen des Volksbegehrens39 

- an die bundesstaatliche 
Kompetenzverteilung anzuknüpfcn.40 Eine durch Bundesgesetz „zu regelnde" 
Angelegenheit wäre demnach eine nach der Kompetenzverteilung durch ßundes­
gesetz „regelbare" Angelegenheit. Akzeptiert man diese Deutung, muss weiters 
geklärt werden, ob mit „Bundesgesetz" nur „einfaches Bundesgesetz" oder aber 
,,einfaches Bundesgesetz oder Bundesverfassungsgesetz" gemeint ist. 

Die erste Variante würde (Bundes-)Volksbegehren ausschließen, die nach der 
bestehenden Zuständigkeitsverteilung mit einfachem Bundesgesetz nicht erfüllt 
werden könnten, weil die verlangte Regelung in die Gesetzgebungskomptenz der 
Länder (oder möglicherweise auch in jene der EG) fiele. Unzulässig wären damit 
allerdings auch Forderungen nach bundesverfassungsgesetzlichen Kompetenz­
verschiebungen (und allenfalls darauf basierenden einfachgesetzlichen Maßnah­
men des Bundes) und schließlich auch alle anderen Vorschläge zur Erlassung v'on 
Bundesverfassungsrecht, selbst wenn sie keine Zuständigkeitsverschiebung be­
wirken. Mit der Wahrung der bestehenden Kompetenzverteilung hätte dieses 
Ergebnis nichts mehr zu tun. Statt dessen läge darin eine einschneidende allgemei­
ne Beschränkung des Volksbegehrens, da V crfassungsinitiativen bis zur Einfü­
gung des dritten Satzes durch die Novelle BGB] 1988/685 allgemein für zulässig 
gehalten wurden.41 Für eine solche Beschränkungsabsicht gibt es im Gesetz­
gebungsprozess aber nicht den geringsten Hinweis - im Gegenteil: Die Rede war 
immer nur von Erleichterungen des Volksbegehrens durch die Ermöglichung der 
Einbringung als bloße Anregung; zum hier relevanten Satzteil finden sich dagc-

Ein neuer Antrag mit der Aufforderung an den Nationalrat, ,,ein Bundesgesetz zu beschlie­
ßen, wonach der EWR-Vertrag einer Volksabstimmung zu unterziehen ist" (378 BlgNR 
18. GP) war dann erfolgreich. (Die Anfechtung des J\bweisungsbescheides beim VfGH
scheiterte aus formalen Gründen; vielleicht hätte der ursprüngliche Antrag gleich im später
präzisierten Sinn verstanden werden können.) Weitere (zugelassene) Beispiele dieser Art
boten das Volksbegehren gegen Abfangjäger (856 BlgNR 16. GP), das Neutralitäts-Volks­
begehren (172 BlgNR 20. GP) und.d:is Volksbegehren „Schilling-Volksabstimmung" (1065
BlgNR 20. GP). Vgl :1Uch Hammer, Direkte Demokratie im österreichischen Verfassungs­
recht: Rcpr::isenracive Demokratie und Föderalismus als Strukturbedingungen der Demo­
kr.icicrefonn, in: Marko/Smlz (FN 23) 89 (119), der darauf hinweist, dass als Gesetz­
gebungsinitiativen gefasste Volksbegehren immer wieder auf Einzelentscheidungen der
Regierung oder Verwaltung abzielen.

39 Dazu Merli, 87, 90 f. 
40 So Nei�ser/1-fnndsumger/Schick, 346; Stillfried/Bergmann, Volksbegehren - Be­

schränkung nach EU-Beitrin', \VBI 1998, 67; ähnlich, aber nicht ausdrücklich auf die 
bundesstaatliche Zusliincligkcitsvcru,ilung abstellend: Mayer, FS Schambeck, 514 ff. 

41 ZB Hartwig (FN 19), 90; Morscher, 801; Schambeck, 18; und die Zulassung der 
Volksbegehren zur 40 Stunden-Woche (1327 BlgNR 11. GP), zum Schutz des mensch­
lichen Lebens (135 BlgNR 14. GP) und zur Verlängerung des Zivildienstes (683 BlgNR 
16. GP), die jeweils Verfassungsbestimmungen enthielten, sowie der Verfassungsgesetze
vorschlagenden Konrad-Lorenz- und Abfangjäger-Volksbegehren (607 und 856 BlgNR
16. GP).
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gen keine Erklärungen.42 Das spricht dagegen, dass die Verfassungsinitiative 
beseitigt werden sollte.43 

Wenn dagegen unter einer „durch Bundesgesetz zu regelnden Angelegenheit" 
auch eine durch Bundesverfassungsgesetz zu regelnde Materie zu verstehL·n ist, 
bleibt die Möglichkeit der Verfassungsinitiative bestehen. Als Regelung zur 
Wahruni.; der Zustiindigkeitsverteilung hätte diese Wendung ahcr kaum eine 
l„unktion, denn mit ßundesverfassungsgesetz (allenfalls mit nachfolgender 
Volksabstimmung) kann jede Kompetenz des Landesgesetzgebers überspielt 
werden. Scheitern könnten dann allenfalls Volksbegehren auf Erlassung einfacher 
Bundesgesetze zur Regelung von Landesangelegenheiten,44 und, wenn man eine 
europar��ht!iche Aufladung des Art 41 Abs 2 B-VG akzeptierte, seit dem EU­
Beitritt Osterreichs Volksbegehren, mit denen Regelungen verlangt werden, die 
auch vom Bundesverfassungsgesetzgeber nicht erlassen werden können, weil die 
Befugnis dazu durch Gemeinschaftsrecht dem innerstaatlichen Gesetzgeber 
überhaupt entzogen wurde.45 Die erste Wirkung hätt_� geringe Bedeutung, und 
die zweite Wirkung, die ja erst mit dem EU-Beitritt Osterreichs hätte eintreten 
können, lag sicher außerhalb der Absichten des Verfassungsgesetzgebers im Jahr 
1988. 

Die eine Auslegungsvariante führt also zu einem im Hinblick auf den unterstell­
ten Zweck der Kompetenzwahrung überschießenden und mit dem Willen des 
Gesetzgebers kaum vereinbaren Ergebnis, die andere macht den ausgelegten Text 
jedenfalls für den innerstaatlichen Bereich weitgehend überflüssig. May<T vn­
sucht diesem Dilemma zu entkommen, indem er die beiden Varianten k,l111hi­
niert: Für die - mit der Neuregelung zugelassenen - Volksbegehren in hloEa 
Anregungsform gelte die erste Variante; sie könnten nur Angelegenheiten hetrcf­
fen, die in die Zuständigkeit des einfachen Bundesgesetzgebers fallen. V(,lkslw­
gehren, die, wie dies früher verpflichtend war, in Form eines Gesetzeselllwurls 
gestellt werden, könnten dagegen nach wie vor auch die Erlassung von Bundes-

42 Vgl den TA 137/A 17. GP und die Erörterungen im Pknum des Natio11.dr.11,·s 
(StenProtNR 17. GP, 81. Sitzung v 29. 11.1988, 9240 ff); der AB (817 BlgN R 17. GPl ,·nch:ilt 
keine Begründung. 

43 Für die Zulässigkeit der Verfassungsinitiative auch Adamovich/Funk!H,,lzingcr 
(FN 23), Rz 11.013; Korinek, Ein Referendum, die Verfassung und kein Veto, Die Presse 
1. 9. 1997; Öhlinger (FN 3 ), 188; Stillfried/ Bergmann (FN 40), 67.

44 Stillfried/Bergmann (FN 40), 70; allerdings könnte man auch annehmen, dass so ein
Antrag implizit mit der Anregung zu einer allenfalls notwendigen Verfassungsänderung 
verbunden - und daher zulässig - ist. 

45 So Stillfried/Bergmann (FN 40), 71; der Anwendungsbereich dieses Vorschlages 
wäre allerdings, wie die Autoren selbst einräumen, eher klein und nur unter großen Schwie­
rigkeiten genau bestimmbar; allenfalls müsste dazu sogar der EuGH nach Art 177 (234 neu) 
EGV angerufen werden; bei den großteils konkurrierenden Gemcinscliaftszust:indii.;keitrn 
rällt auch die Unterscheidung zwischen Unzust,indigkeit und inhaltlicher Rcclnswid,·igk<·it 
schwer; schließlich würde die Beurteilung von Volksbegehren, die nur einzelne zwei fclhaftc 
Vorschläge enthalten, besondere Probleme bereiten. Zum (dann zugelassenen) ,,Scliillini.;­
Volksbegehren" (1065 BlgNR 20. GP), das Anlass zu diesen Überlegungen gegeb,·n hat, 
auch Korinek (FN 4 3 ); Geistlinger, Das Volksbegehren „Schilling- Volksbegehren" und die 
EU-Mitgliedschaft Österreichs aus rechtlicher Sicht,JRP 1997, 233; \Vinkler, Rechtn1:if1igcs 
,,Schilling-Volksbegehren" wegen unrechtmäßiger Euro-Einführung?, JRP 1997, 2-16. 
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verfassung recht vcrlnngen. Auf die c Weise werde der gesetzgcberischc Wille 
der offensichtlich njcl,c :nif <lic Abschaffung der Yerfa sungsinitiarive 7.ielce, 
re. pektierc und zugleich dem neuen Tei..-c eine normative Wirkung gelassen.¼ 
Diese Lösung h:u aber den Nachteil dass kein sachlicher Grund für die vorg.:-­
schlagc:nc Unterscheidung nach der Form des Volk bci;chrcns crsichtlich ist.4 

Von den drei Auslegungsvarianten erscheint deshalb die zweitgenannte noch am 
ehesten sinnvoll. Möglicherweise beruhen jedoch alle drei auf einer u nzutreffen­
den Prämisse, denn einiges deutet darauf hin, dass der erste Halbsatz des Art 41 
Abs 2 B-VG gar keine Kompetenzwahrungsregel enthält: Sein erster Halbsatz 
funktioniert, wie gezeigt, als Kompetenzwahrungsregel nicht recht; da Volks­
begehren nur Vorschläge an den Nationalrat sind und dieser - anders als ein 
Landtag in vergleichbarer Lage - (innerstaatliche) kompetenzrechtliche Hinder­
nisse durch die Erlassung von Verfassungsbestimmungen beseitigen kann, be­
steht bei Bundesvolksbegehren auch kein Bedürfnis nach einer Kompetenz­
wahrungsregel zur Vermeidung von vornherein sinnloser Eintragungsverfah­
ren;48 schließlich fällt auch die unterschiedliche Wortwahl in Art 41 Abs 2 B-VG 
und im gleichzeitig erlassenen Art 496 Abs 1 B-VG auf: Während dort die 
Volksbefragung auf Angelegenheiten, ,,zu deren Regelung der Bundesgesetz­
geber zuständig ist", beschränkt 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, 
die nach den Vorstellungen seiner Initiatoren - und unabhängig von der verfas­
sungsrechtlichen Zuständigkeitsverteilung - durch Bundesgesetz geregelt wer­
den sollte. In dieser Lesart bezieht sich die Wendung also nicht auf die verfas­
sungsrechtliche Komptenzverteilung, sondern - wie auch der zweite Halbsatz -
auf den gestellten Antrag. Sie hat damit die Funktion, ausdrücklich klarzustellen, 
was zwar selbstverständlich ist, sich aber sonst wegen der Abschaffung der 
Pflicht, das Volksbegehren als Gesetzesantrag einzubringen, nur mehr aus syste­
matischer Interpretation (vgl Rz 15) ergeben würde: dass Volksbegehren nach 
Art 41 B-VG auf die Erlassung von Gesetzen (und nicht anderer Akte) durch den 
Bund (und nicht durch die Linder) gerichtet sein müssen. Die genannte Wendung 
ist so weder überflüssig noch, wenn man aus den angeführten Gründen unter 
,,Bundesgesetz" ,,einfaches Bundesgesetz oder Bundesverfassungsgesetz" ver­
steht, ungewollt einschränkend. 

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

4<, Mayer, FS Schambeck, SH,. 
47 Mayer, FS 75 Jahre ß-YG, 350, lehnt sie selbst :n1s rechtspolitischen Gründen ab. 

Die Praxis ist seiner Auslq;ung auch nicht gefolgt, wie zB die Zulassung des EWR-, des 
i:rauen- un<l <les "Schilling-Volksabsti111111ung"-Volksbq;clm:11s (378 BlgNR 18. GI', 716 
und 1065 BlgNR 20. GP) zeigt. 

48 Insoweit zu undifferenziert Mer/i, 91. 
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f inblick :tuf die innerstaatliche Kompercnz.verteilung könme hier :t.w.1r ein· 
begrenzende Vorschrift innvoll sein, ihr Fehlen i t jedoch angcsidm cler Sd1wi.:­
rigkeiten, die ihre Handhabung bereiten würdc,4� und der viclfiilti�cn R al,,tion�-
mü1.:lichkeiten des Narinnalrntes jenseits der Erl. ssung v1111 cscr11.·11 vn 
s ·hmerzbar. 

