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Artikel 43

Einer Volksabstimmung ist jeder Gesetzesbeschluf§ des Nationalrates nach
Beendigung des Verfahrens gemifl Artikel 42, jedoch vor seiner Beurkun-
dung durch den Bundesprisidenten zu unterziehen, wenn der Nationalrat es
beschlieft oder die Mehrheit der Mitglieder des Nationalrates es verlangt.

BGBI 1920/1 (BIgKNV AB 991); BGBI 1925/268 (BIgNR 2. GP RV 327 AB 422); BGBI
1925/367 (Wv); BGBI 1930/1 (Wv).
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1. Allgemeines
1. Systematische Stellung und Zusammenhang mit anderen Bestimmungen

Das B-VG sicht Volksabstimmungen tber dic Wahl des Bundesprisidenten
(Art 60 Abs 1 — wenn sich nur ein Kandidat um das Amt bewirbt), tiber seine
Absetzung (Art 60 Abs 6), iber Verfassungsinderungen (Art 44 Abs 3) und tiber
cinfache Gesetzesbeschlisse vor. Art 43 B-VG regelt in erster Linie den letzt-
genannten Fall, das so genannte ,fakultative Gesetzesreferendum®, ist aber auch
auf Verfassungsinderungen anwendbar (Rz 12).

Mit dem Volksbegehren (Art 41 Abs 2 B-VG) und der Volksbelragung (Art 49b
B-VG) gehort die Volksabstimmung tiber Gesetzesbeschliisse zu den Elementen
direkter Demokratie, die die grundsitzlich reprisentativ gestaltete Demokratie
des B-VG erginzen, indem sic den Biirgern begrenzten Einfluss auf die Entschei-
dung von Sachfragen cinriumen.!

Wie sich aus der Stellung des Art43 B-VG im Abschnitt iber den ,Weg der
Bundesgesctzgebung® ergibt, handelt es sich bei der Volksabstimmung systema-
tisch um cinen (unselbstindigen) Schritt im Gesctzgebungsverfahren. Mit der
Einbezichung des Volkes erganzt Art 43 B-VG dic Regelung des Art 24 B-VG,
dic die Gesetzgebung des Bundes dem Nationalrat gemeinsam mit dem Bundes-
rat ibertrigt.’

Art 43 B-VG regelt nur den Abstimmungsgesenstand, dic Befugnis zur Auslo-
sung der Volksabstimmung und ihren Zeitpunkt. Die fiir die Durchfihrung der
Volksabstimmung nach Art43 B-VG (und auch jener nach Art 44 Abs 3 und
nach Art 60 Abs 6 B-VG) relevanten Bestimmungen enthalten Art 46 Abs 21Vm
At 26 Abs 1 und 5 B-VG (Stimmberechtigung in Ankniipfung an das Wahlrecht
zum Nauonalrat), Art 46 Abs 3 B-VG (Anordnung der Vollksabsttmmung durch
den Bundesprisidenten), Art 26 Abs 6 B-VG (Durchfihrung und Leitung von
Volksabstimmungen durch Wahlbehorden), Art 46 Abs [ iVm Art 10 Abs 1 Z |
und Art 26 Abhs 6 B-VG (Ermiachtigung der Gesctzgebung zur Verfahrensgestal -
tung, 71 unter besonderen Beschlussquoren), Art 45 B-VG (Entscheidungsquo-
rum fiir die Volksabstimmung und Pflicht zur Verlautbarung des Ergebnisses),
Art 141 Abs 3 B-VG (Ermiichtigung zur gesetzlichen Regelung der Zustandig-
kit des VIGH zur Entscheidung tiber die Anfechtung des Ergebnisses von
Volksabstimmungen) und Art 48 B-VG (Kundmachung von Bundesgesetzen, die
auf emner Volksabstimmung beruhen, mit Berufung auf das Ergcl\nis der Volks-
abstimmung).

Einfachgesetzliche Ausfihrungsbestimmungen zu Art 43 B-VG finden sich im
Nationalrats-Geschaftsordnungsgesetz.?

1 7B Kelsen/TFroehlich/ Merkl, Die Bundesverfassung vom 1. Oktober 1920, 1922, 111:
seines der Mittel, durch die dic parlamentarische (mittelbare, reprisentative) Demokratie
den Formen der unmittelbaren Demokratie angenihert zu werden pflegt®. Zum dahinter
stchenden Verstindnis des Verhiltnisses von Demokratie, Volkssouverinitit und Parla-
mentarismus Oblinger, Repriscnative, direkte und parlamentarische Demokratie, RTh
1982 Beiheft 4, 215.

