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Artikel 45 

(1) In der Volksabstimmung entscheidet die unbedingte Mehrheit der gültig
ahgcgchcncn Stimmen.

(2) Das Ergebnis der Volksabstimmung ist amtlich zu verlautbaren.

BGB! 1920/1 (BlgKNV AB 991); BGB) 1925/367 (Wv); BGB! 1930/1 (Wv). 

Artikel 46 

(1) Das Verfahren für das Volksbegehren und die Volksabstimmung wird
durch Bundesgesetz geregelt.

(2) Stimmberechtigt ist jeder zum Nationalrat wahlberechtigte Bundes
bürger.

(3) Der Bundespräsident ordnet die Volksabstimmung an.

BGBI 1920/1 (ßlgKNV AB 991); ßGßl 1925/367 (Wv); BGBI 1930/1 (Wv). 
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I Al/gemeines 

1. Systematische Stellung und Zusammenhang mit anderen Bestimmungen
1 1'1i1 \usn:ihme von Art 46 Abs I ß-VG, dcr:iuch d:1s Volksbegehren betrifft und 

insi•weit syscem:uisch 7.U Art 41 Abs 2 B-VG gehörc, 1 regeln die Art 4.5 und 46 
B-\· nur Volksabstimmungen. Die beiden Bestimmungen stehen im Abschnitt 
ühcr den Weg der ßundesgeserzgebung und schließen an die Art 43 und 44 Abs 3 
1�-\·r; :in, in Jenen festgelegt wird unter welchen Vor:rnsserzungen als Teil des 
Gt·" ti'.!-:cbunhsverf:threns eine „Volksabstimmung" üher Gesetzesbeschlüsse des 
l .11 111:1lr:1L<; oJer einr „Abstimmung des ges:imtcn ßun<lcsvolkes" über Ände
rn 11, ,·11 der Bu11dcsverf:tssu11g! st:tufindet. Die J\rL45 und 46 ß-YG crgnnzcn
die.:�,.- llcgclun�en, indem sie gemeinsame verfassungsrechtliche Grundbgen für
die l )urchführung dieser Volksab timmungen bereitstellen. Trot;,. ihrer syste
m:111�chen tcllun<> gelten die Art 45 und 46 B-VG aber nicht nur für Yolksab
sti111111ungen über Gesetzesbeschlüsse, sondern mangels spezieller Regelungen
grundsätzlich auch für die „Volksabstimmung" über die Absetzung des Bunde·
präs;denten gern Art 60 Abs 6 B-VG; allerdings werden sie in oweit hier nicht
näh,-r behandelt.3 Die Wahl des Bundespräsidenten die, wenn sich nur ein

1 Dazu Mcrli, Art 41 Abs 2 ß-VG, Rz 30, 34; Art 46 Abs 2 ß- VG ist nur mehr auf die 
\ ,,l1,,.1hs1immung anwc_nJb:tr, d:1 fürcbs Volk�be�ehren in Art 41 Abs 2 zweiter S:it7. B-VG 
,J F ,h·r Ncl\·cllc 1994/§,04 nunmehr eine eigene Regelung besteht; vgl Mali. :1:10, Rz. 27. 

: Zur ßc-<leutungsglcichhcit der bcidcnziLicrren AusdrLickc Hellbling, 327. A•Utall, D:1s 
l\un, I L",gcsc:t7. ühcr Volksabstimmungen nach dt·r ßundcsvcrfnssung, Geric:ht.�h:11le 1929, 
1 (, \ 1 (,X), schli<·ßt �tkrdinp nicht nus, d:iss die Vcrfosi;u11i,: tibcr (cinbchc) ßumlesgcse11.c, 
die 11,cht im ,-:a111.cn ßundesgcbict gelten, eine Volksabstimmung nur in den betroffenen 
Hurtd,·,l�n,km 7.uli,·ße. 

."\ 11 inµ.ewiesen sei nur auf folgende Besonderheiten: Die Anonlnung der Volksabstim-
111u11,·. oblil·gt nic.:hL dc:m Bundespräsidenten, sondern seinem Vertreter gern Art 64 Abs 1 
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Kandidat bewirbt, als „Abstimmung" stattfindet (Art 60 Abs 1 B-VG), ist dage
gen nicht Gegenstand der Art 45 und 46 B-VG, denn in diesem f<a\1 geht es eben 
nur um eine Sonderform der W'ahl. 

Weitere vcrf:tssu ngsreclnliche Regelungen über die Durchführung der gl·11,111111rn 2 
Yolks:tbstimmungen enth:tlten Art 26 Abs 1 und 5 ß-VG (Wahlrecht zum N.1tio
nalrat, an .das die Stimmberechtigung bei Volksabstimmungen anknüpft), Art 26 
Abs 6 ß-VG (Durchführung und Leitung von Volksabstimmungen durch W:ihl
behörden), Art 10 Abs I Z I und Art 26 Abs 6 B-VG (Ermnchrigu ng Jer Gesetz
gebung zur Yerfahrensgesrnlrung, 7.T unter besonderen Prii�nz- und Beschluss
quoren), Art 141 Abs 3 ß-VG (Ermächtigung zur �eserzlichcn Rcgelun;.; dn· 
Zuständigkeit des VfGl-1 zur Entscheidung über die Anfechtung des Ergehnissc 
von V0lks:1bstimmu11ge11) und Art48 ll-YG (Kundmachung von ilundc��csc1-
zen, die auf einer Volksabstimmung beruhen, mit Berufung auf das Ergebnis Jcr 
Volksabstimmung). 

Relevante einfachgesetzliche Bestimmungen finden sich vor allem im Volksab
stimmungsgesetz, in der N:itionalratswahlordnung, im \'v'ählerevidenzgeserz, im 
Verfassungsgerichtshofgeseu. und im Str:1fgeserzbuch.� 

2. Entwicklung
Als eher „technische" Bestimmungen erfuhren die Art 45 und 46 B-VG im 3 
�ntstehungsproz.ess der Bundesverfassung keine eingehende Erörterung. Dic
Anderungen, die gegenüber den relevanten Vorenrwürfen vorgenommen wur
den, hingen mir der „Verlegun�t des Gesctz<;�refcrendums vor die Kundma
chung des Gesetzesbeschlusses zusa.mmen;5 im Ubrigen betrafen sie nur termino
logische und stilistische Fragen.6 Mit der Unterbrechung zwischen 1934 und 19-+S 
gelten die beiden Bestimmungen seit 1920 in unveränderter Form. 
Nicht verwirklicht wurde der Vorschlag, die Stimmpflicht bei Volksabstimmun
gen cinwführcn.7 

B-VG, da der Bundespräsident in diesem F:111 n;ich Art 60 Abs(, 11-VG an der Ausübuni-;
seines Amtes verhindert ist. Das VAbstG enth:ilt Sonderbestimmungen, ua über die Formu
lierung der Abstimmungsfrai;c. Eine Ablehnung der Absetzung <les Bundespräsidenten in
der Volksabstimmung gilt :1ls Neuw:ihl und führt zur Auflösung des Nationalrates (Art 60
Abs 6 ß-VG).

4 Volksabstimmungsgesetz 1972, ßGßl 1973/79, zuletzt idF ßGBl 1993/339 (im Fol
genden: VAbstG); Wählerevi<lenzgesetz 1973, BGBl 1973/601, zuletzt idf BGBI I 1998/30 
(im Folgenden: WEvG); Nationalrats-Wahlordnung 1992, BGB! 1992/471, zuletzt idF 
BGßl I 1998/161 (im Folgenden: NRWO); Verfassungsgerichtshofgcsctz, BGB! 1953/85, 
zuletzt idF BGB] I 1997/88 (im Folgenden: VerfGG); Strafgesetzbuch, BGBl 1974/60, 
zuletzt idF BGßl I 1997/131 (im Folgenden: StGB). 

5 Dazu Merli, Art 43 ß-VG, Rz 3. 
6 Dazu die Protokolle des Unterausschusses, abgedruckt bei Ermacora, Quellen zum 

Österreichischen Verfassungsrecht (1920), 1967, 348,483; Walter, Die Entstehung des IIL111-
des-Vcrfassungsgesctzcs 1920 in der Konstituierenden Nationalversammlung, l ')84, l 1 /, I; 
Schmitz, Die Vorentwürf c Hans Kdscns für die österreichische Bu11dc:svcrf.1ssung, l ')81. 1 <,0 1. 