Qualirarive Anforderungen an da mit Volksbegehren vor�.:sd1lahcnc Bur,dc,- 17 
gesetz stellc die Vcrfossung nicht, und ic enthält auch kcinc Erm:ichcig1111� 1.ur 
Erlassun� entsprechender einfachge etzlicher Vorschrifren. 1 nhaltlichc crf.1s­
sungswidrigkeiten (im Rahmen einfachgescrzlichcr Yorschl�ge) und asrögc 
gegen Gemeinschaftsrecht der ölkerrcchtliche Bin lungen Osterreich. mög.:-n 
Bürger Paneien und Parlament zur p liti chen .Ablehnung ein1.:s Volksbegehren· 
vermlassen, für die rechrliche Beurteilung der Zulässigkeit spielen solche 1iingcl 
bei Volksbegehren jed eh ebenso wenig eine Rolle wie bei :10den:n Gcscrzcs­
initiativen.50 

Grundsiiczlich kann d:ther alles, was Gegen tand einesBundes(verfas ung )geset- 18 
zes sein kann, :tuch zum Gegenstand eines Volksbegehrens gemachL, erden. Das 
gilt auch für Kombinationen von einfachgcscrzlichcn Maßnahmen und Vcrfas-
ung bestimmungen und für Gesamtänderungen der Bundesverfassung. Gerade 

weil das Votksbegehren nur ein unverbindlicher V r eh lag isc, bedarf e keiner 
inhaldichcn ßeschr,inkungen. 

Eine - praktisch kaum bedcmsame (und durch Volksbegl•hrcn auf Ycrfassun�s- 19 
änderung auch überspielbare) - Ausnahme betrifft den Bundeshaushalt, weil das 
Bundesfinanzgesetz gern Art 51 Abs 1 und 4 B-VG nur als Vorlage der Bundes­
regierung oder (subsidiär) von Abgeordneten eingebracht werden kann. Andere 
Gesetzesvorschläge, deren Verwirklichung veränderte Einnahmen oder Aus­
gaben des Staates nach sich ziehen würden, sind als Volksbegehren aber zu lässig. 

Wegen eines Verstoßes gegen unmittelbar anwendbare Verfassungsvorschriften 20 
des Verbotsgesetzes51 unzulässig sind auch Volksbegehren, deren Einbringung 
wegen ihres Inhalts oder Ziels einen Akt nationalsozialistischer Wiederbetäti­
gung darstellt. Trotz völkerrechtlicher Hindernisse (Art 9 StV Wien) zulässig 
wäre dagegen ein nicht nationalsozialistisch motiviertes Volksbegehren der Auf­
hebung des Verbotsgesetzes durch Verfassungsgesetz. 

2. Form

Gern Art 41 Abs 2 Satz 3 B-VG kann das Volksbegehren in der Form eines 21 
Gesetzesantrages gestellt werden. Ein Gesetzesantrag besteht zumindest aus 

49 Vgl oben FN 45. 
50 He//bling, Die plebiszitäre Demokratie, insbesondere nach dem B-VG, FS 

Klecmky, B<l 1, 1980, 313 (325); Mcrli, 91 f. 
51 StGßl 1945/13 idF BGßl 1947/25; zur Auslq�ung und Anwendung im Wahlrecht 

VfSlg 10.705/19RS, 1 l.2S8/1')87; kri1isch dazu \Yliedl'rin, Na1io11alswialis1isrlw Wi,·.lcrhl'­
tiitigung, Wahlrecht und Grenzen verlassungskonformer Auslegung, EuGRZ 1987, 1.\7; vgl 
auch Merli, Das Verbot nationalsozialistischer Wiederbetätigung als Generalklausel der 
österreichischen Rechtsordnung, ÖGZ 1986/4, 6; Nowak, 431 f. 
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einem ausgearbeiteten Regelungstext und einer Aufforderung an den National­
rat, diesen Entwurf als Bundes(verfassungs)gesetz zu beschließen. Ob der Geset­
zesantrag von Verfassungs wegen alle äußeren Merkmale eines formellen Geset­
zes (zB die Promulgationsklauscl gern Art 48 B-VG) aufweisen muss,52 ist mE 
zweifelhaft, aber unerheblich, weil das Volksbegehren andernfalls als (sehr kon­
krete) Anregung gelten kann. 

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

23 In einem Volksbegehren können auch Anregungen mit ausformulierten Vor­
schlägen für einzelne Gesetzesbestimmungen kombiniert werden.53 Auch thema­
tisch zusammenhängende Vorschläge oder Anregungen zur Änderung mehrerer 
Gesetze sind in einem auf die Erlassung eines „Artikelgesetzes" gerichteten 
Volksbegehren zulässig.54 

24 Da sonst das in Art 46 Abs 1 B-VG für das Volksbegehren vorgesehene Verfah­
ren nicht durchgeführt werden könnte, muss das Volksbegehren schon von 
Verfassungs wegen schriftlich gestellt werden. 

3. Unterstützung
25 Um rechtliche Wirkungen zu entfalten, muss ein Volksbegehren seit der B-VG­

Nov BGB] 1981/350 von 100.000 Stimmberechtigten oder von je einem Sechstel 
der Stimmberechtigten dreier Länder „gestellt" werden. Das kann praktisch 
natürlich nur so geschehen, dass ein von einigen Personen gemachter Vorschlag 
zu einem Volksbegehren von der erforderlichen Zahl von Stimmberechtigten 
unterstützt wird. Das entsprechende Verfahren ist einfachgesetzlich zu regeln 
(Rz 30 f, 36 ff). 

26 Die Einräumung der Möglichkeit der Unterstützung durch je ein Sechstel der 
Stimmberechtigten drei er Länder ist derzeit funktionslos, weil die entsprechende 
Zahl für die drei kleinsten Länder Burgenland, Salzburg und Vorarlberg mit rund 
130.000 ohnehin mehr als 100.000 betriigt.55 

52 So Kelsen/Fruehlichllvlerkl (l'N 1), 110 I; zur c,nsprcchcndcn lkstimmung dt:s § 3 
VBegG Neisser/Handstanger/Schick, 371; und die EB zur RV der Stammfassung, 145 
BlgNR 10. GP, 9 f. 

53 So zB das Tierschutz-Volksbegehren (171 BlgNR 20. GP). 
54 So zB das Frauen-Volksbegehren (716 BlgNR20. GP); die EB zur RV der(mit BGB! 

1963/197 erlassenen) Stammfassung des VBegG (145 BlgNR 10. GP, 9), die die Verbindung 
mehrerer Gesetzesentwürfe zu einem Volksbegehren für unzulässig erklären, können nur 
auf gesetzestechnisch selbständige Entwürfe bezogen werden. 

55 Datengrundlage: Mitteilung des Bundesministeriums fi.ir Inneres über die Zahl der 
Wahlberechtigten bei der Nationalratswahl 1995. Anders war dies noch zur Zeit der Erlas­
sung der Stammfassung dieser Bestimmung, denn die Hälfte der Stimmberechtigten der drei 
kleinsten Länder betrug damals mit rund 175.000 weniger als die sonst erforderlichen 
200.000; vgl die Zahlen der Wahlberechtigten bei Nationalratswahl 1920, in: Stiefbold ua 
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4. Stimmberechtigung

Der -durch die B-VGNov BGB] 1994/504 eingefügte - zweite Satz des Art 41 27

Abs 2 B-VG über die Stimmberechtigung hat als lex specialis für das Volkshl'geh-
ren Art 46 Abs 2 B-VG verdrängt. 

Die Stimmberechtigung knüpft zunächst an das (aktive) Wahlrecht zum Natio- 28 
nalrat und damit an Art 26 Abs 1 und 5 B-VG und die NRWO in der jeweils 
geltenden Fassung an. Grundsätzlich stimmberechtigt sind daher alle österreichi­
schen Staatsbürger,56 die vor dem 1. Jänner des Jahres, in dem der entscheidende 
Zeitpunkt für die Beurteilung der Stimmberechtigung liegt, das 18. Lebensjahr 
vollendet haben und nicht aufgrund einer gerichtlichen Verurteilung gern § 22 
NRWO oder gern Art 142 Abs 4 B-VG vom Wahlrecht ausgeschlossen sind. Als 
entscheidender Zeitpunkt gilt für das Eintragungsverfahren der Stichtag des 
Volksbegehrens (§ 6 iVm § 5 Abs 2 VBegG); für vorbereitende Handlungen im 
Einleitungsverfahren (zB die Abgabe von Unterstützungserklärungen - Rz 37) 
muss mangels Stichtag der Zeitpunkt der jeweiligen Handlung gelten. 

Das Volksbegehren ist somit ein Staatsbürgerbegehren. Zusätzliches Erfordernis 
für die Stimmberechtigung ist aber, dass der Wahlberechtigte in einer Gemeinde 
des Bundesgebietes den Hauptwohnsitz (Art 6 Abs 3 B-VG) hat. Zum National­
rat wahlberechtigte Österreicher 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 Voraussetzun- 29

gen erfüllt und seinen Hauptwohnsitz in einer Gemeinde dieses Landes h.1t. 

Da das Recht des Volksbegehrens nur so ausgeübt werden kann, dass L"inige 30

Personen einen Gesetzesvorschlag machen, den andere Personen unterstützen 
(Rz 25), muss es - vergleichbar mit dem passiven und aktiven Wahlrecht -
zumindest zwei Grundelemente enthalten: das Recht, ein Volksbegehrc·n zu 
initiieren (auch dafür zu werben und Unterstützung zu empfangen), und das 
Recht, einen von anderen gemachten Vorschlag zu unterstützen. Die Stimmbe­
rechtigung iSd Art 41 Abs 2 Satz 2 B-VG umfasst trotz ihres Namens nicht nur 
Zweiteres,57 sondern beide Elemente, weil nicht angenommen werden kann, dass 
die Verfassung Ersteres ungeregelt lassen wollte. Die Stimmberechtigung in 
dil·scm umfassendl'n Sinn ist ein Vl'rfassungsgeset:t.lich gcwiihrkistctl'S s1il1jek-
tivcs H.edll und ein poliLischcs H.cdn iSd Art 7 Abs 4 ll-VG (Kz !). Ge111 An 46 
Abs 1 B-VG ist das Volksbegehren allerdings ein verfahrensgebundenes RL-chts-

(Hrsg), Wahlen und Parteien in Österreich. Österreichisches Wahlhandbuch, 1966, III C 71. 
Später haben sich allerdings die Zahlenverhältnisse (ua auch wegen der Herabsetzung des 
Wahlalters) geändert, sodass die Alternative ihren Sinn verlor: vgl Pfeifer, 161 FN 5. 

56 § 21 Abs 1 NRWO; zur verfassungsrechtlichen Ableitung des Erfordernissl's der 
Staatsbürgerschaft aus dem Begriff „Bundesvolk" in Art 26 Abs 1 B-VG VfSlg 12.123/ 1989, 
370. 

57 Eine Gleichsetzung der Stimmberechtigung mit der Eintragungsberechtigung I indct 
sich bei Pfeifer, 203; nach Nowak, 492, gehört auch die Fähigkeit zur Abgabe von U ntl'rstüt­
zungserklärungen im Einleitungsverfahren dazu. 
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institu.L Die beiden in der $[immberechrigung enthaltenen Grundbefucrnisse 
bedürfen daher erst der verfuhn:nsmäßigen Ausgesralrung durch den einf�chen 
Bundes�esetzgeber. AbhänPig von der gewihlten Lösung umfasst die Stimm­
berechtigung dann eine Reii1e von individuellen und kollektiven Einzelrechten 
(Rz 50). 