2 Welan, FS Hellbling, 420f.

3 Geschiftsordnungsgesetz 1975, BGBI 410, zuletzt idF BGBI I 1997/131.
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2. Entwicklung

Mitder Stammfassung des Art 43 B-VG fand dic Volksabstimmung tiber Geset-
zesbeschliisse erstmals Eingang in das (gesamt)sterreichische Verfassunysrecht ?
Das K#alitionsabkemmen vem 17, 10, 1919 hatte das Referendum als Farm der
sunmittelbare[n] Gesetzgebung durch das Volk® in Aussicht gestellt, und die
meisten Vorentwurfe zum B-VG sahen ein Vetoreferendum gegen bereits kund-
gemachte cinf’uhc Geserze auf Verlangen ciner bestimmten Anzahl von Stimmi-
berechtigren vor® In den Beratungen des Unterausschusses des Verfassungsaus-

4 Zur Diskussion in der Monarchie zB Schwarz, Das Volksstimmenhaus, GriinhursZ,
1906, 359 (403 {f); Zenker, Der Parlamentarismus, 1914, 110, Zur Ankiindigung des
Verfassungsreferendums in der Mirzverfassung 1919 (Art 1 Abs 2 des Gesetzes Gber dic
Volksvertretung, StGBI 1919/179) Merk!, Die Verfassung der Republik Deutschdsterreich,
1919, 31, 34; Seipel, Der Kampf um die Verfassung, 1930, 69 f.

5 Wiedergegeben in den Vorbemerku ngen zum sogenannten Renner-Mave-Forwurt,
abgedruckt bet Ermacora, Quellen zum Osterreichischen Verfassungsrecht (1928), 1967,
190.

6 Vgl in chronologischer Rethenfolge:

— Art 37 Abs 2 lit d des ersten Entwurfs der Christlichsozialen Partei aus dem Nai 1919
(231 BlgKNV, abgedruckt bei Ermacora, Dic Entstehung der Bundesverfassusny, 1920,
Die Sammlung der Enrwiirfe zur Staats- bzw. Bundesverfassung, Bd 4, 1990, 557): anf
Initiative von 200.000 Stimmberechtigten oder der Mehrheit der Stimmberechiigten
dreier Linder; vl auch Art 27 Abs 3 zur Volksabstimmung Giber Geserzesvorsehilige, in
denen in den beiden Kammern des Parlaments keine Einigkeit erzielt sverden Loante,

—  Art XX der Voreniwiirfe Kelsens aus dem Sommer 1919 (abgedeuckt bei Schnsere, 1he
Vorentwirfe Hans Kelsens fur die dsterreichische Bundesverfassuny, 1981, 1150 1) aul
Initiative von 400.000 Stimmberechtigten oder der Mehrhett der Stimmbercihtigron
dreier Linder;

- Art 36 des ,Ministerial“-Entwurfs vom 17. 10. 1919 (abgedruckt bei Ermacoru, aaO,
252): wie Kelsen, nur 100.000 und ohne Linderquoten;

- Art XXV des , Falser-Entwurfs“ vom Dezember 1919 (abgedrucke bei £rmacora, aaO),
517: auf Initiative von 50.000 Bundesbiirgern ,,oder von drei Bundesgliedern®;

- Art 32 des ,Privatentwurfs Mayr® vom Februar 1920 (abgedruckt bei Schmicz, aaO,
161): wie Kelsen, nur 300.000;

—  Art 36 des (weiteren) Entwurfs Mayrs vom Februar 1920 (abgedruckt bel Schmitz, aa0O,
161); wie der ,,Ministerial“- Entwurf;

— Art 33 des ,Linzer Entwurfs“ vom Aprll 1920 [abgedruckt bei Ermacora (FN 5), 115,
und Walter, Die Entstchung des Bundes-Verfassungsgesetzes 1920 in der Konstituie-
renden Nationalversammlung, 1984, 115]: wie der ,,Privatentwurf Mayr® (dic Mei-
nungsverschiedenheiten zur richtigen Fassung des ,Linzer Entwurfs® — vgl Walrer,
aa0, 12 FN 5 - spiclen hier keine Rolle, da beide Fassungen des Art 33 identisch sind).
Keine Gesetzesreferenden enthielten:

— der bereits im April 1920 bei der Linzer Linderkonferenz verwendete und am 18. 5.
1920 in dic KNV cingebrachte Entwurl der Grof§deutschen Vereinigung [842 BlgKN,
Art 62, abgedrucke bei Ermacora (FN 5), 95 f]; und

—~ der cbenfalls bei der Linzer Linderkonferenz bereits vorhandene und am 7. 7. 1920 in
dic KNV cingebrachte Entwurf der Sozialdemokratischen Partei [904 BlgKNV, abge-
druckt bei Ermacora (FN 5), 152); vgl aber Art 4 zur Volksabstimmung tiber Linder-
neugliederungen (aaO, 573).