7 RV zur B-VGNov l'J2<J, 382 BlgNR 3. GP, abgc:druckt bei llcrchtold, Die: \'nf.1s 
sungsreform von 1929, Bd 1, 1979, 287, und Hasiba, Die Zweite Bundes-Yerbssuni;s11, ,vc:lk-
192<.J, 1976, 173; dazu Now11k, Grundrechte, 389 f, 474 f. 
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4 D:i lic Reihenfolge der in Art 45 und 46 B-VG enth:ilcenen Regelungen keiner 
�, n· 1!-;e11 Systcm:uik gehorcht, liege sie der folgenden D:irsccllung nicht zugrunde. 
St:1.1 dessen wirJ zuerst die SLimmberecl1tigung, <.bnn die /\nor<lnung der Yolks
:1.lJS1 · mmung durch den Bundespräsidenten und der weitere Verfahrensablauf und 
:111s, ldießend die gerichtliche Kontrolle behandelt. Der letzte Abschnitt ist den 
(nie 1t ausdrücklich geregelten) Rechtswirkungen der Volksabstimmung ge
wid net. 

. Stimmberechtigung (Art 46 Abs 2 B-VG) 
5 Di, '1i111111bcrednigung knüpft an d:1.s (aktive) Wahlrecht zum Nationalrat und 

d.11, L :1.n Art 26 Ab I und 5 ß-VG und die NR WO in der jeweils geltenden
Fas· ,mg an. Scimmbcrcchcigr sind daher alle österreichischen Staatsbürger,8 die
v,1r lern 1 .  Jänner des Jahres, in dem der Stichtag der Volksabstimmung (Rz 17)
liq:: das l8. Lebensjahr vollendet haben und nicht aufgrund einer gerichtlichen
\'i:1 rteilung f;em § 22 NRWO oder gem Art 142 Abs 4 B-VG vom Wahlrecht
:tus, -�chlossen sind. Mangels enc.-;prcchencler S ndcrrq;elung ist anders als bei
Yul 1 ,begehren und Volksbefragungen ein Hauptw hnsiti'. in einer Gemeinde des
Uu1 lcsgebietes nicht erforderlich· Auslandsösrerreicher dürfen daher mic.scim
me1 ''

6 Div -itimmberechtigung ist ein verfassungsgesetzlich gewährleistetes subjektives 
Re, ;t und ein politisches Recht iS von Art 7 Abs 4 ,  142 Abs 4 B-VG, Art 14 
/\b.• � StGG und Art 66 Abs 1 StV Saint Germain.10

7 Inh ltlich umfasst die , timmberechcigung jedenfalls das Recht, in einer statt
find nden Volksabsrimmung die Stimme abzugeben (dazu gleich mehr). Da das 
B-\ ; keine Rcferendumsinitiative kennt 11 gehört dagegen die Befugnis, gemein
s:1111 ,nit anderen Büq;ern eine Volksabstimmung auszulösen, nicht dazu. Wohl 
,dll', ,,,ricln viel J:ifür, zur Stimmberechtigung auch das subjektive Recht auf 
tat,. clilichc Durchführuni:; der Volksabstimmung bei Erfülluni:; der Vorausset
;r,u 11 .cn des Art 43 oder des 44 Abs 3 B-VG zu zählen, weil andernfalls die mit der 
Teil 1ahme an der Abstimmung verbundene Mitwirkungsbefugnis der Bürger am 
Ge, ·tzgebungsprozess leer licfe.12 Folgt man dem, kann jedes Gesetz von jedem 

§ 21 Abs l NRWO; 7.ur verfassungsrechtlichen Ableitung des Erfordernisses der
Sta.1 1 hürgerschaft aus dem Begriff »Bundesvolk" in Art 26 Abs 1 ß-VG VfSlg 12. 123/1989, 
.'170 

Zur Irrelevanz des Inlandswohnsitzes für das Wahlrecht nach Art 26 Abs 1 B-VG 
VfSI 12.023/1989; vgl auch die danach getroffenen Sonderregelungen des Art 26 Abs 6 
B-\' 1 ; über die Stimmabgabe (ua bei Volksabstimmungen) im Ausland. Zu einer denkbaren 
Rel, an7. des Wohnsitzes im Inland vgl FN 2. 

i J VfSlg 1516/1933; Koja, Die »politischen Rechte" in der österreichischen Bundesver
l;iss, 11g, ÜJZ 1963, 645 (646 f); Nowak, Grundrechte, 229 f, 246,248,254 f, 462 f; derselbe, 
Da, ,Vahl- und Stimmrecht als Grundrecht in Österreich, EuGRZ 1983, 89 (94 f, 104 f); 
Öl,,/,-1?,er, Verfossungsrechtl, 1997, 359, 

1 1 Vgl Mcrli, Art 43 B-VG, R;r. 3. 
2 Vgl Nowak, Grundrechte, 512. 
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Stimmberechtigten unabhängig von einer sonstigen Betroffenheit wq�en bL·l1aup
teter Verletzung seines verfassungsgesetzlich gewährleisteten individuellen Mit
wirkungsrechts aus Art46 /\bs2 iVm Art43 oder Art44 Abs3 B-VG heim 
VfGI-I gem Art 140 B-YG angefochten werden; wurde das Gesetz c,us:i, ldich 
entgegen Art 43 oder 44 Abs 3 B-VG ohne vorherii:;e Volksabstimmu11,.; be
urkundet und kundgemacht, hat der VfGH es aufzuheben.D 

Schwieriger zu beantworten ist die Frage, ob die Stimmbercchtigcen auch ein 
subjektives Recht auf Kundmachung eines in der Volksabstimmung angenomme
nen Gesetzesbeschlusses und auf Unterlassung seiner Kundmachung nach --�·iner 
Ablchnuni; in der Absrimrnung haben, weil hier der individuelle Charak1er des 
Anspruchs fraglich ist. Im zweiten Fall ist eine Aufhebung des Gesetze, aher 
jedenfalls von allen durchsetzbar, die durch das Gesetz oder seine Anwend 11 ng in 
anderen Rechten betroffen und daher nach Art 140 oder 144 B-VG rechts111ittel
befugt sind, weil im Verfahren jede Rechtswidrigkeit des Gesetzes geltend ge
macht werden. kann. Ein Recht auf Beachtung des in einer Volksabstimmuns zum 
Ausdruck kommenden Willens durch die künftige GescrzgcbungH ist n1it der 
Stimmberechtigung nicht verbunden, denn die Volk abstimmung erzeui;t .n1 ·11 
keine solche Pflicht (Ri'. 31 f). 

Gern Art 46 Abs 1 B-VG ist die Volksabstimmung ein verfahrensgebu ndenes 8 
Rechtsinstitut. Die Stimmberechtigung bedarf daher, soweit sie die Teilnahme an 
der Abstimmung berriff r, erst der verfahrensmäßigcn Ausgestaltung durch dm 
einfachen Bundesgesetzgeber, der dabei die verfassungsrechtlichen Wahlgrund
sätze zu beachten har. Diese gelten sinngemjß auch für die Yolksabstimmun�, 
weil die StirnmberechLigung ausdrücklich an das Wahlrecht anknüpft, 1� d.1rüber 
hinaus aber auch deshalb, weil einige Wahlrechtsgrundsätzc - jedenfalls die 
Freiheit und Gleichheit und für allgemeine Vertretungskörper auch die Allge
meinheit - Ausdruck des verfassungsrechtlichen Demokratieprinzips sind, dem 
alle Formen demokratischer Mitwirkung gerecht werden müssen. Die ausge
staltenden Regelungen müssen daher die allgemeine, freie, persönliche und ,.;ehci-
me Ausübung der Stimmberechtigung und einen unmittelbaren, glcichL·n und 
unverfälschten Einfluss auf das Resultat des Verfahrens zur Feststellung der 
Unterstützung gewährleisten. 

Der Staat muss die Stimmberechtigung nicht nur verfassungskonform ausgestal- 9 
ten und sich an die entsprechenden gesetzlichen Bestimmungen halten. Er darf 
auch ihre tatsächliche Ausübung nicht behindern oder unzulässig beeinflussen 
(Mäßigungs- und Neutralitätspflicht- Rz 22 ff). Außerdem hat er die Ausübung 
dieser Rechte vor Behinderungen durch Dritte zu schützen (Schutzpflicht -
Rz 25) und effizienten Rechtsschutz zu gewährleisten (Rz 27 ff). Soweit dafür 
gesetzliche Maßnahmen erforderlich sind, besteht eine verfassungsrechtliche 
Pflicht zu ihrer Schaffung und Aufrechterhaltung.16

13 Zur Verfassungswidrigkeit eines solchen Gesetzes Merli, Art 43 ß-VG, Rz 22. 
14 Vgl Nowak, Grundrechte, 512 f. 
15 „1 lomogenitätsprinzip": Nowak, Grundrechte, 173 ff, 503 f. 
16 Zu ihrer Durchsetzbarkeit vgl Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 33. 
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2 Anordnung der Volksabstimmung (Art 46 Abs 3 B-VG) 
10 Vor, lern eigentlichen Abstimmungsverfahren steht die Anordnung der Volksab

