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Artikel 49b 

(1) Eine Volksbefragung über eine Angelegenheit von grund ätz.lieber und
gesamtösterreichischer Bedeutung zu deren Regelung der Bundesgesetz
geber zuständig ist, hat stattzufinden, sofern der Nationalrat dies auJ Grund
eines Antrages seiner Mitglied.er oder der Bundesregierung nach Vorbera
tung im Hauptaussdrnß beschließt. Wahlen sowie Angelegenheiten, über die
ein Gericht oder eine Verwaltungsbehörde z.u entscheiden hat, können nicht
Gegenstand einer Volksbefragung sein.

(2) Ein Antrag gemäß Abs. 1 hat einen Vorschlag für die der Volksbefragung
zugrunde zu Iegencle Fragestellung zu enthaJten.. Diese hat entweder aus
einer mit „ja" oder nein" zu beantwortenden Frage oder aus zwei alternati
ven Lfüungsvor chlägen zu be tebcu.

(3) Volksbefragungen sind unter inngcmäl!er Anwendung von Art. 45 und
46 durchzuführen. Stimmberechtigt bei Volk befragungen ist wer am Stich
tag das Wahlrecht ZUlTI Nationalrat besitzt und in einer Gemeinde d s
Bundesgebietes den Hauptwohnsit� hat. Die Bunde wahlbehörde hat das
Ergebnis einer Volksbefragung dem Nationalrat sowie der Bundesregierun
vorzulegen.

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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I. Allgemeines

. . . . . . . . . . . . . . . . . .  ' · · · · · · · · · · · · · ·  · · · · · · · · . .  . . . 50 

1 . Systematische Stellung und Zusammenhang m1·t a d B . 
A . . . n eren estimmungent t 496 �-VG ist die zentrale Bestimmung für die Volksbefra un a ebene. M1t dem Vo lksbegehren (Art 4 1  Abs 2 B-VG) d d � 1kg uf�undes
(Art 43, 44 Abs 3 B-VG) gdiört d ie V lk b f ·  

un er o sabstrnynung
Demokt-atic die die grun lsätzf" ·h 

°. s C .' agung
l
zu den Elementen direkter

e . ,-· . d . d 
. ,c reprascmwv gesta tete Demokratie des B VG

S
t ga

l 
t
f
izen, 111 ern sie cn Bürgern begrc.iizten Einfluss auf die Entsche1·dung

-
von ac 1 ragen einräumen. 

2 t:: .'!f.b :-f
VG _entha

d
··1t

J
Regelungr.:n über den Ge >enstand der Volksbefragung 

d. 1 te e ug1115 un uas Verfahren zur Auslösung einer Volksb f . ·· b ' 1e Fragestell "' b d .  5 · , e ragung u er  
d . V lk b f 

ung, u c_i� '.c t lmmberechtigung und über d ie RecbtSwi rk�nge 
u�d 4� �-��g

�_g. r
�
1r •}

1r
c D

d
_urchfüh rung verweist J\n 496 Abs J auf An 4�· 1cs ct1 1 L 1e Anordnung der Volksb f o d h d Bundespräsidenten (Art 46 Abs 3 B-VG) u ·  r:· .. h . e rda„ung urc en

V f 1 
, 1c �rmac ttgung er Gcsetz<>ebu zur er_a 1rensgestaltung (Art 46 Abs 1 iVm Art 1 0  A bs 1 z 1

:, ng 
Emsche1dungsquorum (Art 45 Abs 1 B-VG).

B- G) und das

X�t2:�tsu;�1;;� ;ü; t� Vo

d
lk
d
sbe

A
fragung

b 
sind ferner die Bestimmungen des

d 
- un es rt 6 A  s 3 B-VG (Wahlrecht N · 1 un Hauptwohnsitzregelung, an die die Stimmberecht" 

_zum auona rat 
gen anknüpft), des Art 26 Abs 6 B-VG (Wahlb h „ d ig

d
�ng

b
b_e,

I 
Vo_l_ksbefra&un-

V I I  b f e or en, ie c1 t er Uberprü l ungvon o (S e ragungen mitwirken) und des Art 141 Abs 3 B-VG (Ern „ 1 .zur Regelung cfor Zuständigkeit des VfGH zur Ent5cheidung übe d�
ac