Gesetzesreferenden nur iber Anderungen des Wehrgesetzes sahen unter bestimmten
Umstinden vor:
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schusses der Kenstituierenden Nationalversammlung stieflen diese Vorschlige
jedoch auf den Widerstand der sozialdemokratischen Partei” Als Kompromiss
wurde schlieRlich die heute noch geltende Losung beschlossen, die die Entschei-
dung {iber die Durchliihrung einer Volksabstimmung der Nationalratsmehrheit
itberlisst. Aulerdem wurde die Volksabstimmung als Verfahrensschritt vor die
Beurkundung (und Kundmachung) des Gesetzes gestellt, um die ,,Verwirrung®
durch die allfillige nachtrigliche Aufhebung eines bereits kundgemachten und
dann in ciner Volksabstimmung abgelehnten Gesetzes zu vermeiden. In den
weiteren Beratungen des Unterausschusses und im Plenum kam es nur mehr zu
Prazisierungen und Umstellungen des Textes.®

Mit der Verfassungsnovelle BGBI 1925/268 wurde dic Wortfolge ,,nach Beendi-
gung des Verfahrens gemdfl Artikel 42, jedoch® in Art 43 B-VG eingefiigt, um
cine textliche Ubereinstimmung mit Art 44 Abs 2 (heute: Abs 3) B-VG zu erzie-
len.” Mit der Unterbrechung zwischen 1934'° und 1945 gilt Art 43 B-VG seither
in unverinderter Form.

Keine Verwirklichung fanden Vorschlige, die Volksabstimmung tiber Gesetzes-
beschlisse auf Verlangen ciner Nationalratsminderheit'! oder des Bundesprasi-

- Art14 Abs3 des am 25. 6. 1920 in die KNV cingebrachten zweiten Entwurfs der

Christlichsozialen Partei {888 BlgKNV, abgedruckt bei Ermacora (FN 5), 143]; und
- Art56 Abs 2 des Renner-Mayr Entwurfs vom 8. 7. 1920 [abgedruckt bei Ermacora

(EN'5), 193].

7 Vgldie Auferungen der Abgeordneten Danneberg und Bauer,abgedrucktbei Erma-
cora (FN 5),347 f,und die Stellungnahme Dannebergsim Plenum der KNV, StenProtKNV,
3390, abgedruckt bei Nowak, 467, in denen von ciner Erschiitterung der Rechtssicherheit
durch ecine allfillige nachtrigliche Aufhebung cines Gesetzes, cinem Eingreifen einer nicht
demokratischen Kérperschaft in die Gesetzgebung durch Anrufung des Volksentscheids
und von einer Uberforderung des Volkes bei der Kompliziertheit der heutigen Gesetzge-
bung die Rede ist. Zu den dahinter stehenden Motiven vgl Kautsky, Der Parlamentarismus,
die Volksgesetzgebung und die Sozialdemokratie, 1893, 120 ff, 126 f, 131 f, 136 (,,Bevor-
zugung des reaktioniren flachen Landes auf Kosten der revolutioniren Grofstidte®, Zer-
storung des Parteizusammenbhalts, ,,Zersetzung und Verwaschung der Parteien®); Kelsen/
Froehlich/Merk! (FN 1), 121 (,konservative Tendenz der Volksabstimmungen®); weiters
Kostelka, Der Kampf um die Demokratie, in: Matzka (Hrsg), Sozialdemokratie und Verfas-
sung, 1985, 209 (225 f); Mantl, Eine frithe Weichenstellung zwischen Parlamentarismus und
direkter Demokratie. Die Auseinandersetzung Kautskys mit Rittinghausen im Jahre 1893,
in: Funke ua (Hrsg), Demokratic und Diktatur. Geist und Gestalt politischer Herrschaft in
Luropa, 1987, 534; Marko, Dirckte Demokratie im Vergleich: Schweiz — Osterreich —
Bundesrepublik Deutschland, in: Marko/Stolz (Flrsg), Demokratic und Wirtschaft, 1987,
11 (53 1. Zurallgemeinen Skepsis der Zeit gegen die direkte Demokratic trotz des demokra-
tischen Pathos Widder, 330 f, mwN.

8 Protokolle des Unterausschusses, abgedruckt bei Ermacora (FN 5), 347 f, 482; Sten-
ProtKNV, 3450; vgl Walter (FN 6), 116 f; Welan, FS Hellbling, 423 f.

9 EB zur RV 327 BIyNR 2. GP, 9.

10 Die Verfassung 1934 sah dic Volksabstimmung nur auf Beschluss der Bundesregie-
rung vor; dazu Merkl, Die stindisch-autoritire Verfassung Osterreichs, 1935, 80 {f; Rack,
153.

11 1A 195/A 3. GP von sozialdemokratischen Abgeordneten, abgedruckt bei Berch-
told, Die Verfassungsreformvon 1929, Bd 1, 1979, 376 f; dazu Hasiba, Die Zweite Bundes-
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denten'? durchzufiihren oder unabhingig davon Gesetzesvorschlige eines beson-
ders stark unterstiitzten und/oder vom Nationalrat unzureichend behandelten
Volksbegehrens einer Volksabstimmung zu unterziehen.!?