31 Der Ausgcsraltun2:Sfreiheit des Gesetzgebers tnd verfassungsrechtliche Grenzen 
g setzt. Zum einen darf die Inanspruchnahme des l nitiarivrechcs nicht durch die 
Untcrb.ssung einer Ausgcst:ilrung oder durch prohibitive Re relungen vereitelt 
w�rd_�n_s& Die g_eborene lindestcffektivirär der Ausgescalrung hat sich :rn der
pnm�ren F�nknon des Volksbegehrens als Ergänzung des parreiendominierten 
R.ep�- en_t�t1vsyste1:ns (R7. 10, .13) zu oriemiercn. Daher wiirc eine Regelung, die 
an d,c ln111a1nn.:n c111cs Volksbc!;chrt·ns oq;,111isa1ori ·eh<.: und fin:rnzicllc Anfor­
der::-ingen stellt, �ie von ß_ürgergruppen aulkrh:ilb der P:trteicn regelm:ißig nicht 
e:fullt werden konnen, 111cht zulässig. Zum anderen sind. bei der Ausges_talruno
die vcrfassun°srechdichen \'v'ahlgrundsärze zu beachten. ie gelten inngemäß 
:iuch für das Volksbegehren, weil die Stimmberechtigung :iusdrücklich an da 
Wahlrecht anknüpfr,.s� darüber hinaus aber auch de h:.tib, weil cinioe Wahlrechts­
grundsätze - jedenfalls die Freiheit und Gleichheit und für allo;meine Vertre­
tungskörper auch die Allgemeinheit -Ausdn.ick des verfassun° t>rechtlichen De­
mokratiep�nzips s_ind dem alle formen dernokr:.uischer i;wirkung gerecht 
wc:den mussc.n. Die ausgestaltenden Regelungen mi.issen daher die allgemeine, 
freie und persönliche Ausübung der Stimmbcrcclniouno und einen unmittel­
baren, gleichen und unvcrfälsclnen Einfluss auf das R�suhac des Verfahrens zur 
Fe cscellung_ der Unters�ützung g_ewä�rleisten. Der Grundsatz des geheimen 
'-i ahlrechts 1st dageo-en nicht auf die St1mm:1bgabe im Rahmen des Eimragungs­
vc��hrens (Rz 38) übertr:igbar,60 doch für d n Umgang mit Aufzeichnungen 
daruber (7.B nach§§ 4 Abs 3, 11 Abs 2 VBegG) relev:inr. Dies ist bei der Ausle­
gung und Anwendung der allgemeinen Vorschriften über Amtsverschwiegenheit 
und Daten chutz und �er konkreten Ue timmungen über die Ein icht in d.ie 
Wählerevidenz und die Ubermitdung von darin cnth:iltenen Daten zu beachten.61 

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

59 „Homogenitätsprinzip": Nowak, 273 ff, 486 f, 492 ff. Dass das Homogenitätsprin­zip allerdings so weit geht, dass es auch die Erstreckung aller in der NRWO vorgesehenen 
Erleichterungen für 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 verschiedenenFunktion von Wahlen und Volksbegehren zweifelhaft. 60 Nowak, 493; VfSlg 9296/1981 (auch für den Sonderfall des Aufcinandertreffcns vonzwei Volksbegehren mit einander widersprechenden Zielsetzungen). 61 Vgl§ 3 Abs I und 4 WEvG; und - für andere Daten, aber im selben Sinn -Neisser/
/-1,mdst':ngt.•rlSchick, bO. Punkt 9212, Nr 13 dcr Anlage 2 der Verordnung ühcr Stnndard­,·crarbc1tungcn, Stanchrdübcrmictlungcn und Stand�rdübcrlassungcn nnch dem Datcn­sclrnt2gcsctz (St:rndard-Vcrordnung, BGBI 19S7/261, zuletzt idr ßGßl II 1997/241) nimmt 
<lar.iuf Rücksicht, indem der Empfangcrkrci. von D:ncn über die Abgabe von Untctstüc-7.uni-;scrklärungcn ini Einleitungsverfahren auf Genwinden sowie Wahl- und Eincragungs-t chördcn bcschr.inkr wird. • 
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Der Staat muss das Recht des Volksbegehrens nicht nur verfassungskonlnrm 32 
ausgestalten und sich an die entsprechenden gesetzlichen Bestimmungen h.ilrcn. 
Um den genannten verfassungsrechtlichen Vorgaben zu genügen, d:irf er die 
allgemeine, freie und gleiche Ausübung der Stimmberechtigung (und der Rn:hrc 
der Gegner eines Volksbegehrens) auch nicht behindern oder unzulässig b,·cin­
flussen (Neutralitätspflicht - Rz 42 ff). Außerdem hat er die Ausübung d icscr 
Rechte vor Behinderungen durch Dritte zu schützen (Schutzpflicht - Rz 47 f f) 
und effizienten Rechtsschutz zu gewährleisten (Rz 51 ff).
Die Regelung des Verfahrens, die Erfüllung der Schutzpflicht, die ja Eingriffs- 33 
befugnisse voraussetzt, und die Gewährleistung von Rechtsschutz erfordern 
gesetzliche Maßnahmen. Soweit dies der Fall ist, besteht auch eine verfassungs­
rechtliche Pflicht zur Gcsctzgehtmg."2 Als Verpflichtung zur erstmaligen Frlas­
sung entsprechender Bestimmungen ist sie zwar gerichtlich nicht durchsetz­
bar,63 als Verpflichtung zur Aufrechterhaltung von Regelungen im Umfang der 
Mindestanforderungen der Verfassung kann sie jedoch Wirkung in Verfahren 
vor dem VfGH (Rz 52 ff) entfalten, weil dieser Gesetzesbestimmungen, die 
bestehende Vorschriften beseitigen oder ändern, 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" 
:illcr Regelungen der bestehenden Gesetze, sondern nur eine vorübergehende 
Bestandsgarantie ihres verfassungsrechtlichen Mindestinhalts, bis der Gesetz­
geber im Rahmen seiner Gestaltungsfreiheit auf andere \'v' eise verfassungskon­
formen Ersatz dafür geschaffen hat. 

5. Verfahren
a. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Nach Art 46 Abs 1 B-VG wird das Verfahren für das Volksbegehren durch 34 
Bundesgesetz geregelt. Art 46 Abs 1 B-VG enthält eine begrenzte Ermächtigung. 
Sie betrifft nur die gesetzliche Ausgestaltung des Verfahrens. Beschränku ngcn 
des Inhalts und der Form des Volksbegehrens als Gesetzesantrag oder A nrq.;ung 
können ebenso wenig verfügt werden wie Ausgestaltungen der Srimmbcrechri­
gung, die ihren verfassungsrechtlichen Umfang verkürzen. 
Kompetenzrechtliche Grundlage für das Ausführungsgesetz ist neben Art 46 35

Abs 1 B-VG Art 10 Abs l Z 1 B-VG (,,Bundesverfassung").u Daher ist seine 
Vollziehung ebenfalls Bundessache, muss aber, da die Materie in Art 102 J\bs 2 
B-VG nicht angeführt ist, nach Art 102 Abs 1 B-VG im Bereich der Linder
grundsätzlich in mittelbarer Bundesverwaltung besorgt werden. Allerdings ord-
net Art 26 Abs 6 B-VG die Mitwirkung der (Bundes-)Wahlbehörden an, sod:iss 
sich verfassungsrechtlich eine Pflicht zur Kombination von Elementen der un­
mittelbaren und mittelbaren Bundesverwaltung ergibt. Zur kompetenzrccht­
lichen Grundlage für die Regelung der Anfechtung des Ergebnisses von Volks­
begehren beim VfGH Rz 51. 

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

36 Das nach Art 46 Abs 1 B-VG erforderliche usführungsgesetz zu Art 41 Ab 2 
ß-VG ist das VBegG.'•� Es teilt das Verfahren in drei Abschnitte: das Einlcirungs­
vcrfahrcn, in dem der ßundcsminisrer für Inneres auf Antr:ig der J niciatoren ent­
scheidet, ob ein Eimragungsverfahren zu einem Volksbegehren rarrfindct; das von 
den Gemeinden im übertra0encn Wirkungsbereich durchzuführende Einrragungs­
verfahren in dem die stimmberechtigten Bürger i.hrc Uncersrützung des Volksbe-
ehrens kundtun können; und d:1s Ermicrlungsverfahrcn, in dem di.e Eimr:.igungs­

und Wahlbehörden feststellen, ob die U nrerstützun0 das notwendige Ausmaß er­
reicht hat. Die Trennung von Einleitungs- und Eintragungsverfahren hat es nicht 
immer gegeben;66 auch verschafft die verfassungsgescrzliche Stimmberechtigung 
(Rz 30) nicht schon als solche einen Anspruch auf ein staatliches Einrragungs­
verfohren. T rou:dem dürf tc es im Ergebnis vcrfas ungsrcchclich geboten sein, weil 
andernfalls der Aufwand für Bürgergruppen auBerhalb der Parteien -schon wegen 
der verfassungsrechtlich ebenso gebmenen Sicherstellung der .Echtheit der Unter­
StÜtzungserklärungen1'7 -ein prohibitives Maß erreichen würde (Rz 31). 

37 Der Anrrag auf Einleitung eines Volksbegehren bar den Text des Volksbegeh­
rens der i.n Gegenstand und form den verfassungsrcclulic:hen Anforderungen 
entsprechen muss (vgl§ 3 Abs I VBegG und Rz 15 ff, 21 ff), ei.ne Begründung des 
Volksbc0ebrens und die Bezeichnung eines Bcvollm:iehtigten sowie seiner rcll-
enreter zu enthalten (§ 3 Abs 4 bis 6 VBegG). Letzteres ist unproblematisch, 

und das Erfordernis einer Begründung lässt si h mit dem verfassungsrecbdichcn 
Ch:.1.rakter des Volksbegehren als Gesetzesvorschlag rechtfertigen. 

Das VBegG regelt nicht ausdrücklich, wer Antragsteller sein kann, sondern legt 
nur fest, dass der Antrag, wenn er nicht von mindestens acht Nationalratsabge­
ordneten oder je vier Mitgliedern der La.ndt:t •c dreier Länder unterfertigt wurde 
(§ 3 Abs 3 VBegG),68 von wenigstens 10.000 Personen, die in der Wählerevidenz
eingetragen sind und den H:mprwohnsirz im Bundesgebiet haben, unterstützt
sein muss(§ 3 Abs 2 VBe G). An sich deutet diese Wortwahl darauf hin, das es
sich im ersten fall um einen gemeinsamen Amra� clcr-Abgeordneten (arg: ,.unter­
fertigt"), im zweiten aber um einen Antrag v n einzelnen timmberechtigten
(arg: ,,unterstützt" statt „gestellt") handelt. Dann wäre aber die V crpfLlchtung zur
Nennung eines Bevollmächtigten bei Bürgeranträgen überflüssig. Daher wird
man auch hier von einem kollektiven Antragsrecht ausgehen müssen_r,9 Die Frage
ist für den Rechtsschutz von Bedeutung (Rz 52).

Die Unterstützung von ßüq.;crantr:igen ist durch eigenlündig unterschriebene 
Erkl:iru11gc11 11achzuwcisc11, auf dc11c11 dic Gcmcimlc -frühcstcns im Vorjahr dcr 

65 FN 4; zu seiner Geschichte vgl FN 34; eine Kurzübersicht bieten Walter/ Mayer, 
Grundriß des österreichischen BundesverfassungsrechcsK, 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 Grund:ttzes der persönlichen Ausübung 

des Wahlrechts auf die Abg:tbe von Unterstützungserklärungen im Wahlverfahren VfSlg 
10.178/1984. 
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68 Zur Problematik dieses Privilegs oben Rz 11. 
69 So :tuch VfSlg 13.224/1992. 
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Antrngsrellung-bestätigr har, das der Unterstützer in der WählcrevidenY. ein!!,c­
rragen ist und seinen Hauptwohnsitz in der Gemeinde hnr (§+Abs 1 und -, § 3 
Abs 2 Sat'l. 2 VBegG). Das Verlangen einer Mindestunrersrützung dient -vcrL,s­
sunisrcchtlich zul:issig - d:izu, teure unJ aufwendige Eintra�un�svcrfohrcn flir 
von vornherein aussichrslose Volksbegehren zu vermeiden, unJ auch die Fcsrs.:r­
zung dieser Mindestunterstützung mit einem Zehntel der erforderlichen Gesamr­
unterstürt.:ung hat keine prohibitive Wirkun°.70 Das gilt auch, wenn man d,.:n 
ZusammenJ,ang mit den hohen Anforderungen zum Nachweis der timmberech­
tigu□g und Eigenhändigkeir der Unterschrift berück ichtigt. 1 Die e Anfcmlc­
rungen müssten zwar von VerfassW1gs wegen nicht schon im Ei.nleitungsverfoh­
ren gestellt werden denn im Eintragungsverfahren bestehen ohnehin ausreiche,1-
de Vorkehrungen, doch nur so ist es möglich, Unter tützungserklärungen im 
Einleirungsverfahren auch als Unterstützungen im Eintragung verfahren gelten 
zu lassen (§ 4 Ab 3 VBegG) und damit den betroffenen Personen eine zwein1a­
lige Unterschrift zu ersparen. Dass als Folge dieser Regelung_ gül t igc U 11tcrs1 [it­
zungen auch von Personen stammen können, die am -für das Einu-agungsverfah­
rcn entscheidenden - Stichtag (vgl § 6 VBegG) ihr Stimmrecht wieder verloren 
haben, schadet nicht: Der Verfassung kann die Notwendigkeit der Unterstützung 
nicht zu einem bestimmten Zeitpunkt, sondern nur innerhalb eines überschauba­
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 (iSd Art 41 Abs 2 Satz 2 B-VG), sondern auf die 
Eintragung in der Wählerevidenz abstellen.72 Zwar dient die Wählerevidenz „als 
Verzeichnis der Stimmberechtigten bei Volksbegehren", in das alle \Vahl- und 
damit Stimmberechtigten aufzunehmen sind,73 doch können dabei auch Fehler 
unterlaufen. Ein Anknüpfen an die Wählerevidenz statt an das Stimmrecht ist 
daher nur zulässig, wenn ein effektiver, dh vor allem rechtzeitig wirkender 
Mechanismus für die Korrektur der Wählerevidenz zur Verfügung steht. Die 
Bestimmungen des WEvG werden dieser Anforderung nicht in allen Fällcn 
gerecht: Wenn eine amtswegige Richtigstellung abgelehnt und gegen eine abwei­
sende Entscheidung über einen Einspruch erst Rechtsmittel eingelegt werden 
müssen,74 dauert es bis zur Eintragung uU so lange, dass die Abgabe einer 
gültigen Unterstützungserklärung in einer gerade laufenden Kampagne für die 
Einleitung eines Volksbegehrens nicht mehr möglich ist und die vcrfassunp­
rechtliche Stimmberechtigung letztlich nicht ausgeübt werden kann. Eine verfas­
sungsrechtlich einwandf reic Liisung kiinnte dagegen auch im Einkitungwerfah­
ren das Rccht auf Untcrsti.itzung dii-ckt an das vcrfassungsrcchtlicht· Sti111111rccht 

70 Vgl Nowak, 488 ff, und den dort angestellten Vergleich mit der Rechtsprechung 
zum Verhältnis von Untcrstützungerklärungen für Wahlvorschläge und der Wahlzahl; 
ähnlich Neisser/Handstanger/Schick, 373. 