" i111111u11g durch den ßundespriisidemcn. Mit der Anordnungskompetenz ist 
:ih11l1,·h \\ ic mit jener 7.ur lkurkt1ndung von Gesetzen (Art 47 Abs 1 B-VG) auch 
1.:irw l'rüfung.�bcfugnis und -pflicht des Bundespräsidenten verbunden. Allcr
di11� handclL es sich nicht einfach um eine Vorverlagerung der Prüfungspflicht 
im -umstrittenen - Umfang des Art +7 Abs l B-VG, obwohl dies zur Vcm,ci
dun;� ,. n Vulks:11.>stimrnungcn über verfassungswidrige Gesetzesbeschlüsse vicl
lcich1 wünschenswert wäre. Zu prüfen hat der Bundespräsident vor seiner Em
,chcidung nach Art 46 Abs 3 vielmehr nur das Vorliegen der in Art 43 und 44 
Ahs \ B-VG festgelegten Voraussetzungen für die Durchführung einer Volksab
st i1111,1u11g. Freilich ergeben sich auch in diesem engeren Bereich Zweifelsfragen, 
die ,ich in verschiedenen Aussagen zu einer Anordnungspflicht oder einem 
A 1101 Jnungsrccht nicdcrschlagcn.17 

11 U nst, citig ist der Bundespräsident zur Anordnung der Volksabsrimmun vcr
pfli, l • tet, wenn ein bcurkundungsfähigcr Gcsetzcsbt�schluss des a1ionalrats und 
ein i:. dtiger Beschluss oder ein gültiges Verlangen der N:1tion:1lratsmehrhcit iSd 
Art -1 \ B-VG vorliegen. In diesem Fall spielt weder Rang noch Inhalt des Gcsct-
1esb, schlusscs eine Rollc. 1 x Eine Verpflichtung zur Anordnung besteht weiters, 
,,·e111 ein Drittel der Mitglieder des Nationalrates oder des Bundesrates gern 
Art ·1 1 Abs 3 B-VG eine Volksabstimmung über eine Verfassungsänderung vcr
L111ht In diesem fall ist es für den Bundespräsidenten irrelevant, ob es sich um 
eine· eil- oder Gesamtänderung handelt, doch hat er sich davon zu überzeugen, 
dass , inc Verfassungsänderung vorliegt. Da dafür die Bezeichnung gern Art 44 
Abs ; B-VG konstitutiv ist, beschränkt sich die Prüfung darauf, ob der Gcsetzes
hcscl luss als „Verfassungsgesetz" bezeichnet wurde oder eine als „Vcrfassungs
hcst i 1 ·1111ung" bezeichnete Regelung cnthält.19 Eine Volksabstimmung über einen
Gcsr ,.csbcschluss ohne qualifizierende Bezeichnung darf der Bundespräsident 
ohne 'v1chrhcitsbcschluss oder -verlangen des Nationalrats auch dann nicht an
ordn, n, wenn er den Gesetzesbeschluss für inhaltlich verfassungswidrig hält; der 
posit·\·e Ausgang einer Volksabstimmung würde aus dem Gesetz auch kein 
Verf., -sungsgcsctz machen und daher an diesem Mangel gar nichts ändern. 

12 D:1111, l bleibt der Fall einer ausdrücklich bezeichneten V crfassungsändcrung, zu 
der 1, ·in Verlangen nach einer Volksabstimmung vorliegt. Handelt es sich um 
eine ' ;cs:tmtändcrung der Bundesverfassung, ist sie nach Art 44 Abs 3 B-VG 
jeden .111s einer Volksabstimmung zu unterziehen; bei einer Teiländerung der 
V crf., .sung bedarf es dagegen eines V crlangcns eines Drittels der Mitglieder des 
Nati, 11:tlrates oder des Bundesrates. Gesamtänderungen müssen nicht durch eine 
.\llsd1 icklichc Bezeichnung von Teiländerungen der Verfassung unterschieden 

1 · Zum F11l�cndc11 IICl'c/.,1„fd. 183 ff; Kcfsc11/1'1-,wblich!Mcrl..·f, Di<· l\1111dcsvarass1111� 
"""' ( 11,1 .. (,.,1 l'J.!0. i'J.!.!, l.!I: M.ryt·r, l'S Sd1.1111h"�k, '.II/ II; NL"iH<'rlll,111d,t,111/!,nl 
Schill.- 351; Rmghofer, Die ÖSlerrcichischc Bundesverfassung, 1977, 151, 153; \Vr:lan, Volks
�cscL und Ycrfassun�sgcsetz, Stb 1978, 69; Widder, 331, 333 L 

(, 

1, Dazu Merfi, J\rt43 B-VG, Rz 12 ff, 17 ff. 
1' Zu letzterem Mcrli, Art 43 B-VG, Rz 13. 
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werden. Fr1glich ist daher, wer über den gcsamtändcrndcn Char:iktcr des ,c�c:t
ze bcschlusscs zu befinden hat. Nach tr:iditioncllcr Auffassung obliegt diese 
Aufi;abc dem ßundespriisidcnrcn: Hält er einen Vcrfossllnf; ·hcscLzc�be�chlu.,� 
wegen seines konkreten lnh:1lts flir eine Gcsamt:indcrung hat l'I' dit Volk,.11>
scimmuni-; anzu1)rdnc:n.10 O:igcgen hat A4aycr darauf hingewiesen, d.1ss n.ich dem 
ll-VG jeder Inhalt eines Vcrfassungsgcscrzes als Gcsamt:'nderung b..:schl,,��l"n
werden kann. Die Entscheidung über den gcsamtändcrndcn Ch.uakter k,-1111w
aber nur der Nation1lrac fällen; der Bundespräsident dürf c daher nicht vo11 sid,
aus eine Volksabstimmung anordncn.21 

Beide Positionen haben viel für sich, können aber nicht in allen bllen überzn1-
gcn. Die „N:itionalr;1t1dösung" leuchtet nicht ein, wenn es t1m l·inc Vcrias�u11;.:�
ändcrung geht, c.lic-wegcn ihres Inhalts und deshalb unabhängig v1.i111 WiliL-11 di:s 
Tationalrat_cs-cinc Gcsamränderung bewirkt: Nach An� Abs 3 ß-VG mu,s in 

diesem Fall jedenfalls eine Volksabstimmung stattfinden. Es ist sdnvcr z.u vcmc
hcn, warum der Bundespräsident, der zur Anordnung der Volksabsrim111uni,: 
berufen ist, diese Vorschrift außer Acht lassen oder nicht imcrprcricrcn diirf ·n 
sollte, wenn es niemanden andern gibt, dem die Verfasst1ng diese lmcrprct.llion 
vorbehält. Erstreckte man dagegen die „ßundespdsidcntenlösuni( auch .wl 
Verfassungsänderungen, die Gesamtänderungen nicht jedenfalls sind, son 1.:rn 
nur sein können, hätte es der ßundcsprii idcnt in der Hand, den 111h.1lt 1nlc� 
beliebigen Verfassungsgesetzes durch die Anordnung einer Volksabstim111un;.: 
(wenn sie positiv ausgeht) auch gegen den Willen des Nationalrats zu einem 
Leitprinzip der Bundcsverfasst1ng i'.u machen; dies würde dem Nationalrat eine 
entscheidende Befugnis zur GcStaltung der Verfassungsordnung entziehen und 
der dem B-VG zugrunde liegenden Aufgabenteilung zwischen Parlament und 
Bundespräsident nicht entsprechen.�� 
„Nationalratslösung" und „Bundespräsidentenlösung" lassen sich allcrdinp 
plausibel miteinander kombinieren, wenn man die beiden Fälle von Gcsamtiindc
rungcn unterscheidet: Wird ein leitendes Prinzip der Bundesverfassung durch ein 
Verfassungsgesetz beseitigt oder wesentlich verändert, hat der Bundespräsident 
die Volksabstimmung auch ohne den Willen des Nationalrats anzuordnen; ent
hält der Beschluss über die Verfassungsänderung dagegen nur Rq;clungcn, die 
nach ihrem Inhalt sowohl als Gesamtänderung ;ils auch ;ils Teiländerung der 
Verfassung erlassen werden könnten, darf der Bundespräsident die Volksabstim
mung nur anordnen, wenn der Nationalrat - wohl mit Zweidrittelmehrheit -
eindeutig zu erkennen gegeben hat, dass er dem Gesetzesbeschluss ges.1mt
ändcrndcn Charakter beimessen will. Die rcchtsdogmatischc Frage, ob ein Ver
fassungsgesetz eine Gesamtänderung ist, entscheidet also (zunächst) der Bundes
präsident; die vcrfassungspolitischc Frage, ob ein nach seinem Inhalt nur teil
änderndes Verfassungsgesetz als Gesamtänderung beschlossen werden soll, hat 

20 llt-rcl,10/d. 1 !!5; N,·iss,·rl I l,111d.,1,111gn/Schicl..·, _15 1; Ni11glw/i•r (1 :N 17) 151, 15.1. 
11 ,\l,,ya, l'S So.:hambco.:k, 518 1, S.!S; zustim111c.:11J Ohli11/!,a (l:N 10), 189 l'N 2J; .d111-

lich \Viddcr, 333 L 
22 Mayer, FS Sch:imbcck, 520 ff; Widder, 333; vi-;1 auch den 1929 i-;csc.:hc.:irc.:rtc.:n Ycr.,ud1, 

dem ßundcspräsidcntcn die llc.:rugnis zur Anordnung von Volksabstimmungen na�h ci;;c
nem Ermessen einzuräumen (Nachweise in FN 7). 