3. Rechtliche und politische Bedeutung

In der Volksabstimmung befinden die sttimmberechtigten Biirger, ob ein be-
stimmtes Gesetz verbindlich werden soll. Anders als das Volksbegehren und die
Volksbefragung wirkt die Volksabstimmung nicht empfehlend, sondern ent-
scheidend: Nur wenn sie positiv ausgeht, kann das entsprechende Gesctz be-
urkundet und kundgemacht werden.'* Eine Volksabstimmung kann nach dem
B-VG allerdings immer nur Uber einen bereits vom Nationalrat gefassten (und
der notwendigen Mitwirkung des Bundesrates unterzogenen) Gesetzesbeschluss
stattfinden (Rz 11 ff). Der Inhalt des Gesetzes mag zwar im Einzelfall von den
Biirgern durch ein Volksbegehren vorgeschlagen worden sein; ob und in welcher
Form er zum Gesetzesbeschluss wird, entscheidet aber auch dann allein der
Nationalrat.” Ohne Gesetzesbeschluss des Nationalrats gibt es keine Volksab-
stimmung, und abgestimmt wird immer Uber vom Nationalrat festgelegte Inhalte.
Deshalb ist die Volksabstimmung, auch wenn sie gelegentlich so bezcichnet
wird,'¢ kein Instrument der Volksgesetzgebung, sondern nur der Mitwirkung des
Volkes an der Parlamentsgesetzgebung.!”

Die den Biirgern mit der Volksabstimmung eingerdiumte Mitwirkungsbelugnis
ist also reaktiver Natur; sie beschrankt sich darauf, das Inkrafttreten des Geset-
zesbeschlusses zu verhindern. Ein solches Volksveto hat grundsitzlich die I'unk-
tion, die politische Mehrheit im Parlament zu kontrollicren. In der restrihtiven
Ausgestaltung durch Art 43 B-VG, die eine Volksabstimmunyg auf Initiatiy ¢ der
Biirger oder anderer Verfassungsorgane nicht zulisst, sondern die Entscherduny,
ther ihre Durchfihrung der Nationalratsmehrheit seibst vorbehilt, scheider etne
echte Kontrollfunkrion allerdings aus.'¥ Auch dient die Volksabstimmung nach
Art 43 B-VG nicht der Entscheidung von Konflikten zwischen Nationalrar und

Verqusungsnove”c 1929, 1976, 55 f; Nowak, 471 f; Pfeifer, 163 f; Rill, 9 ff; Seipel (I'N 4),
138 ff; Welan, in: Koja/Stourzh, 190.

12 §26 der RV zur B-VGNov 1929, 382 BlgNR 3. GP, abgedruckt bei Berchtold
(FN 11), 287, und Hasiba (FN 11), 173; d"lZL] Nowak, 473 f; Strele, Rechtsstaat und 1 emo-
kratic im neuen Osterreich, 1931, 88 f.

13 Dazu Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, I'N 19.

14 Zu den Rechtswirkungen der Volksabstimmung im Einzelnen Merli, Art 15, 46
B-VG, Rz 31 .

15 Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 57.

16 ZB Métall, Probleme der unmittelbaren Demokratie im osterreichischen Bundes-
staatsrecht, Gerichtshalle 1930, 245; Welan, FS Hellbling, 420, 428, und im Titel seines
Beitrags.

l7ng| 2B Adamovich/Funk/Holzinger, Osterreichisches Staatsrecht, Bd 1, 1997,
Rz 11.013; Kelsen/Froehlich/Merkl (FN 1), 121; Mayer, 347; Ringhofer, Die ostcrreuhlschc
Bundesverfassung, 1977,147; Thienel, Die Rechtswxrkungen von Volksabstimmungen nach
Art 43 und Art 44 B-VG, OJZ 1988, 673 (677).

18 ZB Welan, FS Hellbhng, 431,
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Bundesrat,'” weil sie nur und crst stattfinden kann, wenn der Nationalrat nach
cinem allfilligen Einspruch des Bundesrates einen Beharrungsbeschluss gefasst
und damit den Konflikt bereits zu seinen Gunsten entschieden har; im Sonderfall
des Art 15 Abs 6 B-VG kommit bei [chlender Zustimmung des Bundesrates ein
volksabstimmungsgccigneter Geserzesbeschluss gar nicht zustande (Rz 14).

Bedeutung hat das Gesctzesreferendum daher nur als Mehrheitsinstrument:2 vor
allem fir die Bestitigung und Entlastung der parlamentarischen Regierungs-
mchrheit in besonders umstrittencen Sachfragen, ganz besonders dann, wenn die
Konfliktlinicn quer zur Partcienstruktur verlaufen. An einer Bestitigung ihres
Willens durch das Volk kann der Mchrheit gelegen scin, um die Diskussionen
tiber cin bestimmtes Gesctzesvorhaben zu beenden oder um dafiir einen Legiti-
mationsgewinn zu crziclen. Einc Volksabstimmung créffnet zugleich der Oppo-
sition einc zusitzliche Chance, und deshalb wird dic Mchrheit sich 1dR nur dann
dafiir entscheiden, wenn sic sich gute Gewinnaussichten ausrechnet. Doch auch
bei cinem negativen Ausgang kann dic Volksabstimmung entlastend und stabili-
sicrend fiir die Mehrheit wirken, wenn die Abstimmung die konkrete Sachfrage
so ,crledigt, dass dic Meinungsverschiedenheiten dartiber in der nichsten Wahl
keine Rolle mchr spielen.