,t't,? t�ng des Ergebnisses von Volksbefragungen).
r ,e n ec 1-

Emfachgesetzliche Bestimmungen über die Volksbefra f d . 
a l l

�
m im Volks�efragungsgesetz, in der Nationalratswahl��1�u�: �; ;t1k

or 

ev
l
1 _ _ e

f
nz�e

d
setz, im Verfassungsgerichtshofgesetz und im Nadonalrats-G 

r
= sc 1a tso1 nungsgesetz . '  e 

1_ Volksbefragungsgesetz 1 989, BGB! 356 {irn Fol enden- V .. lerev,denz<>esetz l973 BGBl 60l · N . I W hl g d  
· BefrG) - dazu Rz 41 ; Wah-

d 
" , , a11ona rats- a or nung 1 992 BGBI 471 (' F J cn: NRWO); alle zuletzt idF BGBI 1 200 1 /9S· V f . ' im o gen• er assung�genchtshofges.etz 1 953, BGB(
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2. Entwicklung
Die olksbefragung war in der tammfassung de B-VG nicht vorgcsehen.2 Au! 3

Bunde ebene fand sich ei.a. vergleichbares Instrument erstmals in der Verfassung 
1 934,3 u nd in  das B-VG wurde sie mit der Novelle ßGill 1 98�/685 aufgenommen. 
Thre Einführung beruhte auf einem Initiativantrag von SPO- und OVP-Abge
ordnetcn und ollte in Umsettung des Arbeitsübereinkommens der dan1aligen 
Re ierungspaneien die d irekte Demokratie weiterentwickeln.• An 49 Abs I und 
2 gelten seither unverändert. lm Qbrigen gab es nur  zwei k leine Änderungen: 

Die B-VGNov BGB! 1992/470 ersetzte im letzten Satz des Abs 3 den Ausdruck 4 
„Hauptwahlbehörde" durch „Bundeswahl behörde". Die Änderung stand im 
Zusammenhang mit der Wahlrechtsreform (NRWO 1 992) und der gleichzeitigen 
Novellierung des Art 26 Abs 6 B-VG. 

Mit der B-VGNov BGB! 1994/504 wurde i� den Abs 3 der heutige zweite Satz 5
über die Stimmberechtigung eingefügt. Die Andcrung erfol te als Anpassung an 
die im selben BVG getroffene .Haupcw hnsitzregelung des An 6 Abs 3 B-VG 
und erm „ gliclne die gleichzeitige A ufhebung einer vergleichbaren Regelung im 
§ 5 VBefrG als Ve,fassun sbestimmung.5

85, ,.u letzt idr- BGBI 1 200 1 /1 36 (im ·olgcnden: VfGG); Gesch:iftsordnungsgesct7, 1 975. 
BG l31 4 10, zuletzt id17 BGB) 1 1 999/ 19,1 (im folgenden: GOGNR). 

2 Ln den Beratungen des Unrcrat.L'ischusses des VcriassungS:tusschusscs Jcr Konsuluic
rcndcn Na ionalvcrs:unmlung wurde das Tbcma einmal a 11gcsprochci.1: _Prof. Kclscn �refü 
die Frage, oh d<'r Nationalrat das Recht lrabc, eine grundsät:-,.lichc Frage dem Volke zur 
EntSchcidung vorzulegen, wie es z.B. die großdeutsche Partei bezüglid1 des An chlusscs an 
Dc1.1lschhnd jüngst beantragte Dr. Scipel meine jedoch, daß man das Volk nur mic Angde 
gcnhcitcn befassen könne, fü.r die <'S durch die Beratungen des Parlaments und dje Berichte 
danibcr vorgeschult isc." Zitat ill: Erm.zcom, Quellen zum Österreichischem Verfnssungs
rccln ( 1 920), 1 967, 348; Waln·r; Die Entsteb�ng des ßuadcs-Vcrfo.ssungsgcsctzes 1 910 in der 
Kon�tit-uicrcnden NaLiona.lvcrsammlung 1 984, l 1 5· vgl auch \Vcl,m, Die einfache Volksgc
ser.z-gebuug nach Art. 43 B- G, PS Hdlbling, l 98 1 , 4 1 9  (423 (). 