1- 1 fl'. (1999) (,) Srrinl'.cr-Vcrl.,dWicn
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der 1ation:ilrat (endgültig) zu beantworten. Im Er<>ebnis kommt dem Bundes
prii� , lcme_n damit i_m Rahmen der Entscheidung t>ü_bcr die Anordnu ng einer
V�1 I I  \abst1mm�g ein� Komrollkornpctcn7., aber keine. Gestaltungsbe.fugnis w. 
_D i e  J ,n�rsche,dun�, d,e er zu treffen hat, mag im F.inzelfall schwieri� sei n. S ie ist 
i c<lo h 11 1chr endgü l t ig-, sondern unc,·rl iq.;t let:t.t l id1 der verfassu11gsi.;erichdid1cn 
K�>n rolle (Rz 28, 32) . .v 

1 3  t\11 1 (  , ·dc,1� hat der l�umksp_riisidcnt d ie E1 1 1sdtl· idung üher d ie Anordnung der

� , 1 1 1  .,1bst_1mmun_b 1 1 1�ht allein, so11J�r�1 auf Vorsch lag der 13�ndcsrq.;icrung oJer
l't 1'.c· 1'011 1hr crmachugren ßu11Jesm111 1stcrs zu tn�ffcn, unJ sie bedarf der Gegen
/.l'll°I  1 1 u11i; des ßundeskan;,.lcrs oder der :t.ustiinJ igcn Bundesmin ister (An 67

I�- 1 , ).Ji In Are 43 und 44 Abs 3 ß-VG kün me man u U, soweit dort von einem 
l�csc t lus · über l!inc Volksabstimmung oder einem Verlangen danach die Rede ist,
c1 11e , ndcrrcgclung erbl icken, sodass Art 67 Abs I B-VG auf diesen f-:ill nicht
:rnw, 1 1d_bar wiire, w�i. l  eben ,,verfos_sungsmäßig anderes bestimmt ist" .2S Im
�clrn • engsten Fall, d ie Anordnung emer Volksabstimmung über e i ne  Gesamt
.1nd,; t�ni.; d�r Verf:1.ss�ng ohne enrsprechendc: Wil lensäußerung des Nationalrats, 
\t el1 1 · 1ch d iese: f"r:ige Jedoch von vornherei n  nicht. Hier hat der Koncrollmech;i
nism q,;  der Vorsehlagsbindung auch seinen i;uten Sinn .  Die Bundesregierung ist

tl nll' Jcnsclbcn Voraussecr.u ngcn zur Erstattung des Vorschlags verpflichtet wie 
der l ', undespräs(dent zur Anordnung �elbst. Die i n  § 1 Abs 2 V AbstG vorge
. ehe 1 c· Gegcm�e1chnung durch alle Reg-1erungsmicglicder steht jedenfalls bei An-
11rd 1 • 1 11).\Cll von Vol ks;ibstimmungcn über n icht :d ie Ressorts betreffende Geset
:tcsh ,;chli.isse nicht mit Art (,7 Abs 2 ß-VG im E inklang.lt• 

1 4  Die . \ nordnung hat i n  angemessener Zeit zu  erfolgen.27

1 5  I�ü r  die Erfül lung der Pflichten, die mit der Anordnungskompetenz verbunden 
s 1 11d. 1st der Bundespräsident nach Art 1 42 B-VG verantwortlich. 

_', Weiteres Verfahren 
:1 Verfassungsrechtliche Grundlagen (Art 46 Abs I B-VG) 

1 6  Nacl Art 46 Abs 1 B-VG wird das Verfahren für d ie Volksabstimmung durch 
(einL ches) Bundesgesetz geregelt. Die Ausgestaltun� der Stimmabgabe im Aus-

2 Die Problcm:itik kehrt bei der Bcurkundunh von Gesetzen durch den Bundcspr,isi-
1ku 1 ,  t wic·dcr; vhl Jic u ntcrschicdlit:lm1 Liisunhcn hci 1l"1ycr, FS Scli�111hcck, 525, und 
\V i,/,i , , JJ:I L A l l crJinµs gibt es bei Jcr Anur<lnuni; der Volkslbstimmuni; mit <lcr Gl'S:11m
,1 111ki • n;;  Jcr Vcrfas uni; nur e inen Zweifelsfal l, w:ihrcml bei dc.r ßcurkumluni; das u nzul;is
•,ig 11 1 l ll im Ycrfassungsr:ini; beschlossene einfache Gesetz dJZukommt. 

2 ßcrchtold, 1 115; Neincr/Hnndstnngar/Schick, 35 1 ,  395; Ringhofcr (FN 1 7), 1 53; 
\Falt, / Mayer, Grundriß des üstcrrcichi$chen ßundcsvc.rr:issungsrechts\ 1 996, Rz 463; 
W'cl, , ,  (FN 1 7), (,9; zwcifc:lnd zur Yorschbi;sbinduni; ,1/,rycr, FS Sch:unbcck, 525. 

.:' All�emein r.u solchen Fäl len zß Bcrchtolt!, 1 5') f. 
;, , .  , "tuffrlllm1clsrnnf!.t·r!Scbick, 39<,; Wld11n, FS Hcllhl i nK, 427. 
2 Vgl für die Beurkundung Korinck, Die ßcurkunJung der ßun<lcsgcscLZc <lurcli Jen 

l \und •  'l'r:isid.cntcn, FS Ki rchschl:igcr, 1 990, 1 2 1  ( 1 22) ,mvN. Zu Vor- und N:1chcci lcn des 
1 :d1 ln, einer Frist für J\nordnung der Volks:ibsrimmung und Festsetzung des J\bscim
nn1n;· . 1 ,1gc_ (R7. 1 7) f-frrrtwig, Volksbegehren und Volksentscheid im dcucschc.n und Östcr
, eic h ,  ,hen Staatsrecht, 1 930, 97; Metall (FN 2), 1 68. 

Rund csvcrf �ssu nl,! .i.rcrhr 

Merli B-VG

Art 45, 46 

land kann der Nationalrat gern Art 26 Abs 6 B-VG jedoch nur  u nter erhühten 
Präsenz- und Konsensquoren treffen.  Kompetenzrechtliche Grundlage fü r das
Ausführungsgesetz ist neben Art 46 Abs 1 B-VG Art 10 Abs 1 Z 1 B-VG (,. Blm
dcsverfassung, i nsbesondere . . .  Volksabstimmungen auf Grund dc:r Bumlt-sver
fassung" ).1K Daher ist seine: Vollziehung ebenfalls Bundessache:. Die: MateriL· ist 
zwar nicht in Art 1 02 Abs 2 B-YG angeführt, doch sieht Art 26 Abs 6 B-VC zur 
Durchführung u nd Leitung von Volksabstimmungen (Bundes-)Wahlbchörtlen
und damit einen Sonderfall von unmittelbarer llundesverwaltuni,; vor. Dies
schliclh jedoch die Heranziehung anderer Behörden zu Un cerstüczuni,;s- und
Vorbcreitun1;sh:1ndlunhcn im Rahmen der mittelbaren Bundesverwalwni,; 1 1 i cht
aus. Zur kompetcnzrechdid1en Gru ndlage für die Regelung Jcr Anfcchtunh des
Ergebnisses von Volksabstimmungen beim VfGH Rz 27. 

b. Volksabstimmungsgesetz
Das nach Art 46 Abs 1 B-VG erforderliche Ausführu ngsgesetz zu Art 43, 44 1 7

Abs 3 und 60 Abs 6 B-VG ist das VAbstG.29 Es sieht zunächst die Kundmachung 
der Anordnunh des Bundespräsidenten unter Angabe des von der Bundesregie
rung festgesetzten Abstimmungs- und  Stichtages u nd des Gesetzesbeschlusses im 
vollen Wortlaut v r (§ 2 VAbstG).30 Dann haben d i e  Gemeinden auf der Basis der 
Wählerevidenz und der Ergebnisse der dazu geführten Einspruchs- und Beru
fungsverfahren Listen der Stimmberechtigten (,.Stimml isten") herwstel le 1 1  und 
d ie genannte Kundmachung orrsüblich und jedenfalls auch du rch öffemli ·hen 
/\nschbg 7.U verlautbaren; dabei i . t auf die Möglichkeit hi.nzuweisen, den C t'Sl'l 

zesbeschluss31 zehn Tage lang i n  e inem allgemein zugänglichen Amtsral1 111 w:ih
rend bestimmter Mindestzeiten einzusehen (§§ 6, 7 VAbstG). 