Allerdings hingt die legitimicrende oder befricdende Wirkung einer Volksab-
stimmung - andcrs als ihre Entscheidungswirkung — stark vom Ausmafl der
Beteiligung und der crzielten Mchrheit ab. Einc Volksabstimmung kann politi-
sche Konflikte auch verschirfen, weil sie in der Vorbereitungszeit regelmiflig zu
eincr PolarisierungderPosttionenvon Befurworternund Gegnern fihrt und weil
bei geringer Beteiligung und/oder einem knappen Ergebnis der Abstimmung uU
die ,Verlicrer” nicht aufgeben und die ,Sieger® nicht mehr kompromissbereit
sind. Dartber hinaus kann die Volksabstimmung von Regierung und Partcien
auch in cine personclle ,,Vertrauensfrage® umfunktioniert und von der Mehrheit
zur Ablenkung von anderen Fragen oder zur Diskreditierung legitimer Minder-
heitenanlicgen missbraucht werden. Bei schr hiufigem Gebrauch licfie sich wohl
auch von ciner Flucht aus der Verantwortung sprechen.

4. Praxis

In der bisher cinzigen Volksabstimmung tber ein cinfaches Bundesgesetz?!
wurde am 5. 11. 1978 der Gesctzesbeschluss ,tber dic friedliche Nutzung der

19 In diese Richtung aber Hartwig, Volksbegehren und Volksentscheid im deutschen
und osterreichischen Staatsrecht, 1930, 93.

20 Vgl zum Tolgenden Hartwig (FN 19), 93; Marko (FN 7), 29, 491, 51 {; Nowak,
502; derselbe, Rechtswirkungen ciner Volksabstimmung, OJZ 1980, 36 (38); Pernthaler,
Al]ﬂcmemc S[na[slchrc und Verfassungslchre, 1986, 210; Rack, Weiterentwicklung direkt-
derfokratischer Mitwirkungsmaghchkeiten in Os[crruch Die Verwaltung 1984, 208
(2106); Rill, 7, 11; Strele (FN 12) 45 f; Welan, I'S Helibling, 430 ff; derselbe, in: Koja/
Stourzh, 191 f.

21 Die Volksabstimmung vom 12.6. 1994 iiber das EU- BeitrittsBVG (BGBI 1994/744)
wurde von der Nationalratsmchrheit verlangt, betraf aber eine Gesamtinderung der Ver-
{assung und beruhte daher auch auf Art 44 Abs 3 B-VG; vgl Rz 12. Zu den — nicht auf das
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Kernernergie in Osterreich (Inbetriebnahme des Kraftwerkes Zwentendorf)* mit
ganz knapper Mehrheit abgelehnt.22

1. Linzelfragen
1. Gegenstand

Gegenstand der Volksabstimmung nach Art 43 B-VG ist ein bestimmter Geset-
zesbeschluss des Nationalrates, also ¢in Beschluss tiber die Erlassung eines neuen
oder iiber die Anderung oder Aufhebung eines geltenden Bundcs"csu/u Aus-
nahmen fiir bestimmte Materien — etwa Abgabengesetze — bestehen nicht. Akte
anderer Organe - zB Gesctzesvorschlige — und andere Akte des Nationalrates -
7B die Genehmigung von Staatsvertrigen, aber auch die Ablehnung eines Geset-
zesvorschlags — konnen der Volksabstimmung nach Art 43 B-VG dagegen niche
unterwortfen werden.

Art43 B-VG spricht von ,jedem Gesetzesbeschluff*. Allerdings triffe Art 44
Abs 3 B-VG eigene Regelungen fiir die Volksabstimmung uber Beschlusse tiber
Verfassungsinderungen. Daraus kénnte man ableiten, dass Art 43 B-VG nur fir
Beschlisse tber einfache Bundesgesetze gilt.?* Die beiden Bestimmungen sind
jedoch nicht miteinander unvereinbar, sodass immer nur eine von thnen zur
Anwendung kommen kannte. Art 44 Abs 3 B-VG enthilt Bedingungen, unter
dencn cine Valksabstimmung tiber Verfassungsinderungen auch ohne Mehr-
heitsbeschluss ader -verlangen gem Art 43 B-VG durchgefithrt werden muss,?
und die Voraussetzungen des Art 43 B-VG kénnen wiederum auch bei Verfas-
sungsinderungen erfillt werden. Daher spricht nichts dagegen, Art43 B-VG
tatsichlich auf jeden Gesetzesbeschluss unabhingig von seinem Rang anzuwen-
den. Beschliefit oder verlangt also die Nationalratsmehrheit eine Volksabstim-
mung, dann ist es unerheblich, ob es sich bei dem betreffenden Gesetzesbeschluss
um ein einfaches Gesetz oder um eine méglicherweise gem Art 44 Abs 3 B-VG
volksabstimmungspflichtige Verfassungsinderung handelt, denn dic Volks-

B-VG gestiitzten ~ Volksabstimmungen zur Festlegung der Staatsgrenzen nach dem Lrsten
Weltkrieg und uber die ,Wiedervercinigung mit dem Deutschen Reich“ am 10. 4. 1938
Nowak, 468 ff, 476 f, mwN; zu Letzterer auch Morscher, 804, mwN.