71 Eine Streichung der Pflicht, die Unterschrift beglaubigen zu lassen, verlangte ein 
(abgelehnter) unselbständiger Entschließungsantrag (321/UEA) von Abgeordneten der 
Grünen „betreffend Abschaffung bürokratischer Schikanen gegen Volksbegehren": Stcn­
ProtNR 20. GP, 69. Sitzung v 10. 4. 1997, 45, 59. 

72 Walter/Mayer (FN 65), Rz 444. 
73 §§ 1 Abs !, 2 WEvG. 
74 Vgl§§ 9 Abs 1, 4 ff WEvG. 
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knüpfen und zum Beleg (gegenüber der bestätigenden Gemeinde und/oder dem 
Bundesminister für Inneres) auch andere Beweismittel als die Eintragung in der 
Wählerevidenz zulassen. 
Liegen die gesetzlichen Voraussetzungen vor, hat der Bundesminister für Inneres 
innerhalb von drei Wochen dem Antrag stattzugeben, eine einwöchige Eintra­
gungsfri und einen Scichtag festzusetzen und dies im Amtsblatt zur Wiener 
Zeitung 7.U verlautbaren (§ 5 VBegG); sonst ist der Antrag abschlägig zu beschei­
den. Eine inhaltliche Beurteilung des Volksbegehrens steht dem Bundesminister 
für Inneres nicht zu und kann ihm von Verfassungs wegen auch nicht zugestan­
den werden. Eine Ausnahme mache al.lerdings, \Venn man die Wahlrechtspre­
chung des VfGH auf das Volksbegehren überrrägc, die verfassungsunmittelbare 
Befugnis und Pflicht zur Zurückweisung von Ant�ägen, deren Einbringung einen 
evidenten Verstoß gegen das Verboc nationalsozialistischer Wiederbetätigung 
darstellt (vgl oben Rz 17 ff). 

38 Das Eintragungsverfahren ähnelt in vielem der Stimmabgabe bei Wahlen. Verfas­
sungsrechtlich bedeutsam (aber nicht alle geboten) sind vor allem jene Bestim­
mungen, die eine eHektive Wahrnehmung des Rechts auf Unterstützung von 
Volksbegehren sichcrstellen,75 ua jene über den frühest- und spätestmöglichen 
Zeitpunkt der Eimragtmgsfrisr'1' und ihre einwöchige Dauer (§ 5 Abs 2 und 3 
VBegG), über die Festlegung einer ausreichenden Zahl von Eintragungsorten 
und von Mindcsceinrra<>ungszeiten (§§ 7 Abs 1, 9 Abs 2 VBegG), über die Infor­
mation der ßevölkcrung (§ 9 Abs l VUcgG),77 über die Ausübung des Stimm­
rcclns miL Stimmkarten(§ 7 Abs 3 VBegG) über Jie Kostemragung durch Bund 
und Gemeinden und über die Gebührenfreiheit von Eingaben und Bestätigungen 

(§§ 8 Abs 1, 22 Abs 3, 23 VBcgG). Der nach § S Abs 4 VBegG von den Anrra
stellern an den Bund vorweg zu leistende Koscenbeitrag von 30.000 S- höch tens
3 S pro Unterstützer im Einleitungsverfahren - hält sich in den Grenzen des
Zulässigen.78 Weitere Vorschriften (§§ 7 Abs 5, 10 f, 13 VBegG iVm § 66
NRWO) sichern das persönliche und gleiche Stimmrecht.

75 Vgl Nowak, 491, 495 f, und oben FN 59. 
76 Vgl Widder, 323. 
77 Die Orrsüblichkeir der ·crlaurbarungen i d § 9 Abs I VßegG ricluct sich gern VfSlg 

92%/19S I nicht nach der bisher spe1.icll bei Volksbegehren geübten Prnxis, sondern nach 
Jen sonst üblichen KunJmnchungsformcn, sodnss t·in Anschlag in den H:iuscrn nicht not­
wcndjg isl. Der VfGH ist allerdings einer möglichen Verletzung der Nemr:ilitätspnicht 
durch ungleiche lnform:uion über verschiedene Volksbq;chrcn nicht nachgcg:rngcn; dnu 
Rz43. 

78 Vgl No-wak 491. In Vf lg 9296/19S1 ist der VfGH implizit von der Zulässigkeit 
einer Vorschrift des VBegG (§ S Abs I idF vor der Nov 1982/233) ausgegangen, die den 
Initiatoren die Ansch3ffun° und Versendung der für d:ts Eintragung verfahren erforder­
lichen Eintragungslisten und Gcsctzcscnrwürfc aufbürdete. Hcutc.: oblic�L dies dem ßun­
Jesminister für Inncrcs unter Jcr gcscl1ildo:rto:n Kostc.nbcteiligun� der lnitiatorcn. Zur po­
litischen Kritik der geltt'n<lcn Kosrcntra<>ungsrcgclung vgl zH den (abgtlchnten) unselbscän­
digcn Entschlicßungsnntrai; (321 /UEA) von Abgeordneten der Grünen -auf Streichung des 
Kostcnbeitngs und st.:i:nlichc 8:isisfin:1m.icrung Jcr Öffcmlichkcits:irhcit dcr Betreiber von 
V lksbegehn:n: StenProtNR 20. GP, 69. Sirzung v 10.4.1997, 45, 59. 
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Problematisch ist hier wiederum dass Scimmberechtigte (vgl § 6 \ Bei;G), die 
nichc i.n der Wählereviden7. eingetragen ind, zar Ein.tra0ung nicht zugelnsscn 
werden (§ 10 Abs J, ac;,. 3 VBegG).79 Anders als im Wahlve,fahrens0 und, ::ruf
Anordnung des Bundesminister für Inneres, bei Volksabstimmungen und Vnlks­
befragun0en�1 bescehc bei Volksbegehren keine Verpflichcung zur orherig.:-11 
Informacion der Bürger über die entscheidenden Eintragungen und Einspruchs­
möglichkeiten, und auch ein spezielles, be nders kurzes Einspruchsverfahren ist 
- entgegen der ursprünglichen Absiehe der Regieru11g81 - vor o ler während der
Einrragun�sfrist nicht vorgesehen. Einsprüche nach den allgemeinen Rc�clun�en
Jcs \X/EvG können daher zu spät kommen. Um diesen Mangel zi.1 beheben,
kön.nre geserz.lich in Zweifelsfallen eine vorläufige Eintragung ermöglicht wer­
den, über deren Gültigkeit die für da Ermittlungs erfahren zuständigen Wa_hl­
behör<len unabhängig vom Wählerverzeichnis zu em chciden härten.�1 

Die Durchführung des Ermittlungsvc.-fahrens obliegt den Gemeinden 'owie drn 39

lk;,_irksw:1hlhchörde11 und der ßun<lcswahlbchördc, die nach den l.ksti111111L1ni-;e11 
der NRW jeweils im A.mt ind (§§ 2 Abs 1, 14 ffVBe G). Der Bevollrn:id,rigte 
des Volksbegehrens har das Recht, ein Yertraue.nspc.r n 7.ll Beobachcun� in lil· 
Wahlbehörden - nicht aber in die Eintragungsbehörden, wo die GrunJ:1w:üh-
lung der Stimmen erfolgt84 - zu entsenden(§ 17 VBegG). Am Ende des Ermirr­
lungsverfahrens tchc die f.eststcllung der Bundeswahlbehörde, b ein „Volks­
begehren im Sinn des Art 41 Abs 2 B-VG", dh ein iSd Art 41 Abs 2 B-VG 
ausreichend unterstütztes Volksbegehren (Rz 25 f) vorliegt. Die Feststellung und 
das Ermittlungsergebnis (die Zahl der Stimmberechtigten und der Unterstützun-
gen im Einleitungs- und Eintragungsverfahren) sind im Amtsblatt zur Wiener 
Zeitung zu verlautbaren(§ 16 VBegG). Zur Anfechtung Rz 53. 

Wird - allenfalls nach einer Anfechtung und Wiederholung des Eintragungsver- 40 
fahrens - eine ausreichende Unterstützung des Volksbegehrens festgestellt, hat 
die Bundeswahlbehiirde das Volksbegehren dem Nationalrat zur Belumllun,; 
vorzulegen (Art 41 Abs 1 Satz 1 B-VG, § 19 VBegG). 

79 Vgl Merli, 94. ln VfSlg 9296/1981 hat der VfGH die Nichtzulassung von zu U nrccl1t 
nicht in der Wählerevidenz eingetragenen Stimmberechtigten anscheinenJ für rechtswidrig 
gehalten. Da die Nichtzulassung gesetzlich ausdrücklich vorgesehen war (und ist), kann sich 
die Rechtswidrigkeit nur auf diese Bestimmung selbst beziehen. (Im konkreten Fall war 
diese Frage dann wegen fehlenden Einflusses auf das Ergebnis des Volksbcgdircns nicht 
relevant.) 

80 Die Nichtzulassung von nicht in das Wählerverzeichnis 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 NR WO; § 10 Abs 2 WE vG; sowie § 7 der - nicht Gesetz geword cnen -
RVen eines VBegG 505 BlgNR 6. GP, 500 BlgNR 7. GP und 99 BlgNR 8. GP. 

82 Vgl die EB zur RV der Stammfassung des WEvG, BGB! 1960/243, 198 BlgNR 9. GP, 
11 (abgedruckt bei Neisser/Hnndstanger/Schick, 140 f): ,,Vor jeder Wahl bzw einem Volks­
begehren ... wird ... noch ein besonderes Einspruchs- und Berufungsverfahren stattfinden". 

83 So noch§ 15 VBegG 1931, BGB! 181, und die Regelungen einiger Bundesländer zum 
Volksbegehren; zu Letzteren Merli, 94. 

84 Kritisch Nowak, 496 FN 45. 
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41 Die Zuständigkcitsrcgclungen des VßcgG entsprechen weitgehend den verfas­
sungsrechtl ichen Vorgaben über die mittelbare .Bundesverwaltung (vgl Rz 35). 
Die Betrauung des Bundesministers fü r Inneres mit der erst- und letztinstanz­
l ichen Entscheidung im Ein leirnni;sve,·fahren (und den Aufgaben nach §§ 5 Abs 2 
und 3, 8 Abs 1 und 3 VBegG) ist zulässig, d :-i es sich i nsoweit nicht u m  Bundes­
vollziehung  „im Bereich der Länder" h:mdclt. Die Gemeinden werden als dem 
Landeshauptmann unterstellte Behörden8' tätig. lhre Aufgaben - die Ausstel lung 
der Bestäti�1.rngen im Einleirungsverfahrcn, d ie Durchführung des E intragungs­
verfahrens und die M itwirkung im Ermittlungs erfahren - sind solche des über­
tragenen Wirkungsbereichs und vom Bürgem1ei ·ter unter Bindung an Weisun­
gen des Landeshauptmannes zu besorgen, dem wiederum der Bundesminister für 
1 nneres Weisungen erteilen kann.8'• Die M itwirkung der (Bundes-)Wahlbchörden 
srüt7.t sich auf Art 26 Abs 7 und 4 1  Abs 2 Satz l ß-VG. Eine verfassungsrecht­
l iche Grundla e für die Bindung der Entscheidung des Landeshauptmannes über 
den Kostenersatzanspruch von Gemeinden gegenüber dem Bund an das Ein­
vernehmen mit der „zuständigen Finanzlande behörde" (§ 23 Abs 3 VBegG) ist 
jedoch n icht ersicht l ich.87

6. Verfahrensbegleitende Pflichten des Staates

a. Neutralitätspflicht
42 Dass der Staat Volksbegehren durch Verbote, Gebote oder Zwang nicht behin­

dern darf, l iegt auf der Hand.88 Eine Behinderung kann aber auch auf andere 
Weise, vor al lem durch organisatorische Maßnahmen, unzureichende Informa­
tion oder negative staatliche Stellungnahmen erfolgen. Daher hat sich der Staat 
gegenüber Volksbegehren neutral zu verhalten. 