3 Es war allerdings als Unterfall der Volksabsti 1T1111ung ausgestaltet und harte anclcrl! 
Rednswirkungen als die heulige Volksbcfrngung: Nach Art 65 Abs 1 l it c konnte die 
Bundesregierung beschl ießen, neine be.stimmce Frni,e der Bundesg�erzgcbung dem Bun
desvolk zur grundsiiu.lichen Enrsd1eidung vorzulegen"; lehnte der Bundestag eine dem 
Ergebnis der Volhnbstimmung entsprechende Gcscczcsvorlagc ab konme die Bunde -
rcgicrung gcm Art 65 Abs 6 diese Frage rn dem durch die Volksabstimmung entSchicdencn 
Sinne durch gese12.ändcrnde Vesordnung regeln; lazu M1!IkL Die ständisch-autoritäre Ver
fassung Österreidis, 1 935, 80 ff; Rack , .Die rechtliche Entwicklung von Volksbegehren und 
Volksabstimmung in Österreich, ÖVA 1 969 149 ( 1 53). Die unminclbar vor dc.m .An
schluss- 1 938 von Bundeskan1Jc.r Schuschnigg angekündigte, aber nicht md1r durcbgcführ
tc Volksbefragung_/,für ein freies und deutsches, unabhängiges und so1.inlcs, für ein christ
liches und cin.igcs Osterteich" haue keinen erkennbaren Bcz.ui; z.u diesen vc.rfassungsrccht
lichen V rgaben; dazu \Jliedt·1-n1, lärz 1 938 - staatsrechtlid, betrachtet, iJ-1, U. Da,· ua 
(Hrsg), N:itionalsoz-ialisrnus u nd Recht, 1 990, 226 (229 ff), mwN. 

4 IA 137/A 1 7. GP; zum cntstchungsgescl1ichclicl1cn Hintergrund Rz 17 nach FN 34. 
5 Zu diesen Motiven vgl die Erl mr RV 1 333 'ßlgNR l. 8. GP, 3 [ {dic.sc R cntspracl, 

W<:Jlgehend dem 1A 7 1 9/A 1 8. GP von SPÖ- und ÖVP-Abgcordneren, der dann die Grund-

S. Lfg (2002) © Springer-Verlag/Wien 
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6 Keine Verwirkl ichun_g fanden bislang Vorschläge, besonders stark unterstützte
Volksbegehren vcrpfhcl1tend einer Volksbefragung zu unterwerfen6 und auch 
dc111 Bundesrat das Recht zur Ingangsetzung einer Volksbefragung einzuräumen.7 

3. Rechtl iche und politische Bedeutung
7 "�ol ksbefra�ungcn",  so � ic MaLerial lcn,M „dienen der Erhebung des politischen 

\l 1 l l c 11s Jcr .. ·ahlb�n:�hugten Bürger über eine Angelegenheit von grundsätzli
.:hcr ges:1 1 1!_to _ter_rc1ch1s�her Bedeutung, zu deren Regelung de,· Bundesgesetz
g�her 7.usLanJ1g l�t" .  D11: Volksbefragung ähnelt daher in vielem der olksnb
SL1 1n 111ung L1ntersch cidct ·ich von ihr aber in mehreren wescml ichcn Punkten. Im 
E1:gebn.i ist d ie . olksbcfragung eine weiche Form der Erkundung des Bürger
wil lens durch d,c ]>arlamcntsmel rheit. 

8 \'v'ährend die Volksabst imnrnn<> über das L nkrafrtreLen eines bestimmten Gc.�ct
�-C� bcfi11JcL, .d o eine bc_rcirs gerro�fone Enrscl: eidung bil l igt oder ablcl1m geht es
1 11 der Vol k  'bdragung viel al lgcme111cr um polit ische orbaben für die Zukunft 9 

d_cre11 T nh:i.lt �-�eh n i cht im  Einzelnen feststehen muss. 0Jksabst1rnmunge�
f111dc11 m den l • a l lcn de.� Arr 44 Abs J ß-VG auch gegen den Mehrheits\ i l len des 
Parl ;1111cms statt· d agcgcn_ cnrschcidcc immer allein die Parlamentsmehrheit, ob
und z-u wc-ld, . 111 Thema w,c Volk bcfragung abg halten wird, und anders als bei 
dc1· olksabs L i 111mung wird aud, <lie k nkrerc f-"ragestclluag n icht rechtlich 
vorgegeben, :;nndern von der Mehrheit bestimmt (Rz 23 33 f). Schließlich hat d ie 
Vulk ·bcfra9_ung i ,!, Gcgc_nsatz. zur Volksabstimmung rein konsultati en Cha
r:1k_t�r und �hnc l  · msowcn_ehcr dem_ olksbe&cl1re11: Sie erzeuge je nach Ergebnis 
pul 1 1 1sd1cn Druck, aber kerne n:d11..l 1 he Verpl l ichmn , im Sinne des Eruebnisse.s 
zu handeln ( ltz 5 1 ). Wenn die Regierenden den erhobenen Meh 1·hcitswi l len 
ll rn ctzcn wol l en, bleibt i hnen a.ucb die konkrete Ausgesrnl tung überlassen. 