22 Entschlicfung des Bundesprisidenten BGBI 1978/493; Ergebniskundmachung
BGBI 1978/628; dazu und zu den Reaktionen die Dokumentation bei Ranchenberger
(Mrsy), Stichwort Demokratie, 1994, 987 ([; ferner Mavko (N 7), 49 13 AMorscher, 803;
Nowak, 484; Rack (1'N 16),215 [; Welan, in: Koja/Stourzh, 190 15 derselle, Volksgesciz und
Verfassungsgesetz, Stb 1978, 69.

23 7B Hartwig (FN 19), 94; Kelsen/Froehlich/Merkl (FN 1), 121; Ringhofer (FN 17),
148; Welan, I'S Hellbling, 421, 422, 428.

24 So Ringhofer (FN 17), 147; dhnlich Kelsen/Froehlich/Merkl (EN 1), 120; Al.ayer,
B-VG?, 1997, 179; Neisser/Handstanger/Schick, 347; Welan, FS Hellbling, 426.

25 Dass allerdings dic ,Durchfiihrung einer Volksabstimmung ... auch bei Verfas-
sungsnormen — abgeschen bei ciner Teil- oder Gesamtinderung der Bundesverfassung -
nurim Wege des Art 43 B-VG veranlaft werden [kann]“ = so Neusser/Handstanger/Ncbick,
350 (Hervorhebung nicht im Original) — kénnte nur zutreffen, wenn Art 44 Abs 3 6-VG
mit ,Bundesverfassung® allein das B-VG (und mit ,Anderung® nicht auch ,Erginzung®)
meinte.
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abstimmung hat dann schon allein wegen Art43 B-VG stattzufinden.?¢ Dies
vercinfacht dic Entscheidung des Bundesprisidenten iiber die Anordnung der
Volksabstimmung und dic Priifung des Volksabstimmungsverfahrens durch den

VIGH.”

Ein Gesctzesbeschluss i1Sd Art 43 B-VG kann nur als Ganzes zum Gegenstand
der Volksabstimmung werden. Einc Abstimmung Gber einzelne Teile daraus
wire unzulissig, weil sich der Beschluss eben auf das gesamte Gesetz bezieht und
bei einem negativen Ausgang der Volksabstimmung tiber den einzelnen Teil der
kundzumachende oder inzwischen schon kundgemachte Rest des Gesetzes fir
sich genommen dem Willen der Parlamentsmehrheit uU nicht entspriche. Be-
deutung hat dies vor allem fiir cinfache Bundesgesetze, dic cinzelne Verfassungs-
bestimmungen enthalten. Sie missen als Ganzes der Volksabstimmung unterzo-
gen werden, wenn entweder die Voraussetzungen des Art 43 oder jene des Art 44
Abs 3 B-VG erfullt sind, wobei im letzteren Fall das ganze Gesetz als Verfas-
sungsinderung zu betrachten ist. Eine Volksabstimmung iiber die Verfassungs-
bestimmung(en) allein ist dagegen weder nach der cinen noch nach der anderen
Bestimmung moglich — es sci denn, der Nationalrat fasst von vornherein ge-
trennte Gesetzesbeschliisse, die dann auch im weiteren Verfahren bis zur Kund-
machung getrennt zu behandeln sind.

Die Volksabstimmung findet nach Art 43 B-VG ,,nach Beendigung des Verfah-
rens gemafd Artikel 42 statt. Aus dem Wortlaut dieser Wendung folgt jedenfalls,
dass zunichst dic Mitwirkung des Bundesrates, soweit sic erforderlich ist, abzu-
warten ist (Rz 22), aber nicht notwendigerweise, dass im Falle eines Einspruches
des Bundesrates vor der Volksabstimmung auch noch ein Beharrungsbeschluss
gefasst werden muss, denn das Verfahren nach Art42 B-VG ist auch dann zu
Ende, wenn cin solcher Beschluss ausbleibt.?® Allerdings ist die Volksabstim-
mung nach dem B-VG durchwegs nicht als alternativer Weg der Gesetzgebung,
sondern nur als zusitzlicher Schritt des Gesetzgebungsverfahrens gestaltet, und
deshalb kann sic cinen Beharrungsbeschluss nicht ersetzen. Dassclbe gilt fiir die
Zustimmungdes Bundesratesim Sonderfall des Art 15 Abs 6 B-VG, weil auch sie
als Teil des Verfahrens gem Art 42 B-VG verstanden werden kann. Fehlt also ein
Bcharrungsbeschluss oder die Zustimmung des Bundesrates, fchlt es auch an
einem beurkundungs- und veréffentlichungsreifen und damit volksabstim-
mungsfihigen Gesetzesbeschluss.?

26 Soauch V{Slg 13.839/1994,40, fiir dic Volksabstimmung tiber das EU-BeitrittsBVG;
fir Teilinderungen der Verfassung Atzwanger/Kobzina/Z5gernitz, Nationalrat-Geschifts-
ordnung?, 1990, 265.