43 Die Neutralitätspflicht verlangt zunächst die Gleichbehandlung konkurrierender 
Volksbegehren. Unzulässig ist eine Benachteiligung des einen Volksbegehrens 

85 Art 1 02 Abs 1 B-VG; § 8 Abs 5 lit b ÜG 1920 idF BGBI 1 925/368. 
86 § 7 Abs 2 VBcgG bezeichnet die Aufg:ibcn der Gemeinden als Eintr:1gungsbcl1ördc 

ausdrücklich als solche des überrr:igcncn Wirkungsbereichs; für die übrigen Aufgaben gi l t  
dies, wei l sie gesetzlich nicht :ils solche dcs eigenen Wirkungsbereichs bezeichnet wL1rdcn 
und mangels lirtl ichcn Ch:ir.iktcrs ::iuch nicht sü ba.cichnct werden konnten (Art 1 1 8 Abs 2 
ß-VG). Zur Zuständii.;keit von Büri.;ermeister und Bundesmin ister fü r Inneres und den 
Weisungsbefugnissen Art 1 1 9  Abs 2 B-VG und Art 1 03 Abs l B-VG iVm Teil 2 l i t F Z  6 der 
Anlage zu § 2 BMG, BGB! l 986/76, zuletzt idF BGBI I 1 997/1 1 3; speziell zur Weisu�gs­
bcfugnis des Landeshauptmanns in solchen Konstellationen zB Raschauer, Allgemeines 
Verwaltungsrecht, 1998, Rz 328. 

87 Die "zuständige Finanzlandesbehörde" ist die Finanzlandesdirektion, also eine 
Bundesbehörde: Neisser/Handsr,mger/Schick, 390; verfassungsrechtliche Zweifel hegen die 
genannten Autoren (aaO, 1 42, 1 +5; ebenso Schick, in: Neisser/Handstanger/Schick, Bun­
deswahlrccht2, 1994, 1 95, 199) zu vergleichbaren Fällen nach §§ 9 Abs 4 und 12 Abs 3 
WEvG. 

88 Vgl VfS[g 6244/1970: Gesetzlose Beschlagnahme ausgefü llter Volksbegehrc-n-Ein­
lcitungsamräge als Verletzung des Rechts auf ein Verfahren vor dem geictzlichc.n Richter; 
die Frage, ob eine entsprechende einfachgesetzlicrhc Erm:ichcigung verf:155ungsrcchrlich er­

laubt wäre, brauchte nicht untersucht zu werden. Zur Freiheit der Werbung für Volksbe­
gehren und ihren Grenzen Rz 47 und FN 95. 
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gegtnüber dem anderen z B  durch weniger gut sichtbar angebrachte 1 1  inwei. -
plakate oder ei_ne ungünstigae Fe t legung von Eintragt1 11gsloblcn, und die Ein­
tr:igungshchördcn c li.i rfcn sclhstv -rst:ind l ich nicht zu r U nterstützung des cim·n 
Vol ksbegehrens auffordern, während sie d.  · andere nur :iu f Auffordau11� oder 
gar nicht zur Unter. chri frsleistung vorlegen.�•, G leich behandelt wcnkn mi.is�n1 
aber aach V lksbegehren, die i nhaltlich n_ichrs miteinander zu cun hahen und i'.ll 

versch iedenen Zeitpunkten stattfi nden, denn andernfalls hiirte der t:-i;n t·s in der 
!-fand, die Erfolgsaussichten on V lkshegehren je nach ihrer pulit i�chcn h 
wünschthcit zu steuern. Wenn daher auch etwa die Art der Bi.Lrgerin form.1Lit,11 i m  
Rahmen des Ortsübl ichen im Ermessen der Gemeinden l iegt, s darf d(1ch nicht 
ohne gewichtigen sachl ichen Grund für das eine Volksbegehren eine Kund­
machung nur durch Anschlag an der Amtstafel, für andere aber dur h Auslrnu6 in 
den Häusern vorgesehen werden."° Dasselbe gi lt  für die Festlegung der Zahl von 
Eintragung lokalen und älrnl iche Fragen und natürlich auch dann, wenn Ja i.1Jt 
ich zur finanziellen Förderung von Volksbegehren entsch l ießen solht . 

Die eutral itätspfl icht geht aber auch über e ine G lei. ·hbehandlungspnid,c h in- 44 
aus denn der Staat hat sich auch gegenüber jedem einzelnen Volksbc<>ehrcn 
grund ätz.lieh neutraJ zu verhalten. Al lerding ist hier zu d i ff erenziercn: Währen 1 
e ine negative Beeinflussung der Bürger durch die mit der Abwicklung de · V lk ·­
bcgeh.renverfohreos betrauten Behörden jedenfal ls unzu lässig ist '1 1 kann der 
Regierung und auch anderen, vom vorgeschlagenen Gesetz berührten sta.1t l ichcn 
Stel len nicht verwehn werden, aus der icht der von ihnen verfol�ten (und im 
Rahmen ihrer Kompen:nzen auch verfolgbaren) Pol i t ik  ihre ablehnende I l .1 l tu 1 1g 
zu cinem Volksbegehren in achl icher Weise darzulegen. Freil ich mu�s d:ihei 
bedacht werden, da s e. bei einem Volksbegehren - anders als bei ei ner V,, lks:-ih­
stirnmung - nicht um ein rege lmäßig von der Regierung init i ierte und von der 
Parlamentsmehrheit bereits beschlossenes Gescrz, sondern immer um ein n erst 
zu verwirkl ichenden Vorschlag von Bürgern (oder einzelnen Abgeordnctt·ngrup-
pen) gehc,n der ja in der Regel gerade deshalb gemacht wird wei l er in dtr 
Regierungsp l i t ik keine Berücksichtigung findet. Staatl ichen tel lungnahmen 
sind daher bei Volksbegehren engere Grenzen gesetzt als bei Volksab r immun-
gen, weil hier kein legit imes I nteresse an der B i l l i gung einer elb t getroffenen 
Maßnahme besteht. Echte Werbung gegen ein Volksbegehren oder g:ir die Ver­
wendung von i'lffcntl ichcn M irtcln zu diesem 7.wt·ck lassen sich mi t  der B.-ru�ni� 
der Rc�it:rung und anderer staarl ichcr Stel len zur Öffentl ichkeitsarbeit nicht 
mehr rechtfertigen. Staatl iche (oder staatl ich gezielt finanzierte) Gegenpropa­
ganda würde die primäre verfassungsrechtliche Funktion des Volksbegchrcns 

89 VfSlg 9296/ J 98 1 ;  im konkrcren Y.all musste der Wahrheit gehalt der entspn:chcnden 
Vorwürfe mangds Ergebnisrelevanz (Rz 53) nicht geprüft werden. 

90 Vgl FN 77 und die von Ahgeordnetcn der Grünen :infössl ich der Di ·kas ion d.: 
Gentechnik- olksbegchrcn im :itionalrat geäußerte Kritik 1mngdndcr I nformation dt·r 
Bevölkerung und des Fehlens einer :tusrcichendcn Zahl von Eimra;;ungslok:ilcn �owic 
ihren {dann :tbgclehntcn) unselbständigen EnrschJießungsanrrng (320/LJE ): ccnPr(lLNR 
20. GP, 69. itzung v 1 0. 4 . 1 997, 25 f, 59.

91 Vgl für das Wahlverfahren VfSlg 14.556/1 996, 700.
92 Vgl zur Relevanz dieser Unterscheidung beim Vergleich zwischen Wahlen und

Volksabstimmungen die Stellungnahme der Bundesregierung in VfSlg 1 3.839/1 994, 33. 
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(Rz 10, 13) beeinträchtigen und die Freiheit der Initiatoren zur Gewinnung von
Unterstützung sowie uU jene der Stimmberechtigten zur Entscheidung für eine
Unterstützung verletzen.
Der Staat muss schließlich nicht nur die Freiheit der Initiatoren und der Unter­
stützungswilligen, sondern auch jene der Gegner eines Volksbegehrens und
allgemeine demokratische Grundsätze achten. Die Stimmberechtigung aus
Art 41 Abs 2 B-VG ist ja nur ein Ausschnitt der für das Volksbegehren relevanten
Rechte. Dazu kommen Meinungs-, Presse- und Parteienfreiheit, die nicht nur den
Stimmberechtigten zustehen und Befürworter und Gegner eines Volksbegehrens
gleichermaßen schützen -freilich nicht generell gegen staatliche Propaganda. Ein
spezielles Verbot staatlicher Propaganda ergibt sie� jedoch auch un� gerade
zugunsten der Gegner eines Volksbegehrens aus den 1m Wahlrecht entw1ckcltcn,
für alle demokratischen Mitwirkungsformen geltenden Prinzipien der Freiheit
der politischen Willensbildung und Betätigung sowie der „Reinheit" der entspre­
chenden Verfahren, in deren Ergebnis der wahre Wille der Wählerschaft zum
Ausdruck kommen soll_'JJ Staatliche Propaganda jenseits sachlicher Stellung­
nahmen verträgt sich nicht mit der Freiheit der politischen Betätigung, und sie
kann den wahren Willen der Wählerschaft verfälschen. Sie ist daher nicht nur
o-co-en sondern auch für ein bestimmtes Volksbegehren unzulässig. Deshalb kann
b b ' 

tatsächlich von einer Neutralitätspflicht gesprochen werden.
Den Regierungsmitgliedern und allen anderen staatlichen Funktionsträgern
bleibt es aber selbstverständlich unbenommen, außerhalb ihres Amtes - als
Private oder Parteienvertreter - wie alle anderen Bürger von ihren verfassungs­
rechtlichen Freiheiten Gebrauch zu machen, für oder gegen Volksbegehren ein­
zutreten und für entsprechende Kampagnen Geld auszugeben.

b. Schutzpflicht des Staates
Anders als vom Staat kann von Privaten im Hinblick auf ihre Grundrechte, aber
auch wco-cn der spezifisch für Wahlen und dircktdemokratischc Mitwirkungsfor­
men gel;enden Freiheit der politischen Betätigung selbst, keine �eutralität v�r­
langt werden - ganz im Gegenteil: von ihrem Engagement lebt die Demokratie.
Verfassungsrechtlich garantiert ist ihnen aber nur die Möglichkeit, andere Bürger
- auch durch Propaganda - zu überzeugen. Ei

1:
schü�hterun�, 1:äusc�ung: Gewalt

oder Ergebnismanipulation würden dagegen die gleiche �re1hc1t der Jeweils ande­
ren also die Rechte der Initiatoren und Unterstützer eines Volksbegehrens aus
Ar; 41 Abs 2 B-VG oder die Rechte der Gegner eines Volksbegehrens verletzen
un<l die Reinheit des V erfahrcns beeinträchtigen. Den Staat trifft die Pflicht, dies
zu vcrhindern.94 

Dem dient schon die Durchführung eines Eintragungsverfahrens unter staatlicher
Kontrolle als solche (Rz 12). Spezielle Vorkehruni:;cn cntlült vor allem das aur

93 Vgl zum Wahlrecht Nowak, 373 ff, 43 4 ff, mwN; zur Übertra�barkeit der ci�schlä­
gigen Rechtsprechung auf Volksabstimmungen VfSlg 13.83 9/1994; d1e Aq:;umentat1on des
VfGH „allein schon aus Art. 26 Abs. 6 B-VG" (aaO , 43) ist auch auf Volksbegehren ohne
weiteres anwendbar. 

94 ZB Nowak, 195 ff, 3 74 f, 435,494 f.
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Volksbegehren anwendbare Wahlstrafrecht und das Sicherheitspolizeigesetz, das
die Sicherheitsbehörden 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 Störungen im Eintragungslokal.�5 Werden diese Vorschriften im konkreten
Fall auch durchgesetzt, ist im Regelfall ausreichender Schutz gewährleistet.
Einer etwas niiheren Berrachtung bedarf noch die Rolle der Ml'dil'n. Dil' Prc•ssc·­
freiheit schützt grundsätzlich auch tendenziöse Berichterstattung und Kampag­
nenjournalismus. Das ist für die Durchführung von Volksbegehren und anderen
demokratischen Verfahren unschädlich, solange eine ausreichende Medienvielfalt
besteht. Der Schutz der freien demokratischen Willensbildung erforden also
zunächst einmal ganz allgemein eine effiziente Konzentrationskontrollc .'J/• Der
Rundfunk unterliegt dagegen von vornherein den Geboten der Objektiviüt und
Ausgewogenheit der Berichterstattung und der Berücksichtigung der Meinungs­
vielfalt.97 Das eigentliche Problem tritt nun auf, wenn ein beherrschendes Me­
dium oder ein beherrschender Medienkonzern eine gezielte Kampagne zur Be­
einflussung der Stimmberechtigten führt und Maßnahmen der K�nzen_t:arions­
kontrolle oder der Rundfunkaufsicht zu spät kommen würden. Hier gntfr es zu
kurz, auf die fehlenden Möglichkeiten der Bundesregierung und der and�ren
verantwortlichen Staatsorgane zur Kontrolle der Berichterstattung zu verweisen
und deshalb einen rechtlichen Zusammenhang zwischen Medicnverhaltc11 und
Volksbegehrenverfahren zu verneinen.98 Fehlt, wie hier, aus verfassungsrl'chtli­
chcn Gründen eine staatliche Eingriffsbefugnis während des laufenden V ,·dah­
rens, ist die Schutzpflicht eben durch die Berücksichtigung dieser Urnsr:111,k hl'i
seiner nachträglichen Kontrolle zu erfüllen.'19 Ni':1mt man die Freiheit des d,·n!o­
kratischen Prozesses und den Schutz demokratischer Rechte ernst, mus, c111c
massive Dcsinformations- oder Beeinflussungskampagne durch t·in Mc·diurn, d.1s
für wesentliche Gruppen der Stimmberechtigten die einzige Quelle der .i1111c11-
politischen Information darstellt, ebenso zur Rechts:Yidrigkeit des VcrL1l1rens
führen wie potentiell crgebniswirksame (Rz 53) staatliche Propaganda mk, pn­
vate Einschüchterung.