9 Die Volksbefragung führt zwar nicht zu einer rechtlich verbindlichen Entschei
dung, ist aber wegen ihres Ablaufs und ihrer Wirkung trotzdem mehr als eine 

lagc für d i e  ß VGNv" .BGßl 1 99-1/504 bildete). Die Verfassungsbestimmung des § S VBdrG w�r durch _Are V des \X:-ahlrcc_htsändcrungs� 1 990, BGB! 148, eingeführt worden,weil da� rur ;l 1e  1 1 1111_1,b:n:chugung _in d�r Stnmmlnssung des § 5 nur einfachgesetzlich aufgestel l te bfnrcl<'l'l l lS cmc; Wohnsnzes ,m In land mit Art 46 Abs 2 B-VG iVm Art 26 Abs I und 2 ß. G 111 der l ntcrpretati,�n durch VfSlg 12.023/1989 nicht vereinbar war "gl dazu den � 1 1 9. UlgN R 1 7. GP, 6. Die Aufhebung als Verfassungsbestimmung erf�lgte d;inn auf · 1 1 1cn e ntsprechenden Antrng dcs Ausschusses hin (AB 1 608 BlgNR 18. GP) durch An l l:1L 1ptwol111si 1:1, ,, ßGll l 1 99•liSOS. 6 IA 528/f: 1 8. GP und 34/A 1 9. _GP, jeweils von FPÖ-Abgeordneten; zu vergleichbaren Vorschlagen, Volksbegehren mit Volksabstimmungen zu verbinden, Merli, Art 4 1  Abs 2 B-VG, FN 1 9, mwN. 
. _7 11;1 Jen /\ r l l r,ig des Bundesrates im Nationalrat 1 59 BlgNR 1 9. GP und den Antrag
1 1 1 1  ßu1 1�cs1-nc_?J/ A-B l{/96. egen die Stammfassung des Art 496 B-VG hatte der Bundesrataber kc111 ·n E111spruch erhoben: StenProtBR, 509. Sitzung, 22.394, 22.436. S IA 13 II\ 1 .  P, -l. 
. 9 Das Volksbcgchrct1 1_st "dn l.ns1rument der direkt-demokratischen Willensbildung 1m Vorfeld der p�rlit111c11tnnsch�11 Rcchtserze�gu_ng": Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 354; ganzahnlich Adamovzchlfu11kff-fol'Zmgcr, srerre1ch1sches Staatsrecht, Bd 2, 1 998, Rz 2 1 .085. 
4 Bu ndesvcrfassungsrecht 
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teure und aufwendige Meinungsumfrage. 10 Abgesehen von der Tarsachc, dass al le 
sömmbcrecbrigtcn Bürger daran tci lncluncn können, ichert d ie Volksbefragung 
- mehr noch als ein Volksbcgclu:en 1 1  - i hrem Thema hohe Aufmerksamkeit 
während des längeren Zeitraums, den die Beschlus fo sung über iJ1re Abhn.ltung
und das fömuiche Verfahren erfordern. chon ihre Ankündigung fordert te l
lu ngnahmen al ler Parteien heraus und führt damit zu einer Intensivierung der 
p l i t i  chen Debatte, Jic sich lctzdich auf die angebotenen A 1m orrmögl ichkeiten 
zuspitze. Das Stirumverhaltcn der Bürger ist daher in  der Regel nicht nur Produkt 
einer Augenblick entscheidung, sondern Reaktion auf einen längeren Meinungs
bildungsprozess unrcr Einschluss von Parteipräferenzen. Die Befragung c1folgt 
streng ve.rfah rensgebunden u nd iJ1r Ergebnis wird amtJ jcl, fcscgcste l lt und vcr
öffemlicht. Seine l3cdcurung liegt sch l ießl ich nicht so sehr im [ n(om,ationswcn.
sonJern in der Stärkung oder Schwächung bestimmter politischer Positionen 
und der Parteien, die sie vertreten. Diese politische Wirkung Jer olksbefrn.gw1g
ist stär.ker als jene Jes V lk begehrens, wei l mit  der Vo.lksbcfragung Mcbrheiten 
festgestel lt werden u nd oft das eigentliche Ziel iurer l nitiarnren. b es erreicht
wird., hängt jedoch auch von Jer Höhe dcr ßeu:i l igung der Bürger ab: Da e eben
nichts verbindlich 7.U entscheiden gibt, sind Meh ,·hciten aUcin n icht ausschlag
gebend. E ine geringe Betei l igung entwertet d, s Ergebnis  ei 1 1c.r Volksbefragung 
und lässt allenfal l  darauf schließen, <lass den Bürgern das Tbema nicht wichtig 
oder die Fragestel lung nicht sinnvoll erschien. 
Die Volksbefragung ist, wie bereits erwähnt, ein Instrument, das nur der parla- 1 0  
mentarischen Mehrheit zur Verfügung steht. 1 2  Aus ihrer Sicht kann es eine 
Orientierungs-, Unterstützungs- und Entlastungsfunktion haben: 