27 Dazu Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 10 ff, 28.

28 Walter/Mayer, Grundrifl des 6sterrcichischen Bundesverfassungsrechts$, 1996,
Rz 462.

29 So im Ergebnis auch Barfuf8, Die verfassungsrechtliche Bedeutung von Volksab-
stimmungen, ZfV 1987, 425; Berchtold, Der Bundesprisident, 1969, 183; Ringhofer (FN 17),
146, 148; und die Praxis im Fall Zwentendorf (FN 22); der Einspruch des Bundesrates und
der Ausschussantrag auf Fassung des Beharrungsbeschlusses, 986 und 990 BlgNR 14. GP,
sind bei Rauchenberger (FN 22), 990 {f, abgedruckt.
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Dass der Gesetzesbeschluss auch sonstigen verfahrensrechtlichen oder gar inhalt-
lichen Anforderungen der Verfassung zu entsprechen hat, um volksabstim-
mungsfihig zu sein, ergibt sich aus Art43 B-VG und auch aus Art46 Abs3
B-VG?* nicht. Obwohl das als Verschwendung von Ressourcen erscheinen mag,
muss daher auch cin verfassungswidriges Gesetz der Volksabstimmung unterzo-
genwerden, wenn die Nationalratsmehrheit es so will.! Allerdings kannauch der
positive Ausgang einer Volksabstimmung Verfassungswidrigkeiten nicht sanie-
ren. Ein auf einer Volksabstimmung beruhendes (nicht gesamtinderndes) Gesetz
kann vom VfGH aufgehoben werden wie jedes andere auch.”

2. Auslésung durch die Nationalratsmehrheit

Dic Volksabstimmung hat stattzufinden, wenn der Nationalrat es beschlieft oder
dic Mehrheit der Mitglieder des Nationalrates es verlangt. Weil Art 43 B-VG dic
Durchfihrung einer Volksabstimmung von der Entscheidung der Nationalrats-
mehrheit abhingig macht und weil diese Entscheidung rechtlich nicht gebunden
wird und daher nach politischer Zweckmafigkeit getroffen werden kann,”* han-
delt es sich um cin fakultatives Referendum.

Die Nationalratsmehrheit kann diese Entscheidung in zwei Grundformen tref-
fen:3* durch einen formlichen Beschluss im Rahmen einer Sitzung oder duich cin
Verlangen auch auflerhalb der Sitzung. Der Beschluss tiber die Volksabstimmung
kann cin eigener Akt des Nationalrates sein, aber auch (nur) im Text des beschlos-
senen Gesetzes zum Ausdruck gebracht werden.?® Fiir einen selbstindigen Be-
schluss gelten mangels Sonderregelungen die Quoren des Art 31 B-VG, sodass im
Extremfall bei 183 Abgeordncten die ,,Mehrheit“ schon mit 31 Stimmen crziclt
werden kénnte. Das Verlangen muss dagegen von der Mchrheit der Mitglicder,
also von mindestens 92 Abgeordneten gestellt werden.

Dic Entscheidung muss einen besimmten Gesetzesbeschluss betretien uind kann
daher zwar frither beantragt, aber erst dann getroffen werden, wenn der Ge
sctzesbeschluss in seiner endgiiltigen Fassung vorliege.? Bedarl der Gesctzes-
beschluss noch der Mitwirkung des Bundesrates, kann die Entschetduny nur
wirksam werden, wenn das Verfahren tatsachlich zu einem beurkundungs- und

30 Dazu Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 10 {{.

31 AA offenbar Welan, Stb 1978 (EN 22); derselbe, FS Hellbling, 426, 427 f, mit Hin-
blick auf den als Gesetz verkleideten Zwentendorf-Genehmigungsbeschluss, der noch daza
widerspriichliche Regelungen enthielt und sich daher schlecht fir ¢ine Absummung it
Lja* oder ,nein® eignete; zu diesen — verfassungspolitisch berechtigten — Bedenken auch
Barfufs (FN 29), 427.

32 Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 33.

33 Maver (FN 24), 181,

34 Vgl zB Berchrald (FN 32), 183 f; Hartarig (PN 19), 94; Kelsern/ Frochlich/ Uerkl
(FN 1), 120 f; Klinghoffer, Dic Verankerung des Referendums in den curopiischen Nach
kriegsverfassungen, AOR 14, 1928, 1 (47 FN 85).

35 Vgl dic Einleitung des At I EU-BeitrietisBVG (BGBI 1994/744): WMit der Zustm-
mung des Bundesvolkes zu diesem Bundesverfassungsgesctz ... "; und die Ausleguny dicser
Wendung durch V{Slg 13.839/1994, 40. )

36 Vgl Ringhofer (FN 17), 148.
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kundmachungsreifen Gesctz fithrt (Rz 14). Die Entscheidung kann auch nach der
Beschlussfassung tiber das Gesetz bis zu dessen Beurkundung durch den Bundes-
prisidenten fallen.??