Die Stimmabgabe selbst geht ähnlich wie eine Wahl vor den Sprengel- oder 1 8

Gemeindewahlbehörden vor sich; es sind auch die einschlägigen Bestimmungen 
der NRWO mit einigen Modifikationen und Eq;änzungcn :ini'.uwcndl!n (§§ S-1 1
VAbstG), sodass die Einhaltung der verfassungsrechtlichen Wahlgrumls:irze
(Rz 9) gesichert erscheint. Der amtliche Stimmzemcl hat die Frage, ob der
Gesetzesbeschluss, über den die Volksabstimmung erfolgt, Gc.sctz.eskr:ift alan-
gcn soll, u nd Kreise zum Markieren von „Ja" oder „Nein" zu enthalten (§ 9 Abs 2
VAbstG). 
Zur Abstinrnrnn� werden nicht in die Stimmlisten c.ingerr:igene Personl·n nicht
zui,;cbsscn (§ 8 VAhstG iVm § 68 Ahs l R\VO), D:is ist im ! l i 1 1h l id .1 1 1 f  d ie
vc.rfassungsrcchdiche Stimmberechtigung  (Rz 5 ·  ebenso § 5 Abs l V AbscG) d,rnn
u nbedenklich, wenn auf die Möglichkeit des Einspruches gegen die W:ihlc:revi
denz rechtzeitig h ingewiesen wurde, weil über ;im Stichtag anhängige Einsprüche

28 Neisserl Handstanger/Schick, 344 . 
29 FN 4; zu seiner Geschichte Metall (FN 2); Neisser/Handstanger/Schick, 325 ff;

Nowak, Grundrechte, 470 f, 477 ff; Pfeifer, 1 98 ff; Rack, 1 52 ff; \Vidder, 33 1 f. Eine Kurz
übersicht bieten \Y/altcrl Mayer (FN 24), Rz 464 ff; einen kn:ippe Kommentierung Ncisscr/

Randstanger/Schick, 395 ff. 
30 Beispiele: ßGßl 1 978/493, 1994/363. 
3 1  Zum Sonderproblem des EU-Beitritts-Verhandlungsergebnisses, auf <las das EU

BcitrittsßVG verwies, VfSlg l 3 .839/1 994, 4 1 .  
" 
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unJ : Crufungcn n eh vor der ErsLcl lu ni; der Stimm.l iste zu cntschei<len ist und 
d:1h, zu U nrecht nicht in  der Wählerevidenz aufscheinende Stimmberechtigce 
d ie l i n L ragu ng noch veranbssen können (§ 6 Abs 2 und Abs 3 lit b VAbstG). 
§ 10 \bs 2 \X1EvG enn:ü:lnibt den Bundesminister für I nneres, bereits vor der
,1h.,l. i b:ucn A nordnung einer Vol ksabs t immung die Bürgermeister mit Verord-
1 1u 11; / ll ei ner ent prcchtnden VerbUlbaruni.; 7.u verpfl iehren;ll eine Verpflich-
1 un;.: l <:s llu nJesmin istcrs für lnncrcs selbst enthält d iese:- Bestimmung aber nicht.
Fehl cs al lerd ings an der rechm:i tigen I nformation über die Einspruchsmöglich
ke i t. ·c c.b.s verfassungsrechtl ich nicht unproblematisch. Jeden.fal ls verfossungs
wid1 -� w:ire es, wenn keine vorherige l nformarion erfolgt und zwischen der 
Ku 1 1  111, chung der Anordnung der Vol ksabstimmun{; u nd dem Stichtag nur eine 
'-l' l , 1  . U r;,.c ntler i,:;ir keine Zeitspanne l iqi,t (vgl § 2 Abs I V AbstG), denn dann 
w i rc 1  1u U n recht nicht in  die \'v':ihkrevidcn7. cint;c1 r:it;c 1 1e11 Personen die Mög
l ich l  ·it ;,,ur Ausübung ihrer Sr immbercchtigung im Ergebnis vorc.nthalten.-1J 

1 9  D.1s 1 :.rrn itt lungsverfahrcn gleicht wieder jenem nach der NRWO (vgl § 1 2  
V/\ 1  t G )  u ml endet m i t  der Feststel lung der Zahl der Sr immberechtigten laue 
Stim t 1 l i  ten sowie der Gesamtsum me der abgegebenen, der gü l tigen und der 
n n;.:i igcn und der :mf „Ja" und d r auf „Nein" butenden gültigen Stimmen 
dun , die:- 13undeswahlbchürde· das Ergebnis ist von ihr nach Landeswahlkreisen 
1-;l'!!.I I d en im .. /\mrsbl::m zur Wiener Zeitung" zu verlautbaren (§ 1 4  Abs 1 iVm 
� I J  \bs 1 AbstG). Diese Verlautbarung ist noch nicht jene nach An 45 Abs 2 
B -\ < ;, sondern nur Ausgangspunk t  für eine al l fä l l ige Anfc.chcung des Ergcbnis
q·� 1 ,  · im VfGH (R7. 28). 

20 1 i(· � ·.uständ igkeicsregelu ngen des V AlrtG entsprechen weitgehend den vcrfas
·un;.: .rechtlichen Vorgaben (Rz 1 6) .  Die ßetrnuung der Bundesregierung mir  der
1 :cs1 I - �u n g  von Stic lm1g und Absr immungstag ist zuliissig, Ja es sich insoweit
1 1 idr um ßundesvo l lziehu ng „im Bereich der Linder" handelt. Die Gemeinden
wert !  ·n im Rah men der m ittelbaren ßundesvcnvalcun� al.s dem Landeshaupt
n1 :1 1 1 •  u mcr. ttllte ßehördcnH r:iti , .  Ihre Aufgaben - die Erstel lung der Stimm
l i .� 1c 1  und die Verlautbarung der A nordnungskund machung - s ind solche des
Libcr r:1gcncn Wirkungsbereichs (vgl Art l l S Abs 2 B-VG) und vom Bürgcr
rnci� �·r unter Bindung an \'v'cisungcn des Landeshauptman nes 7.U besorgen, dem
wicd ·rum der 13undcsmi. nisrcr für Inneres Weisungen ercci lcn kann.35 Eine ver-

.' Die ßestimmung wur<le in Vorbereitung Jer Volksabstimmung über das EU-ßei-
1 ri 1 1 ., !  VG durch die Novell<: 1 994/32 1 in das WEvG t:ini;t:rüi;t und dann 111it Verordnung 
I \G 1\ ;  l 9')4/322 angewendet. 

3 Die EB 1.ur RV der VAbstG-Novelle ßGBI 1 962/ 1 0 1  (608 ßlgNR 9. GP, 7) hielten 
e ine •, oche für die Einlegung von Einsprüchen für ausreichend; allerdings gingen sie noch 
rnn 1 : Tagen für das „Schreiben der Stimmlisten" aus. In VfSlg 1 3.839/1 994 hegt der VfGH 
kein, 1 \ edcnkcn gegen Jie Fristregclungen des VAbstG, doch ging es hier nicht um die Frage 
dn 1 · 11spruchsmöglichkeit; vgl außerdem PN 32. Zum selben Poblem im Rahmen des 
V,· , l .1 , rcns über Volksbegehren Merli, Art 4 1  Abs 2 B-VG, Rz 38. 

., Art 1 02 Abs I B-VG; § 8 Abs 5 lit b ÜG 1 ?20 idF BGBI l 'J25/368. 