7. Rechtsschutz und gerichtliche Kontrolle
Aus Art 41 Abs 2 B-VG iVm dem VBegG und den übrigen genannten VcTfas­
sungsrcgelungen lassen sich folgende subjektive Rechte ableiten:

95 §26 1 Abs2iVm§§262ffStGB;§21 Abs�iVm§ 16Abs2und 3SPG,BGBI 1;91/
5M, zuletzt idF BGBI 1 1997/112; § 13 VlkgG ,Vm §§ 58, 65 NRWO. Vgl auch\ fSlh 
11. ioo/198(,, 11.10 1 / l 986, wo die Werbung für das Volksbcgclm:n gegen Abfangj:,ger w:ih­
rend einer Truppenparade bzw -angelobung als Ordnungsstörung betrachtet wurde.

96 Vhl dazu oben FN 29. . . 97 Art I Ahs 2 BVG iihc·r die· Sicherung ,kr U11:1hhii11gigk,·11 des R1111dl1111ks, l:CBI
1974/3 96; § 4 RcgionalradioG, IJG131 !993 /50 6 iJJ: IJGBI I 1997/41; § 1 RundfunkG, I\GIJI
1984/3 79, zuletzt idF ßGBI I 1998/50. 

98 So aber VfSlg 13.839/1994 zur Rolle des ORF bei der VPlksabstimmunh ülwr das
EU-IkitrittsBVG; die Frage einer Verletzung der Objcktivit:itspllicht des ORF und ,hrcr
Relevanz wurde daher gar nicht untersucht.

99 Vgl Nowak, 43 5.
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das i ndividuelle Recht jedes Stimmberechtigten, der einen Antrag auf Ein­
leitung eines Volksbegehrens vorbereitet, dass seinen Unterstützern von den 
Gemeinden die notwendigen Bestätigungen ausgestellt werden (§ 4 Abs 2 
VBegG) und dass der Staat seine Neutralitäts- und Schutzpflichten (Rz 42 ff) 
erfül l t; 
das kollektive Recht von 1 0.000 Srirnmbcrechtigcen oder den in § 3 Abs 3 

BegG genannte□ Abgeordnetengruppen, eillen Amrng auf Durchführung 
eines Eintrag_ungsverfahrens zu teilen (§ 3 Ab · 1 VBcgG), und auf eine 
fristgcrcc hte stattgebende Entscheidung über d icsen Antrag bei Vorliegen der 
ge.erzl i chen Voraussetzungen (§ 5 Abs 1 VBcgG)· 
im  Falle einer staa cbendcn Entscheidun° über den E in leitungsantrag das 
koll ekti\·e Recht der A ntragsteller auf korrekte Vorbereitung und Durchfi.ih­
n.rng des Einc ragun„s- und Ermitt lungsvcrfohrcns (§ 1 8  Vßq;G iVm § 70 
Abs 1 erfGG u nd §§ 5 Ab 2 und 3, 6 ffVBcgG) unter Berücksichrigungder 
staatlichen Neutral it .=it - und Schutzpfl ichten; 

- .im Fal l e  einer endgült ig festgestellten Unterstützung des Volksbegehrens
durch mindestens 1 00. 00 Stimmberechtigte (oder je ein Sechstel der t imm­
bercchrigren drcicr Länder) da · kol lektive Recht der Antragsteller im Ein­
le imn<>sverfahr,cn und a l ler U nterstützer im Einleitungs- und Eincrag1.ings­
vcrfahren darauf dass die Bundcsw:ihlbehördc dns Volksbegehren dem

1ationalrat zur Behand lung vorl gt (§ 1 9  V ßci;G);
d� ind ividuel le Recht jedes Scimmhcrechtigrcn auf Unterstützung eines von
anderen vorgeschlagcnencn Volksbcgchrc_ns, vor allem auf Aus tel lung der
d:izu n rwendigcn Best:itigung durch die Gemeinde im Ein leitungsverfahren
(§ 4 Ab 2 VBegG) und auf Ermöglichung der Unterschrifrsleisru11g i n  den im
Eintragungsverfahren vorßesehenen Fom1en (§§ 7 Abs 3,  1 0, 13  Vße G iV m
den dort 7.ir i erten Vorschriften der RWO), sowie allgemein  darauf, dass
seine Freiheit der Enrschcidung für oder gegen die Unterstützung nicht durch
unzulässige srnatl iche oder private Einrlussn:ihme bceincrächrigc wird·

- das jedcrmnnn zustehende, i ndividuel l oder kol lektiv - über Parteien, Vereine
oder in Versammlungen - ausi.ibbarc Recht auf unbehinderte Werbung für
oder gegen ein Volksbegehren.

Die kollektiven Rechte begründen eine beschränkte Rechtsfähigkeit ihrer Träger 
ähnlich jener der wahlwerbenden Parteien. 

51 Das Rechtsstaatsprinzip verlangt effektiven Rechtsschutz für subjektive Rech­
ce, 100 soweit d ies im Rahmen de formenbczogcoen verfassungsrechtlichen 
Rechcsschurzsystems mö<>-lich i t .  Andererscirs kann auch eine nur objektivrecht­
l i ch verstandene „Reinheit" demokratischer Verfahren (Rz 45) ohne gerichtliche 
Kontrollbefugnisse nicht gewährleistet werden. chl ießlich ist für die direkt­
demokratischen Ve1fahren Art 14 1  Abs 3 B-VG zu berü ksichcigen. Schon der 
Wortlaut d ieser Bestimmung deutet n ichr nur auf eine Ermächtigung der Bunde 
gesetzgebung  (kompetenzrcchcl ich iVm An 1 0  Abs l Z 1 B-VG - ,.Vcrfa sungs­
gcrichtsbarkcir"), s ndern ::tuch auf eine Verpn ichrung, den VfGH mit  der Em-

100 Allgemein mwN zB Adamovich/F1mk/Holzinger (FN 23), Rz 1 4.014; Öhlinger 
(FN 3 ), 58 f; Raschau er (FN 86), Rz 853 ff; für Wahlverfahren VfSlg 14.702/1996. 
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scheidung über d i e  Anfechtung des Ergebnisse von V l k  begehren Volksab-
t immun�en und Volksbefragungen zu betrauen: Durch ßundcsgescrz geregel t  

wird näm l ich nicht ob, sondern „unrer welchen Voraussetzungen" der  VfGH 
über solche Anfechrungen en t  cheider. Umso mehr gilt d ies, wenn man die 
eingangs genannten Gnu1dsärze in Berracht zieht. 1 0 1

Das VBegG enthälr mehrere A.n atzpun kte für die gerichtl iche Kontrol le. Der 52 
erste l iegt i n  der Enrscheidung des Bundesmin isters für [ nnerc. über den Ein­
leitung anrrag. S ie i s t  mir  Bescheid zu treffen, 102 sod� s Re htsschuti' grunds:iti'-
l ich eröffnet ist. Da es sich bei den vom VBegG eingeräumten Bi.irgerrcchrcn nur 
um K.onkrctisierw1gen der verfas ungsgesetzlichen Srimrnbcrcchcigung ( lb. 30) 
handelt ihre Verletzung al o jedenfal l s  e ine Verletz.ung in einem crfassungs ­
gesetzlich gewährleisteten Recht bewirkc,103 i t e ine Bescheidbcschwerdc :rn den 
VfGH n:ich An 1 4-1- B-VG zulässig; •o-i die Zuständigkeit des VwGH wird durch 
.Are 1 33 Z 1 B-VG dagegen ausgeschlossen. 10> Beschwerdclegitimien s ind die 
Antrag tel ler (Rz 37) - un:i.bhän"'ig von der Bcurrei lung der Gi.i ltigkei t ihrer 
Unterstützungserklärungen durch den Bundesminister für lnneres. 106 ie mü scn 
gemein am auftreten (was praktisch nur bei Abgeordnetenanträgen möglich ist) 
oder sich durch den Bevollmächrigren vertreten lassen; eine Beschwcrdl· durch 
einzel ne Rii rger oder Abgeordnete i t n icht mö�lich, '0 auch wenn g(:radt· i h re 
U nterschrift dtT U nu:rsrürzungscrklärung n icht als gülr i� anerkannt wurde und 
selbst wenn es auf diese eine timme ankomme. 

1 0 1 lm Er>dii · eben o für cl.ic A niccl1tungsfrisr bei V( lksbcgchrcn VfSlg ')23-f/ l 98 1 :  
n Vorersr ist fc.stzustcllen, daß Art. 1 -f  l Abs. 3 B-VG seinem Wortbut n:ich zwar (nllr) cil ll· 
Ermiichtigung an den Gesetzgeber enthält, seinem l nhalt nach . bcr (:1Uch) v(lrsieln, d1I� das 
Recht :rnf Anfechtung von Volksbegehren und Volksabsrimnrnngcn so zu gesrnlri:n i�1, Jnß 
die Ausübung d ieses Rcchrs auch tnts:ichl id, ermöglicht wird.« Fast !;lei ·hbutcnd fSlg 
1 3.839/ 1 99+, 38, für olksabstimmungen. 

1 02 Merli, 92; Neisser/Handstanger/Schick, 374; Nowak, 492; Pfeifer, 203; Walrerl 
Mayer (FN 65), Rz 444. 

1 03 Zweifdh rr ist, ,6 das auch für dje Abgcordnetenrc:chte gelten kann. In VfSlg 
1 3 .224/1992 musste die Fr:ige nicht bennrworter werden, da die Abgeordnetenbeschwerde 
ohnehin au. anderen Gründen unzulässig w:ir; dazu gleich unten. 

1 04 Der im Wahlrecht geltende Grundsatz, dass Bescheide im Wahlverfahren nicht 
gesondert nach Are 1 44 8-VG, ondern nur im Rah.mcn einer Anfechtung des Wahlergeb­
n i sses mich Art H I  B-VG bekämpft werden können (1J3 V Slg 9 1 62/ 1 981 , 1 3 . 1 63/ 1 991), ist 
zwar im Al lgemeinen auch auf das Volksbegehren, nicht jedoch auf eine negative Entschei­
dung des Bundesmin isters für Inneres übertra bar, wei l c� in diesem f. 1 1  zu keinem E intra­
gungsverfahren und damit zu keiner Feststellung des Ergebnisses des Volksbegehrens 
kommt, der negative Bescheid also kein unselbständiger Teilakt eines Verfahrens isr, son­
dern es beendet. 

1 05 Mtrli, 93; 'o'IL'tlk, 492; dt'Tsclbe (F 3), 1 04; dort jewei ls auch zu den Par.il lc lm i.u 
dieser ausschließlichen Zust:indigkeit des VfGH im Verein - und Vcr ·ammlungs• und im 
Wahl recht (bei der Anfechtung on Entscheidun"cn über die Eintragung in d ie � ähk-rcvi­
denz oder in da Wählerverzeichnis); aA Neism-/Handwmg1:rl chick, 37+; P[<:f1:r, 203 (d.:1· 
die Zuständigkeit des VwGH nur wegen der Organisation der damals zust:indigen 1-1:rnpl · 
wahlbchördc unter Bernfung auf Are 1 33 Z 4 B-VG verneine). 