Dic konkrete Ausgestaltung der Willensbildung tiberldsst dic Verfassung der
Geschiftsordnung des Nationalrates.?® § 84 Abs 2 GOGNR sieht vor, dass ein
Antrag auf die Fassung cincs Beschlusses tiber dic Durchfithrung einer Volksab-
stimmung als Ausschussantrag oder als Zusatzantrag in der zweiten Lesung
gestellt werden kann, aber erst nach derdritten Lesung zur Abstimmung kommit.
Dariber hinaus kann die Beschlussfassung auch nach den allgemeinen Regelun-
gen Uber selbstindige Antrige von Abgeordneten (§26 GOGNR) beantragt
werden.”? Gem § 106 GOGNR sind Verlangen auf Durchfiihrung ciner Volksab-
stimmung schriftlich mit den cigenhindigen Unterschriften der Abgeordneten an
den Prisidenten des Nationalrates zur weiteren verfassungsmifligen Behandlung
zu richten. Der Nationalratsprisident hat gem § 83 GOGNR die Zustellung des
Beschlusses oder des Verlangens an die Bundesregierung zu verfiigen, damitdiese
mitdem Vorschlag der Anordnung der Volksabstimmung durch den Bundespri-
sidenten (Art 46 Abs 3 iVm Art 67 Abs | B-VG) den niichsten Verfahrensschritt
sctzen kann.

20 Jedenfalls danach kann dic Entscheidung des Nationalrates nicht mehr zurtick-

21

22

genommen werden, weil thm im weiteren Gesetzgebungsverfahren keine Zustan-
digkeit mehr zukommt.*® Das gilt auch und gerade fiir einen inzwischen neuge-
wihlten Nationalrat; der Ablauf der Gesctzgebungsperiode und dic Neuwahl
haben auf das weitere Verfahren keinen Einfluss.*!

Als unsclbstindiger Schritt des Gesetzgebungsverfahrens ist die Entscheidung
des Nationalrates nicht gesondert beim VEGH anfechtbar.*?

3. Stellung der Volksabstimmung im Gesctzgebungsverfahren

Dass der Gesetzesbeschluss nach Art43 B-VG der Volksabstimmung ,nach
Beendigung des Verfahrens genmﬁ Artikel 42, jedoch vor seiner Beurkundung
durch den bumlcspr.mdmtcn zu unterzichen ist, macht deutlich, an welcher
Stelle im Gesetzgehungsverfahren die Volksabstimmung als /ma[/hchc: Schritt
cingeschoben wird. Dic Volksabstinunung kann freilich nicht unmiteelbar nach
dem Abschluss des Verfahrens vem Art 42 B-VG startfinden, denn vorher sind,

37 Neisser/[Handstanger/Schick, 348.

38 Allgemein Art30 Abs 2 B-VG; spezicll zum Verlangen nach ciner Volksabstim-
mung vgl dic Protokolle des Unterausschusses des Verfassungsausschusses der KNV, abge-
drucke bei Ermacora (FN 5), 348. Dic verfassungsrechtlichen Bedenken von Atzwanger/
Kobzina/Zégernitz (FN 26), 331, erscheinen daher unbegriindet.

39 Atzwanger/Kobzina/Zogernitz (FN 26), 265.

40 Welan, I'S Hellbling, 429.

41 Vgl fir das Landesreche, aber mit allgemeiner Begriindung Widder, Volksabstim-
mung und parlamentarische Gesetzgebung. Zu Problemen der direkten Demokratie darge-
stellt am Beispicl des Burgenkindischen Volksabstimmungsgesetzes, 1987, 20 ff.

42 V{Sly 8370/1978; zur Kontrolle im Rahmen der Anfechtung der Volksabstimmung
Merli, Art 45,46 B-VG, Rz 28.
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wie angedeutet (Rz 19), noch einige vorbereitende Schritte anderer Organe cr-
forderlich. Der zweite Teil der zitierten Wendung verbietet nicht nur eine Vuolks-
abstimmung nach der Beurkundung, sondern auch und vor allem cine Beudhun
dung vor der Volksabstimmung. Daraus folgt, dass cin Gescetz, das trotz cines
entsprechenden Beschlusses oder Verlangens des Nationalrates keiner Vollsab-
stimmung unterzogen, aber dennoch beurkundet (und kundgemacht) wird. ver-
fassungswidrig ist. Zugleich liegt darin ein Hinweis auf dic rechtliche Wirkung,
einer durchgefiihrten Volksabstimmung.®

4. Sonstiges

Die Stummberechtugung, das Verfahren, der Rechtsschutz und die gerichiliche
Kontrolle von Volksabstimmungen richten sich nach Art 45 und 46 B-VC und
den dazu ergangenen einfachgesetzlichen Ausfihrungsbestimmungen. Da diese
Vorschriften auch fiir Volksabstimmungen nach Art44 Abs3 (und 60 Abs 6)
B-VG gelten, werden sie nicht hier behandelt. Auch fiir die Rechtswirkungen von
Volksabstimmungen sei auf die (gemeinsame) Kommentierung der Art 45 und 46
B-VG verwiesen.

43 Zu den Verfahrensschritten, der Frage, ob sich aus Art 43 iVm Art 46 Abs 2 15-VG
auch ein Recht der Stimmberechtigten auf Durchfihrung der Volksabstimmung nach ciner
entsprechenden Willensiuflerung der Nationalratsmehrheit ableiten lisst, und zu den

Rechtswirkungen des Ergebnisses ciner Volksabstimmung Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 7,
10 ff, 31 ff. -
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