.' Zur Zustalnd igkcit Von ßürgermeister und BMI  und den Weisungsbefugnissen 
t\ rt 1 'i Ahs 2 B-VG und Art 1 03 Abs I B-VG iVm Teil 2 l it F Z <, der Anlage 1.u § 2 ßMG, 
I \C I ', 1 ') 8 (,/7(,, zuletzt idF BGBI I l 9')7/ 1 1 3; speziell zur Weisungsbefugnis des Landes-

1 0  flu ndcsvcrfassu ngsrccht 
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fossuni;srcchtl iche Grundla�e für d ie Bindung der Entscheidung des L:indes
haupcmanncs über den Kostener�-atzanspruch von Gemeinden gegenüber dem 
Bund an das Einvernehmen mir der „zuständigen Finanzlandesbehörde" (§ 1 8  
Abs 3 V/\bscG) ist n icht crsiclnlichY· 

4. V crfohrensbeglcitcnde Pfl ichten des Staates
a. Mäßigungs- u nd Neutralitätspflicht

Demokratische Verfahren unterliegen dem „Reinheitsgebot": die Bürger müssen 21

sich frei von  staatlichen Behinderungen für eine Stimmabgabe entscheiden und 
auch andere dafür gewinnen können, u nd das Verfahren muss so ablaufen, dass in 
seinem Ergebnis der wahre Wil le der Wählerschaft zum Ausdruck kommt. Daher 
hat der Staat n icht nur aktive Behinderungen zu untcrlassen,37 sondern sich im
demokratischen Prozess überhaupt neutral 7.U verhalten. Das gilt grunds:üzlich 
auch für direktdcmokratische Verfahren und damit auch für Volksabstimmun
gen.38 Anders als bei Wahlen und Volksbegehren3� geht es in der Volksabstim
mung aber um die Annahme oder Ablehnung eines idR von der Regierung 
i niti ierten und immer von der Parlamentsmehrheit beschlossenen Gesetzes. Die 
Gesetzgebung gehört zu den Aufgaben der Regierungsmehrheit, und zu eigenen 
Vorhaben kann man keine neutrale Haltung erwarten. Daher kann es Regie
rungsmitgl iedern und Abgeordneten nicht verwehrt sein, für die Annahme des 
Gesetzesbeschlusses n icht nur als Privatpersonen oder Parteienvertreter in Aus
übung ihrer Grundrechte, sondern auch in ihrer amtlichen Fun ktion zu werben. 
Die spezi fische Konstruktion der Vol ksabstimmung rcclitfertigr a lso Einschrän
ku ngen des Neutr:il itätsgcb(HS. Andererseits darf d ie Rq;ieni ng die demokrati
sche Enrscheidungsfrci heit der ßürger auch n icht un rcr e iner Propagandalawine 
begraben. H ier die richtige Grenze zu finden, ist n icht einfach .  

Der VfGI-I hat anlässlich der Anfechtung der  Volksabstimmung über das  EU - 22

BeitrittsBVG nur „gezielte oder dem gleichkommende Desinformation" dl's 
Staates ausdrücklich als u nzulässig bezeichnet; die Werbung in l•orm einer „be
sonderen I-Icrausstrcichung und (subjektiv) wertenden Gewichtung der fLi r ei nen 
Beitritt Österreichs zur EU sprechenden Umstände" akzeptierte er auch unter 
(nicht näher geprüfter) ,,maßhaltender Verwendung öffentl icher Geldcr" .1J D,l-

hauptmanns in solchen Konstellationen zB Rascha11er, Allgemeines Verwaltungsrecht, 
1 998, Rz 328. 

3(, Die „zuständige Vinanzl:111desbehörde" ist die l -' i nanzlandcsdi rektio11 , .1 ls" cinc 
ßundeshchi>nlt:: Nc:isscr/1-/,m,/s/,mgcdSchick, 4 1 1 ;  vo:rf,1ssungsrechtliche Zwcifc-1 h.:gc·n di, 
i;.:nannten Autoren (a:10, 1 42, 1 45; ehenso Schick, in: Neiss.:r/l l andst.rni,;n/Sc·h ick, llu n
deswahlrccht1, 1 994, 1 95, 1 99) zu vergleichbaren Fällen nach §§ 9 Abs 4 und 12  Abs 3 
WEvG. 

37 Vgl VfSlg 1 3.839/1 994, 45; und VfSlg 6244/ 1 970 für das Volksbege�ren. 
38 Vgl zum Wahlrecht Nowak, Grundrechte, 373 ff, 434 ff mwN; zur Ubertraglurkeit 

der einschlägigen Rechtsprechung auf Volksabstimmungen VfSlg 1 3 .839/1 994, 43. 
39 Dazu Merli, Art 4 1  Abs 2 ß-VG, Rz 42 ff. 
-10 VfSlg 1 3 .83'J/ 1 9'H, 43 f. Zur Rq.;ierungswcrbung und ihren Wirkuni,;en aus empiri

scher Sicht Scbalfor, .,J:i" oder „Nein" zu „Europa" ?, und Ogris, Dtr Diskussionsprozcl\ 
vor da E.U-Vnlksabst immung, hcide in:  Pcl inkn (Hrsg), EU-Referendum. Zur Prax is  der 
d in:ktcn Dcnmkr:11 ie in  Östcrreio:h, 1 9'.H, -19 (75 f), 1 1 1  ( 1 35, 1 38 i', 1 43, 14 <,). 

1. Lfi; ( 1999) €) Springer-V crbg/Wicn l l  
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111i1 ._ind die entscheidenden Gesichcspunkre jedenfalls ben:mnt. Information ist 
7.ul:,ssig un<l erwünscht; ie muss allerdings zutreffen und darf nichr auf ei_ner
vüll 1g einseitigen AuswahJ beruhen. Soweic es um Prognosen künftiger Emwick
lun:;cn geln, gibres n:nürlich keinen Wahrheitsmaßstab. Hier kann die Rcgierung
ihn· Einschäo.ung in den Yordeq;rund scellen; allerdings dürfen :ibweichende
Mci11ungen nichr völlig uncer den Tisch fallen. Die eigentliche Werbung schließ
li ·h muss, insges.i.mt gesehen, auf Tatsachen und Zukunftseinschätzungen auf
bauc·n, auf Gegenaq,,rumente eingehen und andere Meinungen respektieren. Eine
K.1111pah11c ohne sachlichen Gch:ilt, die nur :iuf Emotionen abzielt, wäre unz�
bss1g. Werbung ist also zulässig, unterliegt aber einem Mäßigungsgebot. Die 
zul:issige Intensität hängt nicht zuletzt auch von der Art der Volksabstimmung 
ab: \X'enn die Regierungsmehrheit sich selbst für ein Referendum entscheidet, 
wir,1 sie geringer sein als wenn sie ihr Verfassungsvorhaben in einer von einer 
Mi11derheit ausgeliisten oder obligatorisch st:utfindenden Volks:ihstimmung ver
teidigen muss. 

23 Die Verwendung öffentlicher Gelder nicht nur für Information, sondern auch für 
Wnbung !:isst sich allerdings nicht schon damit reclnfertigen, dass sie Maß hält;41 

sie ist als solche rechtfertigungsbedürftig, weil sie die Reinheit des demokrati
schen Prozesses beeinträchtigen kann. Anders als die Parteilichkeit der Regie
ru11\;smehrheit gegenüber dem eigenen Gesetzesbeschluss ist sie nicht unver
mt·1,llich. ßcrücksichtigc man den systemimm:tncnn::n Regierungsbonus in <ler 
;;1 ll'ntlichen Diskussion und den die Regierungsmehrheit hcgiinsti�endcn Vcnei
lu11,·, ·mo<lus der l'aneienfinanz.ieruni-;, ist sie zur \'v'ahrnchmung legitimer Imer
e�Sl'll auch nicht notwendig. Das :tllein macht sie verfassungsrechtlich äußerst 
fra;.:wünlio. J3edcnkt man schlieHlich noch Jie Schwierigkeiten, die ein Ausgleich 
du; 1 h finanzielle Zuwendungen an die Gegner des Gesetzesbeschlusses bereiten 
wi.i rde,42 und die mit der Erlaubnis zur Verwendung öffentlicher Gelder verbun
dc1l<' Einladung zu „bonarpatistischem" Missbrauch von Gesetzesreferenden, 
spri ·In alles für die verfassungsrechtliche Unzulässigkeit <ler Steuerfinanzierung 
vo11 staatlichen Volksabstimmungskampagnen. 

24 \V;i·. für die Regierung und die Abgeordneten gilt, gilt nicht in gleicher Weise für 
andere staatliche Stellen, die keine notwendigerweise parteilichen Akteure, son
de111 allenfalls Betroffene des Gesetzgebungsprozesses sind. Ihnen wird man, 
so\\ eit ihre Komptenzen berührt sind, ein Stellungnahmerecht, aber kein Recht 
zur Werbung zugestehen. Dass eine Beeinflussung der Bürger durch die mit der 
Ah"-'icklung des Volksabstimmungsverfahrens betrauten Behörden jedenfalls 
un,11lässig ist, braucht nicht betont zu werden.43 

1,. Schutzpflicht 
25 Fü, die Pflicht des Staates, die freie politische Willensbildung vor und bei der 

Volksabstimmung vor Behinderungen durch Private zu schützen, gilt dasselbe 

·\ 1 Kritisch dazu zB \Vicdai11, Die Rechtslabe in Östern:ich, in: Hofmann u:i (Hrs;;),
1111<>1 1mtio11, Medien und Demokr:itie. Ein europäischer Rechtsver;;lcich, 1997, 215 (233). 