1 06 Vgl für das Wnhlvafahren VfSlg 13.349/.1 993 mwN. 
1 07 VfSlg 1 3.224/1992. 
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Beschwerdegegenstand ist der Bescheid des Bundesministers �ür Innere:'. pa
wegen des insofern zu engen Wortlauts des § 5 Ab 1 V ßegG dJe rechrs"'.1dnge
Verweigerung der Bestätigung von Unterstützungserklärungen durch die Gc­
meinJen für die Entschciduno- des Bundesministers für Inneres keine Rolle
spielen kann,1°8 kann die Verweigerung auch nicht im Besch idbeschwerdever­
fahren vor dem VfGH gel tend gemacht werden; dasselbe gilt rür Verletzungen
der taatlichen Neutralitäts- u nd Schutzpfl icht im Einleiru ng verf ahrcn (siehe
aber Rz 53 f). Entscheidet der Bundesminister für Inneres nicht fristgerecht, tehr
die Säumnisbeschwerde zum VwGH offen· die Zusrändi ,keitsregelung des
Art 1 33 Z 1 B-VG teht dem n icht ent egen. 10'1 

53 Zweiter zentraler Ansatzpunkt ist die Anfechrung des Eq�cbnisscs des Volks­
begehrens. Die entsprechende Bestimmung des_ § 1 8  VBc"G enthält (iVm �it den
dort für sinngemäß anwendbar erklärten Bestunmungen des VerfGG) die Aus­
führungsregelungen zu Art 14 1  Abs 3 B-VG.
Anfcchtungsberechtigt s ind der Bevollmächri,.,te des Ein leih.in sanrra_gs und vi7r
J\boeord ncre de. National r;irs oder eines Landtai;s. Ocr Text l:is r offen, ob d ie
Abieordneten zu den Antrag tcl lern im Einleitungsverfahren gehöi:-en mü sen,
und die Systemacik legt eine verneinende Antwort nahe, da sonst die Regelung
überflüssio wäre, weil Abgeordnetengruppen die e inen Einleitungsantrag gestellt
haben, ein� Anfcchrung ohnehin durch ihren Bevol lmächtigten einbringen kön­
nen. Der Sinn einer Anfcch rungsbefugni· unbetei l igter Abgeordnetengruppen
könntc- angcsichr: der Beschrfokung der �erf_assu_ngsgerichtlich�n Kontrolle �uf
in der Anfochtun" behauptetetc Rechtsw1dngke1ten (dazu gleich unten) - 1m
Schu,t. der Geo-ner eine Volksbegehrens l iegen. 1 ia Trotzdem di.irfte lerzdich die
andere Lösung orz.uziehen sein, 1 1 1 weil die Anfcchrungsbefugnis andernfall 
dazu mis braucht werden k" nnre, um einem poli tisch missl iebigen Volksbegeh­
ren den Schwung 7.U nehmen und diese Gefahr wol: I schwerer wic1,:r_ als _ eine
u nzul iiss ige Tkvorzugu 11g e ines Volkshq-',t·h rt·11s, d ,1 s  ) '' 11 1 1 r  ;i l s  1 1 1w(Th 1 1 1d l 1cher
Vorschlag wi rkt, den d ie  Kq�ierungsparteien idK auch ohne Vol ksbegehren
verwirkl ichen können. Die Anfechtungsfri st beträgt vier Wochen. 1 1 2 

Gegenstand der verfassungsgerichtlichen Kontrolle  ist die Rec�tmäßigk�i t  des
Volksbegehrenverfahrens, n icht jedoch die Verfassungs�?nfor�1tät des mit dem
Volksbegehren vorgelegten Gesetzesvorschlags. 1 : 3 Das �berprufbare _v e�fahren
beginnt spätesten mii: der Zustellu_ng des Be. che1des, m_1_r dem de�, Em!e1tun�s­
:1ntra <T scattae"eben wurde (Rz 37). Au Rechtsschutzgrunclen spncht viel dafur,
auch d i_e Ei�leitungsphus� �avor e_!nzubeziehe� soweit s ie n icht Ger<>e�stand �es
Bescheides des Bundesministers fur Innere sein konnte (Rz 52); au diese Weise
kan n  dann zB die Verweigerung der Ausstellung von Bestätigungen gegenüber

1 08 Anders noch Merli, 90.
1 09 VfSlg 1 4.555/1996. 
1 1 0  1 n d iesem Sinn noch Merli, 95. 
1 1 1  Vgl Nowak, 497; ebenso Neisser/Handstanger/Schick, 386. . . . 1 12 § 1 8  Abs 1 VBegG. Die entsprechende Regelung des VBegG_ l 9�3, die -�me Fnst

von einer Woche vorsah, wurde mit VfSlg 9234/ 1981  aufgehoben, da sie die Ausubung des
Anfechtungsrechts praktisch unmöglich machen konnte; vgl oben FN 10 1 .

1 1 3  Vgl VfSlg 1 3 .839/ 1994, 39 f, für Volksabstimmungen.
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Unrerstürzungswi l J igen im Eimragungsverfahren geltend gemacht werden. D:t 
überprüfbare Verfahren endet mit der Verlautbarung des Ergebnisses des Vol ks­
begehren� (§ 1 6  Abs J Vßc,o.gG); die - ja er t nach dem Abscblus der vcd .1 ssungs-
erichd ichen Kontrol le vorgesehene- Vorlage des V lk begebrens an den ario­

nalrat (§ 1 9  BegG) gehört n icht mehr dazu.
Relevant s ind grundsärz.l ich alle Rechtswidrigkeiten des Verfahrens neben Zähl­
fehlern auch etwa die ichtzulassung einzelner Srimmberechtigcer ;,ur  Ein­
tragung, 1 14 Verletzungen der verfahrensbegleircnden eurralitäts- und "churz­
pfl ichrcn des Staates (Rz 4-2 ff) und Vei-fas ungswidrigkeitcn der im Verfahren
angewendeten g,e erzl ichen Grundlagen 1 1;- al lerdings immer nur dann, wenn �il·
in der Anfcchmngs chrift auch (subst.anri iert 1 1 h) vorgebracht wurdcn.1 1 l�rn ic­
sene Rechtswicl rigkeiren führen zur Nichtigerklärung dc.:r Ergcbni feshtcl lun 11
der Bundeswahlbehörde und (Tei l-)Aufhebung und Wiederholung des cri.1h­
ren , wenn ie auf das Ergebnis von Einfluss waren 1 1 � oder sein konmen. 1 1 '

1 

„Ergebnis' ist dabei jedenfalls die Fe.srsrellung (§ 1 6  Abs 2 VßegG ), ob ei n
olksbegehren mit  de.r verfassungsrechtlich geforderten M indcsrumer�1 ii tzu11i;

v1 rl iegt. 1 :!.0 Darübc1- hi naus muss als „Ergebnis" tr tz der d iesbezügl ichen )fkn­
hci-r des Art 1 4 1  Ahs 3 B-VG und der Unk larheit des VBegG 1

:!.
1 auch d.1, unhe-

1 1 4 Nowak, +98. fraglich ist a l l i:rclings, ob nuch die Nichtzulassung einer in d ie· \'(1:ih­
lerevidenz rechtswidrig n icht eingcrragencn Person gelrcnd gem::icht werden kann. Im  Rah­
men von '\. ahl::infcchtunj:\cn ist :1uf eint'. rechtswidri!\c Eintragung in <las '\ :ihlt:n·c ,·1.1:icl111i 
nicht einzugehen (VfSlg 1 -1-.556/ 19%, 72 1 ), doch bcsrd1cn im Wah l"erfohrcn anders . 1 1 heim
Volksbegehren eben besondere Einspruchsmöglichkeiten gegen die ichtaufnahmc in Jas
entscheidende Verzeichnis· vgl dnu oben Rz 38. 

1 1 5 Für die Wahb.nfochtung zB VfSlg 1 0. 1 7$/1 ?84.
1 1 6 Fii r Wahbnfcclmmgcn zß VfSlg 12 .938/ 199 1 .  
1 1 7 Implizit VfSlia; 9296/ l 9!U ; :msdrückl ich für '\ ::ihbnfcchrungen :1.B VfSli:. 1 :!.-X'J/

1 '1')0, t � .'11X/ 1 '1'1 1 :  f i i 1· d i,· /\ n f,·,·l , 1 1 1 11i.; . ! ,·, Fq;,·h 1 1 i,"'' 1•1 1 1 1  v„lks.1h, 1 i 1 1 1 1 1n 1 1 1r,• 1 1  V I S li; U.S)'J/ l 'N·I, 37 i'. Die ArgL111lrnL:1tion stützt ·ich jcwcils :lU f  § 70 Aus I erfC(__j. won:ich
eincr \Xfahbnfcch runi,: srnu:,ugel,,n ist, wenn di.: bcluwptc·t,• R.:chtswidrigkci1 des \\'ahl"cr­
fahrens erwiesen wurde (und crgelmisrclevant w:i.r); d.i-cse .Be 1 in1mung gi l t :mch für die
Anfechwng \'On Volksbegehren sinngemäß (§ 18 Abs 2 VBcgG). 

1 1 1! § 1 8 Abs 2 VßcgG iVm § 70 Abs l crfGG; f lg 9_96/ l 9S I .
1 1 9 Vgl für das W:thlvcrfohrcn z B  V f  lg 6+2-1-/ 197 1 ,  1 1 .738/1 98
1 20 Vgl -VfSlg 9296/ 1 98 1 .  
1 2 1  Anfechrungsgegcnsc:1.nd ii;-c n:1.ch § l S  Ahs I S::itz 1 VßcgC „d:is v0n der J ;Lmtks­

w:1hlbchörde festgestel l te Ergs·bni des V lksbt:gchrens"; zum „Ergebnis ihrer Ermmlung"
zählt nach § 16 Abs 3 BcgG iVm Abs 1 auch die Zahl der gült ig<.'n Einrragunp:n und
Unterstützungen. Andcn:rseit5 h:1t nach § 1 8  Abs J Sarz _ VßcgG die Anfecht ung den
begründeten Antrag au{ Nichtigerklärung  .der Fcsmclhmg der Bundcswahlbchi.ifdi:" w
cmhalttn, wa sich :,uch nur :'luf die Feststellung über d::is orli,gen eines au,m:i.:hcnd
unrerstützren Volksbegehrens gern § 16 Abs 2 VBegG beziehen könnte. Sch l ießlich h:11 dn
VfGH nnch § l!l Abs 2 Vl3q;G »i.:ci,.;chcnfalls auch die zifft·rnm�ßig(• Ermit1 lu1 1g d, r IS11 1 1 -. I L:swahlbeh,;n!c ricl1tigzL•st�·llcn" was 7.umindcsl nah.: lq;r, d.1ss ein ,\ ntr.ig au f  Ni. ·lll ig crklärung „Jer Feststellung der liundl'Sw:i.h lbehörde·· 11.uch d ie Fcscsrellu11g des U 1 1 1 ,·r. 1 i i i ­
,mngsausmnßc.� betreffen kann. Eindcuri_g w:i.r d:itcgen die Bcsti111111un!( des § 1 9  \ HegC ;
1 93 1  BGB] 1 8 1 ,  cl ie keine Anfechtung dc-r ziffernmiißigcn .Ermit t lung vm�nh, t l 1l1 J,·n
VfGH „nicht mir öden trcitigkeiten um Zahlen, in ofern sie rechtlich ohne Beb.ng ,md, 7U

belasten" (so die EB zur R 83 BlgNR 4. GP, 7).
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fähre Ausmaß der Unterstützung jenseits der erforderlichen 100.000 betrachtet 
werden, denn es macht einen entscheidenden Unterschied, ob ein Volksbegehren 
etwa von 150.000 oder von 800.000 Stimmberechtigten unterschrieben wird. Eine 
Ab- oder gar Zurückweisung einer entsprechenden Anfechtung und die dadurch 
bewirkte Sanktionslosigkeit auch gröbster Rechtswidrigkeiten im Verfahren über 
ein Volksbegehren, das die notwendige Mindestunterstützung erreicht hat, wür­
de weder der verfassungsrechtlichen Funktion des Volksbegehrens als Mess­
instrument für die Intensität eines Bürgerwunsches (Rz 10) noch den Verfas­
sungsgeboten effizienten Rechtsschutzes und der Gewährleistung der Reinheit 
demokratischer Verfahren (Rz 51) gerecht. Reine Zählfehler hat der VfGH rich­
tig zu stellen (§ 18 Abs 2 VBegG ).122 

54 Die Verweigerung der Ausstellung einer Bestätigung für U nterstützungerklärun­
gen im Einleitungsverfahren ist - anders als die Ausstellung selbst - aus rechts­
staatlichen Gründen als Bescheid der Gemeinde zu deuten.123 Da eine rechtswid­
rige Verweigerung nicht nur den unterstützungswilligen Stimmberechtigten, 
sondern auch die Initiatoren eines Volksbegehrens in ihren Rechten verletzt 
(Rz 30, 50), müsste sie auch von Letzteren angefochten werden können, wenn 
kein Eintragungsverfahren stattfindet und daher eine Geltendmachung in der 
Ergebnisanfechtung nicht möglich ist. Der Instanzenzug endet beim Landes­
hauptmann (Art 103 Abs 4 B-VG; vgl Rz 41). Für die Zuständigkeit von VfGH 
und VwGH gilt dasselbe wie für die Anfechtung der Entscheidung des Bundes­
ministers für Inneres (Rz 52). Zum allgemeinen Problem der Rechtzeitigkeit des 
Rechtsschutzes und zur Sonderfrage der Eintragung in der Wählerevidenz als 
Voraussetzung für die Ausstellung der Bestätigung oben Rz 37. 