12 Zum Fehlen oq.;anisierLer und rechtlich zu herlicksiclni;;endcr .,/\l,s1in 11nu11,:spar
tcic11" VfSlg 13.839/19'J4, 43, 46. 

13 Vgl für das Wahlverfahren VfSI;; 14.556/19%, 700. 
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wie beim Volksbq;ehren; auch hier darf das Yerh. ltcn der Medien nidu für 
irrelevant erklärt werden.H Als besondere Schutzvorkehrung des VAbst ; seii:n 
die - subsidiär zu strafrcchclichcn Vorschrifcen geltenden- ilestimmu11gi:11 Lih,·,· 
Verwaltungsi.iberu-c1ungcn im Zusammenhang mit dem amtlichen Sri1111nzettl·l 
genannc (§ 9 Ahs (, und 7 V AlmG). 

5. Entscheidung durch die Mehrheit (Art 45 Abs 1 B-VG)
In der Volksabstimmung entscheidet die unbedingte Mehrheit der gültig ahgc- 26 
gebenen Stimmen. Art 45 Abs 1 B-VG macht keinen Unterschied zwischen 
Gesetzesreferenden und Volksabstimmungen über Verfassungsänderungen; 
auch Ges:tmt:inderun�en llcr Verfassung werden gleich bch.rndclt. Eim· Mi11 
destbetc.:iligung ist für die Gültigkeit der Volksabstimmung ni ·In crfonkrli ·h, 
und auch Stimmpflicht besteht nichl (vgl Rz 7).45 Daher I önnre t·inc ,1ll,s.1li
sti111mung. ucl1 von einer sehr kleinen Minderheit der Stimmberc.:clnigtc11 ein
schieden werden - ,,cine An Aktivitätsprämie" .46 

5. Rechtsschutz und gerichtliche Kontrolle
Das Rechtsstaatsgebot und die Pflicht des Staates z�r Gewährleistung der „Rein- 27

heit" des demokratischen Prozesses verlan!,:en die Ubcrprüfb:trkeit des Volksab
stimmungsverfahrens durch Gerichce; nach Art 141 Abs 3 ß-VG ist der VfGI I 
geset7.lich mit der Komrolle z.u betrauenY Die entsprechenden Ausführungsbc
stimmung,·n cnth;1lte11 die Ahs 2 und 3 des § 14 VAhstG, tbs sich i11s11wi:it 
kompetcnzreclnlich auch auf Art 10 Abs I Z I B-VG (,,Verfassungsgerich1sb.1r
keit") stützt und auf Bestimmungen des VerfGG verweist. 

Nach Art 14 Abs 1 VAbstG kann das Ergebnis der Yolksabscimmung innerhalb 28 
von vier Wochen4s nach der Yerlaucbarung der Bundeswahlbehörde (Rz 17) von 
Gruppen von Stimmberechtigten beim VfGH angefochten werden; die Anrecl,
tungsbefugnis i. t also ein kollektives Recht. Die Zahl der n twendigen Unter
stürzungen wurde entsprechend der Größe der Landeswahlkreise verschieden 
hoch festgelegt und durch die Novelle BGB! 1993/339 den Zahlen für di,· Ein-

44 Dazu Mcrli, Art 41 Ahs 2 B-VG, Rz 47 ff (in Rz 49 auch zur BchanJlung der ORF
ßcriclncrslallung in VfSlg 13.!!39/199.J.). Zur Rolle der Medien aus empirischer Sicht 
Plasscr/Ulram, l\lcinungstrcnds, Mobilisierung und Motivlagen bei der Volksabstim11n111� 
übcrdcn EU-ßcitri11, in: Pclinka (Hrsg) (FN 40), 87 (104 ff, 116), und Ogris (rN 40), l .>2 1, 
13'J, 143, l-l5, 1-1(,. 

45 Kritisch dazu zB Pfeifer, 168; und bedauernd schon der Berichterstatter des AB 341 
BlgNR 3. GP, 1, zum VAbstG 1929. 

46 \Velan, FS Hcllbling, 428. Vgl nueh Kelsen, Wer soll Hüter der Verfassung sein?, Die 
Justiz 1931, 5, Neudruck in: Klccatsky/M:ircic/Schambcc.k (Hrsg), Die Wiener rechtsthco
retischc Schule, Bd 2, 1968, 1873 (1910): Die Volksabsrimmung „gibt bestenfalls den Willen 
einer Mchrhcii, dcn als Gesamtwillen des Volkes auszugeben, die typisch demokratische 
Pikcion ist". 

47 V;;I Mcrli, Art 41 Abs 2 ß-VG, Rz 51. 
48 Die Frist wurde mit Nnvl·lle BGBI 1982/232 von t·inn \V'od1l' ,lllf via W<>cl1,·11 

verliin;;crt, weil eine ,rnalo;;e Ke;;dung im VolksbegehrenG 19<,3 mi1 VfSI;; 'J2J-l/ l 981 .1uf
gehoben worden war, da sie die Ausübung des Anfechtungsrechts praktisch unmii,;lich 
machen konnte. 
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bri11gung von \Vahlvorschl:igen angepasst.4'1 Die Anfechtung ist auch zulässig,
wc11n sie auch nur in einem Wahlkreis von der notwendigen Zahl von Personen
un1crstützt wird.50 

Gc;:cnstand der verfassungsgcrichtlichcn Komrollc ist die Rcchtm:ißigkeit des
\l„Jks.1hsli111111u11gsvcrf.d1rc11s, 11icl1l jeJocl1 die VerL1ssu11gsko11formiüt des :t.u
gru 11dc liegenden Gesetzesbeschlusses. Das überprüfbare V erfahren beginnt mit
der Anordnung der Volksabstimmung durch den Bundespräsidenten und endet
mit der Ergebnisverlautbarung; die Anordnung selbst kann als erster V crfahrcns
schritt ebenfalls in die Prüfung einbezogen werden;51 soweit ihre Rechtm:ißigkcit
da, ,in abhängt, dass die Volksabstimmung von bestimmten Organen verlangt
wi1,l (Rz 11 f), ist auch das Vorliegen dieser Voraussetzung zu prüfen.
Rckvant sind grundsätzlich alle Rcclmwi<lrigkcitcn des Verfahrens, neben Zähl
fehlern auch etwa die Nichtzulassung einzelner Stimmberechtigter zur Eintra
gung,52 Verletzungen der vcrfahrcnsbcglcitendcn Mäßigungs-, Neutralitäts- und
Sch utzpflichtcn des Staates (Rz 19 ff) und V crfassungswidrigkcitcn der im Vcr
fah1 rn angewendeten gesetzlichen Grundbgen53 - allerdings immer nur dann,
wc1111 sie in der Anfechtungsschrift auch (substantiiert) vorgebracht wurdcn.54
Erwiesene Rechtswidrigkeiten führen zur Nichtigcrklärung der Ergcbnisfcststcl
lun:; der Bundeswahlbehörde und (Tcil-)Aufhcbung und Wiederholung des Vcr
f ah1 cns, wenn sie auf das Ergebnis von Einfluss waren55 oder sein konntcn.51,
,,E1 gcbnis" ist dabei im Hinblick auf Art 45 Abs 1 B-VG jedenfalls das fcst
gcst dlte Überwiegen oder Nicht-Überwiegen der „Ja" -Stimmen. Darüber hinaus
muss als „Ergebnis" auch zumindest <las ungefähre Ausmaß der „Ja"- und
,,Nein" -Stimmen betrachtet werden, denn es macht einen entscheidenden U ntcr
schied, ob ein Gesetzesbeschluss etwa mit 51 Prozent der Stimmen oder mit
Zweidrittelmehrheit gebilligt oder abgelehnt wird. Dieser Unterschied muss
ger.1dc dann nicht nur politisch, sondern auch verfassungsrechtlich beachtlich
sei 11, wenn die Billigung oder Ablehnung als solche keine Rechtswirkungen über
das konkrete Gesetzgebungsverfahren hinaus entfaltet (vgl Rz 31 f). Eine Ab
oder gar Zurückweisung einer Anfechtung einer Volksabstimmung mit posi
tiven, Ausgang und die dadurch bewirkte Sanktionslosigkcit auch gröbster
Rcrhtswidrigkcitcn würde im Übrigen den Verfassungsgeboten effizienten
Rechtsschutzes und der Gcwiihrleistung der Reinheit demokratischer Verfahren

·19 VgldicErlzurRV 1021 lllgNR 18.CI', 17,20.
50 VfSlg 13.839/1994, 36 f. 
'iJ Vgl VfSlg 13.839/1994, 39 f; und Rz 32. Eine Deutung der Anordnung als (vom

VI (; H im Anfcchtungsverfohren anzuwendende) Verordnung - so Hellbling, 327 - würde
zu, iner Verfahrensaufspaltung, aber zu keinem anderen Ergebnis führen. 

52 Die Nichtzulassung einer in die Wählerevidenz rechtswidrig nicht eingetragenen
Pcr,,rn kann allerdings nicht geltend gemacht werden, soweit über Eintragungen ein eigenes
Vc1 l.1hren stattfinden konnte (Rz 16); vgl dazu im Rahmen von Wahlanfechtungen VfSlg
1 ·l. c, 'i (,/ 19%, 721.

c,3 Vgl VfSlg 13.839/1994, 45; für die Wahlanfechtung zll VFSlg 10.178/1984.
'>4 VfSlg 13.839/1994, 45, 37 f. 
'i5 § 14 Abs 3 VAbstG iVm § 70 Abs I VerfGG; vgl für das Volksbegehren VfSlg 9296/

1%1.
'i(, Vgl für das Wahlverfahren zB VfSlg 6424/1971, 11.738/1988.
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(Rz 27) nicht gerecht. Schließlicl, versteht auch das V AbstG selbst unter „Eq;eb
nis" die Feststellung der Stimmensummen und betraut den VfGH bei Zählfehlern
mit der Richtigstellung der ziffernmäßigcn Ermittlung der Bundcsw:ihlbchördc
(§ 14 Abs I iYm § 13, § 14 Abs 3 VAbstG).
l1�divi_ducl(en Rechts�ch�tz gew:ihdeistct das Anfechtungsverfahren nicht. Gcgl'n 29
die N,�hLe'.ntr:tguni; 111 die Wählerevidenz gewährt das WEvG Rcchtsmillcl, und
nuch d,e N 1cht7.ulnssung zur St.immabg-abc und veq;leichbare Akte müssen gcson-
d_ert bekämpft ,�crden.�7 7.um Rcchtssclrntz gegen die rechtswidrige Unter!., . ung
e111er Volksabsc1mmung und gegen die ichtbe:iehtung ihres Eq;cbnisscs Rz 7.

6. Ergebnisverlautbarung (Art 45 Abs 2 B-VG)
Das Ergebnis der Volksabstimmung ist amtlich zu verlautbaren. Das VAbstG 30
sieht dafür vor, dass die Bundeswahlbehörde nach Rechtskraft ihrer Feststellun"'
die Zahl der gültigen „Ja-" und „Ncin"-Stimmcn der Bundesregierung mitteil�
und diese das Ergebnis im Bundesgesetzblatt vcrlautbart.58 

7. Rechtswirkungen
Das ß-VG enthält keine nusdrücklichen Bestimmungen über die Rechtswirkun,· 31
von Volksnbstimmungen über (Vcrfassungs-)Gesetzesbeschlüssc. Aus der Ent�
stehungsi,;eschichte des fostituts und der tellung der Volksabstimmu,w im
Gesetzgebuni;svcrfahren ergibt sich aber khr, dass ein abgclchnrcr Gesc�zes
beschluss nicht beurkundet und kundgemacht werden darf, wiihrcnd sonst d.1s
V erfahren zu Ende w führen ist und der Gesetzesbeschluss gem An -l-813- G mit
Berufung auf das Ergebnis der Volksabstimmung kundzumachen ist. Strirti" i ·1 

nur, ob die Volksabstimmung noch weitere Rcchts,virkungen außerlulb 
0

dcs
konkreten Gesctzgebung-svcrfahrens enrfolren kann. Vor allem Nowak lut die
These vertreten, dass die Annahme eines Gesetzes in der Volksabstimmun•·
seinen lbng im Stufenbau der Rechtsordnung erhöhe, sodass es nur mch eine�
neuerlichen Volksabstimmung (oder bei einfachen Bundesgesetzen: durch Ver
fassungsgesetz) wieder auf gehoben oder geändert werden könne; seine Ableh
nung in der Volksabstimmung führe zu einem Rechtssatz, der eine identische
Neuerlassung und die Erlassung eines dem Ergebnis der Volksabstimmung in
haltlich widersprechenden Gesetzes ohne Volksabstimmung mit Verfassungs
widrigkeit hebstc.�•i Dies wird jedoch mehrheidich ;1h1,-:l'kl1111.1

•
0 Als F.ri-:d111is der

57 Zur teilweise vergleichbaren Situation im Volksbcgehrenverfahrcn Merli, Art 41
Abs 2, Rz 55. 

58 Beispiele: BGB! 1978/628, 1994/735. Zur These von Nowak, ÖJZ 1980, 41, Jass
Jamit dem Ergeb.nis der Volksabstimmung Rechtssatzqualität zukomme, Rz 31. 

59 Nowak,OJZ 1980,4I;derselbe(FN 10),EuGRZ 1983, 104 f;derselbe,GrunJrechte,
511 ff; im Ergebnis ähnlich Hartwig (FN 27), 97 f; Hellbling, 329 FN 36 (vgl auch 328);
derselbe, Betrachtungen zu Volksabstimmung, Stb 1978, 25 (26); \Y/elan, FS Hcllblin�, 429.

60 Barfuß, 429; Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 352; derselbe, B-VG2, 1997, 182; \1t=rall
(FN 2), 169; derselbe, Probleme der unmittelbaren Demokratie im österreichischen Bundes
staatsrecht, Gerichtshalle l ')30, 246; Morscher, 802; Thiencl, Gibt es einen Stufenh.rn der
BunJesgesetze nach ihrer Erzeu1-:ungsrorm ?, ÖJZ 1983, 477 (482); derselbe, ÖJZ l 98�, (,81;
\Y/alterl Mayer (FN 24), Rz 468; \Y/iddcr, 333.
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illll'llsiv geführten Dikussion lässt sich festhalten, <lass Nowaks Thesen zwar 
illlu 1tive Plausibilität für sich haben, jedoch bei näherer Betrachtung zu kon
stru 1.tiven un<l praktischen Schwierigkeiten führen, schlecht mit der Ablehnung 
des l(onsultativreferendums im Entstehungsprozess des B-VG6 1 vereinbar und 
,.ur '�icherung <les Respekts vor dem „Volkswillen" auch nicht unverzichtbar 
sind Das spricht für die Mehrheitsmeinung. 

32 Be111akt sei noch, dass die Billigung eines Gesetzesbeschlusses in der Volksab
sti11111rnng in keinem fall eine Rangerhöhung bewirkt: Ein einfaches Gesetz wird 
dur,·h die Volksabstimmung schon mangels Bezeichnung zu keinem Verfas
suni>gesetz (vgl Rz 11), und eine Teiländerung der Verfassung wird dadurch 
auch nicht zur Gesamtänderung. Nicht die Volksabstimmung ist konstitutiv für 
<len ,.;esamtändernden Charakter einer Verfassungsnovelle, sondern ihr Inhalt -
die Beseitigung oder wesentliche Veränderung eines Grundprinzips der Verfas
sung - oder, falls das nicht zutrifft, der Wille des Nationalrates zur Verankerung 
neuer Inhalte auf Baugesetzebene (vgl Rz 12). Ordnet also der Bundespräsident 
oh11,· den Willen des Nationalrats eine Volksabstimmung i.ibcr einen ·seinem 
l11h.1lt nach gesamtändernden Verfassungsgesetzesbeschluss an, ist - bei positi
vem Ausgang der Volksabstimmung und Beendigung des weiteren Verfahrens -
tats:ichlich eine Gesamtänderung zustande gekommen. Ordnet er dagegen (irr-
1ii111lich oder :rnch vors:itzlich) ohne einl' entsprl'chl'nde Wilk·nsäugerung des 
N:1t1,lnalrates eine Volksabstimmung i.iber einen Verfassungsgesetzbeschluss an, 
der nach seinem Inhalt nicht als Gesamtänderung erlassen werden mi.isste, be
wirkt auch der positive Ausgang der Volksabstimmung nur eine Teiländerung 
der Verfassung, die auch ohne Volksabstimmung wieder rückgängig gemacht 
werden kann. Welche Variante zutrifft, hat letztlich der VfGH in jedem An
lassf:-tll zu entscheiden, wenn er nicht schon im Rahmen einer Anfechtung des 
Volksabstimmungsverfahrens die Rechtmäßigkeit der Anordnung der Volksab
stimmung geprüft und bei einem negativen Ergebnis dieser Prüfung die Abstim
mung für nichtig erklärt hat (was dann der Kundmachung der Verfassungsände
rung übrigens nicht im Wege stehen würde). 

33 Weil die Volksabstimmung für sich keine Rangerhöhung bewirkt, sind volksab
stimmungsbeschlossene Gesetze vom VfGH an denselben Maßsiäben zu messen 
wie andere Gesetze desselben Ranges und können daher von ihm auch aufgeho
ben werden.62 

1.\ Vgl \Valrer(f-N<,), 117. 
t-.'. Vgl Barfuß, 431 FN 47, unter lkrufung auf eine münJliche Äuf�erung von Rack. 
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