55 Die Nichtzulassung von Stimmberechtigten zur Unterschriftsleistung im Eintra­
gungsverfahren könnte eine Maßnahme unmittelbarer verwaltungsbehördlicher 
Befehls- und Zwangsgewalt oder ein Bescheid sein. Der VfGH hat zwar den 
vergleichbaren Fall der Nichtzulassung zur Stimmabgabe im Wahlverfahren als 
Maßnahme gedeutet,124 für Zweiteres spricht aber, dass § 10 Abs 3 VBegG „or­
dentliche Rechtsmittel" gegen die „Entscheidung" ausschließt, was sich nur auf 
Bescheide beziehen kann, 125 und dass der Entscheidung ein - wenngleich kurzes
- Ermittlungsverfahren vorausgeht (vgl § 10 Abs 1, 2 und 3 Satz 1 VBegG).
Wiederum (vgl Rz 52) ist eine Beschwerde vor dem VfG H, 126 nicht aber vor dem

122 Zum Verhältnis von Richtigstellung und Aufhebung des Verfahrens Nowak, 498; 
seine Einordnung der rechtswidrigen Nichtzubssung von Stimmberechtigten zur Eintra­
gung als richtig zu stellender Fehler der „ziffernmäßigen Ermittlung der Bundeswahlbe­
hörde" trifft mE nicht zu; das erklärt auch das Vorgehen in VfSlg 9296/1981. 

123 Vgl zB VfSlg 13.223/1992 und Raschauer (FN 86), Rz 901, 908. 
124 VfSlg 7823/1976. 
125 § 10 Abs 3 VBegG war schon in der Stammfassung des VBegG, BGB! 1963/197, 

enthalten; damals konnten Maßnahmen nur als „faktische Amtshandlungen" vor dem 
VfGH bekämpft 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 VfGH zu richtende- Maßnahmenbeschwerde gemeint ist. Deutet man die Nichtzulas-
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VwGH zulässig. Beschwerdelegitimiert i t allerdings nur der einzelne Stimm­
berechtigre, da die Betreiber des Volksbegehrens diese Rechtswidrigkeiten im 
Rahmc.n der A .nfcchtung geltend m:ichcn können.127 Die Verweigerung der Aus­
stellung ei□er Stimmkarre durch die Gemeinde ist auch ejn Bescheid I!� und daher 
ebenso zu behandeln, doch steht hier vorher noch die Berufung an den Landes­
hauptmann offen.129

Rechtsschutzlücken betreffen im Wesentlichen 130 vier Fälle: 56 

Wenn es mangcl ausre.iche.nder Unterstützung nicht zu einem Ei.□rra�ung -
verfahren komme, sind Verletzungen der taatlichcn eurralitäts- und der 
Schurzpflichren die nicht in einer der rechtsschutzauslösenden l lan ilungs­
iormen erfolgen, von den Initiatoren eines Volksbegehrens nicht bckä111pfb;ir 
ou s2). 

Die Gegner eines Volksbegehrens können sich mangels Beschwerdelegitima­
tion und Anfechtungsbefugnis (Rz 52, 53) gegen derartige Verstöße gar nicht 
wehren. 
Die Untcrbssung der Dl,lrchführung eines Eintragungsverfahrens rrrn:, eines 
stattgebenden Bescheides über den Einlcirungsanrrag ist nur, nlcchtb. r, wenn 
man einen äußerst weiten Maßnahmenbegri.ffiJI vertritt. 

- Dasselbe gilt für die Umcrlassung der Vorlage eines erfolgreichen Volksbe­
gehrens an den Nat.ionalrat.

8. Rechtswirkungen

Art 41 Abs 2 B-VG ordnet an, dass ein ausreichend unterstütztes Volksbq?,ehrcn 57

dem Nationalrat „zur Behandlung" vorzulegen ist, sagt aber nicht ausdrücklich, 
was dieser damit zu tun hat. Klar ist zunächst, dass der Nationalrat weder einen 
dem Volksbegehren entsprechenden Gesetzesbeschluss fassen muss noch an der 
Erlassung von Gesetzen gehindert ist, die den Intentionen des Volksbegehrens 
widersprechen.m Im Übrigen werden drei Positionen vertreten: Nach der ersten 
trifft den Nationalrat überhaupt keine verfassungsrechtliche Pflicht; er muss 
daher das Volksbegehren nicht einmal behandeln. 133 Dies wird allerdings dem 

sung als Maßnahme, wären Beschwerden nunmehr an die UVS zu richten (Art 129a Abs 1 
Z 2 ß-VG). 

127 Vgl FN 104. 
128 Vgl FN 123 und die (gern § 7 Abs 3 VBegG für das Volksbegehren sinngc:mäli 

geltende) Bestimmung des § 39 Abs 1 NRWO, in der von einem „Antrag" auf Auss1,-lltmg 
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 Wählerevidenz.
131 Allgemein ablehnend zB Raschauer (FN 86), Rz 1006, 1043; anders GroJ; Aus­

übung unmittelbarer verwaltungsbehördlicher Befehls- und Zwangsgewalt durch Untätig­
keit der Behörde?, JBI 1984, 348. 

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

133 Adamovich, Handbuch des österreichischen Verfassungsrechts\ 1971, 349; ,\frta!l 
(FN 24), 246. 
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Sinn des lksbegehrcns nicht gerecht und die Wcn<lung ... zur 1khan<llting" in
An 41 Abs 2 B-VG wäre dann übctflüssig. ach der zweiten Position muss der

ationalrat das Volksbegehren nicht nur bch:rndcln, sondern auch darüber ab-
Limmen. 1Ji Dafür gibt es jedoch keint: Tcxtgrundhhc in der V crfossung, un<l eine

solche Verpflichtung wird auch für andi:rc Gesetzesinitiativen nich angenom­
men. Einleuchtend ist daher die drine Posirion, die eine formale Behandlung
verlangt.135 Verfossungspolitisch wäre allerdings eine Pflicht des Nationalrats,
gegeb;nfalls einen förmlichen Ablehnungsbeschluss zu fassen, "".ünschens­
wcrt,rn' um die politische V crancworrung der Abgeordneten und Parteien klarzu­
stellen. Gerichtlich durchsetzbar wäre ie freilich nicht.
Wie ein olksbeo-ehrcn im Einzelnen vom Nationalrat zu behandeln ist, bleibt
damit der Ausge;talcung durch das Gcsch:iftsordnu_ngsgcse_cz gern Art 30 A? 2
B-VG überlassen. Von crfassungs wegen mus es irgendcme, wenn auch rncht
notwendig spezielle, Reo-elung treffen,13 und es ist :rnch kein achlicher Grund
ersichrlich, der es erlauben würde Volksbegehren schlechter zu behandeln als
andere Gesetzesvorschläge.
Das Geschäftsordnungsgesetz (Rz 2) enthält einige Sonderrc0elun •cn für Volks­
begehren_D8 or allem haben Volksbegehren bei 1er Festsetzung _der Tages-

rdnuno Vorrang rnr allen übrigen Gegenständen; die-Vorberatung emcs Volks­
begehrens hat innerhalb eine· Monates nach Zuweisung an den Auschuss zu
beginnen; der Be ollmächtigtc des Volksbegehrens )1at das Recht, an den _Bera­
tuno-en des Ausschusses oder U mcrausschusses teilzunehmen; nach weiteren
sechs Monaten ist dem Plenum jedenfalls etn Bericht zu erstancn; darin hat der
Berichtcrst:mer :mch eine persönliche ccllunl-,rn:lhme des Bcvollmächcig1cn des
Volksbegehrens zu berücksichtigen, soweit sie. vom Hauptbericht abweicht
(§§ 24 35 Abs 7, 37 Abs 3, 42 Abs 1 GOG R). Em formelle Beschlussfassungs­
pflicht des Plenums ist auch cinfochgesetzlich nicht vorgesehen_D9 

lm Übrigen gelten die allgemeinen Bestimmun�en der Vcrfossuni und cl�s
GOGNR über Gcserzesv rschlägc auch für Volksbegehren. Daraus folgt un die
öff entliehe Zugänglich keir des VolksbcgehrenStcxcs und seiner (gcn:1 § 19 BegG
dem . ationiilrat ebenfalls vorzulegenden) Bcgründun.,. in den Beilagen zu den

reno!!raphischen Protokollen (§ 5_ GOGNR) und ihr chutz durch die sa�h­
liche lmmunität (Art 33 B-VG iVm § 22 GOGNR).H0 Aus den onderbesttm-

13-1- H artwig (FN 19), 91; owak, 500i Pfci[,rr, ·162. . 135 Zß Rarf,,ß Die vcrfussungsrcchd,chc Bedeutung v'.m Volk ab ummungen, ZfV
1986, 425 (431); May,·r (FN 132), 179; ow11k (F 3) 104; Rmgl

!
oft:r (FN 24), 140; Welan,

Dit: einfache Volksgesetzgebung nach Art. 43 B-VG, FS Hcllblm , 1981, 419 (420 FN 5);
Rack, 151. 

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

137 gl Nowak, 49<.l. 
138 Dnzu Mny,-r, FS 75 j:'lhH· B- , J.J'): ,n.•ak, 4')9 r; \Viddcr, 323 f. 
J 39 gl Atzwnng11r//(oln.in11/Zlig,·r11icz, N:nio,dr�ts· Gcsch,ift�ordnun�2, 1990, 103 f,

174: C7.Cmy/,.-i;cl,11r, 1 nmrrn:m�r zur Gcsch:iJrsordn,1ni-; d.:s Nat,onalratcs2, 1982, 157;
M.,ycr l'S 75 J �Im: B-VG, 350; �.ur l'r:txis lli. 1 ·1.

· 140 Widder, 324.
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munge�.ü�er die Möglichkeit der Zurückziehung von Rcgicrungsvorl.lgcn undvon lnlCJanvamrägen von Abge rclneren (§§ 25, 26 Ab 8 GOG R), aber auchaus der �esamten Konstniktion des Volksbegehrens, das ja nicht L·in A 11tr,1� ci ni:.ßc ollmiicl1ti).\tc21l_, on.dcrn :ilk-r Umcrsdit:zcr isr, kann gcschlossc11 wadl·11, d.t�sVolksbegehren n1dn zurückgezogen werden können.
Wendet man aJ]gemeine parl.a.mcmarische Grundsätze auf da Volksbevehrt·n an 61h • verfällt es mit Ablauf der Gesetzgebungsperiode der Diskontinuit:·r.1➔ 1 l .1. i tangesichts des Aufwandt:s den ein Volksbegehren Betreibern, Sta.ar und Umcr­stütz.cm verursacht, ein unsinniges Ergebnis, das durch eine Sondcrbestimmun<>beseitigt werden sollte. 0 

V Lk begehren, die nicht dien twendigc Mindestunterstürzung erhalten luben, 62

ind, inhaltlich und ystcrnati eh gc ehen, "n rmaleu Perit:i nen an den ati tmal­
rat.141 Das GOG R emhält in einen§§ 100 ff onderbestirnmungen übt: r die
Behandlung parlamentarischer Petirioncn und parlarnentari eher Bürgerinitiati­
ven. Wegen der Einbringungsmodalitäten und der Anforderungen an den Nach­
wei der Unterstützung von Bürgeriniriariven (die Feststellungen der Wahl­
behörden nicht berücksichtigen) passen diese Vorschriften aber nicht recht fi.ir
gescheiterte Volksbegehren. Im VBegG fehlen wiederum Vorkehrungen (etwa
über die Rücko-abc von Unrerstürz.ungserklärun.gen), die Lhren ßeLreibern eine
Einbringung al Bürgerinitiative nach den Vorschriften des GOGNR ermögli­
chen. Ein im Einleirungsverfahren gescheitertes oder im Eintrag1.rni.;sverfJhrcn
nicht ausreichend unterstütztes V tksbegehren wird daher chlcchrcr bchanJclt
als ei.ne normale Petition, obwohl es regelmäf�ig v n mehr Stimrnbcrech1igren
unterschrieben sein wird als diese. Eine bessere Abstimmung der beiden Gl·�ctze
könnte daher durch Art 11 StGG und den Gleichheirssatz ogar verfassung -
rechtlich o-eboten ·ein; innvoll wäre sie :illemal.

141 Dcsh:llb wurde ein deni in der l 0. GP unerledigt i::cblicbcncn Rundfunkvolks­hegehrt:n enrsprcchL:11da G1:sclzt·sv1>1"1<,hlag im 11cm·11 N:ttion:tlr:it �ls lnitiativanrrag (1/A11. G P) cinf;cbracla. Zur l)iskcrntimriüt vgl Wliclclcr, Volksahstimnrnng und p,,rlamemari­schc Gt·setz.gthunf;. Zu P1•pl,J<:m,·11 du dirckll"l1 D,·mokr:11ie dargc·s1cllt am lkispil"I desllurgc11l:indi,chrn Voll s,1hs1in1111L111gsgt·sctzcs, 1987. 32. mwN.142 Schambeck, 19; vgl auch Rz 1.
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