Die Volksbefragung kann eingesetzt werden, um die ßürgermcinuna zu poli
tiscb umsrritrcne,n Fragen zu klären, in  dc.nc.n sich die Rcgieru□gsmelrhcit im 
Parlamenr noch nicht festgelegt har oder Meinungsverschiedenheiten ;r.wi
schen den Koal itionsparteien bestehen. 13 Mit der Volksab t i  mmn ng w;i.re d i 

1 0  Zur Problcmntik von Meinungsumfragen die von der Regierung vernnstaltcr wer
dcn /\forscher. Wert der GcsundheiL - Unwert der Umfrage, Srb 1 973/ 1 9, 1; :,;um (fruhe
rcn?) .,Gd,eimhaltungsk.ult, der miL den Ergebnissen der Demoskopie meistens getrieben 
w ird" ,  Pdink,i., RcpriisencaLivc und plebiszitäre Elemcmc im Ösrerreicli ischtn Rcgic.rn ngs
SYStcm, ÖZI' [973, 33 (43). 

11 Dazu Mcrl.i., Art -11 Abs 2 ß- G Rz 10. 
1 2  Einen (nllerdings problematischen) Ers:ttz für die .M.indcrheit bot bis zur No1>dl� 

BGB! l 1 998/l60 des \fol ksbegehrenG die 1\-lögli hkeit, Volksbegehren mit dc.r Unterschrift 
v 11 AbgcorJnetc.,1 in Gn11g 7.u setzen; "&I M erb, J\n 4 1  Abs 2 B-VG R,1 1 1  J7; Sclurmbeck, 
Das olksbegelll'en, 1 97 1 ,  29. 

1 3  Die Volksbefragung .gibt dem Gcserzge.bungsorg,m die fvlöglichkeiL, eine p li1iscl1 
umstrittene, Frage zu beruhigen und ein vermeintliches oder tatsächliches Auseinanderlaufru 
von Parlamcmsa.uFfo sung und Volksmeinung zu verhindern": M11ycr-, F 75 Jahre B-VG, 
354; ihnlicli Nezsse.-//-111.ndstange.r/Scbick, 365· Ucakar, ircktc Demokratie und Wahlrccln 
in Wien, in: R,uchcnbergcr (Hrsg), Stichwort Demokratie. 50 Jahre Zeitgcschd,eu, 1994. 1 6 1  
( 1 96 f). Öhling er stdlte in  den Bcr:ttungen des H:wpr..au.s;sclrnsscs zur EU- ankt.ionc.n-V lks-
cfragung ( [V-6 .ßlgNlt 2 1 .  G-P, 36; da.zu Rz 1 2) fest, "er gehe von der bewusst naiven 

Meinung aus, da s der Sinn die ·es Instrument d:irin bcsrchr, dem Nationalrat djci Mögl ich
keit zu geben, zu einer Angelegenheit, die in seinen Wirkungsbereich fä!Jt, eine öffentl iche 

5. Lfg (2002) © Springer-Verlag/Wien 
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ni_cht möglich, denn diese verlangt ein bereits beschlossenes Gesetz als Ab
s t1 mm u ngs gegcnstand. 
Die Volksbefragung bietet sich aber auch an, um die (vielleicht aus Meinungs
fragen schon bekannte) Unterstützung der Bürger für einen bestimmten
I'�nkt der Regierungspol itik - auch in der Außenpolitik (Rz 12) - zu demons
tn�rc'.1 u_nd g�gc1�hufige politische Absichten zu delegitimieren. Insofern
run lmolllcrt d ie Volksbefragung ähnlich wie die (fakultative) Volksabstim-
11�u1 1g. 1� Da Vo_lksbefragungCJ1 auch zu Verfassungsfragen zulässig sind
(Rz 1 8  t ), kann d 1c  Volksbefragung vun der einfachen Mehrheit insbesondere
��nu_tzt. werden u_m Drnck �uf d ie Minderheit zu erzeugen, einem mit
'.?;wc1d '.·1uclmchrhc1t zu bcsch.l 1cßc11Jcn Verfassung vorhaben zuzustimmen.
Ub_crd 1�. könne� Volk bef�-agungcn _fü r die Regici:-ingspaneien für die :tl lge
n:e1 1 1� . �arkun� i h rer Ro�e m d_cr pol1 t1schc1: Aus�1 11andersetzung und für die
.!Vl 161l t  1erung i hrer Anhangc.r interessant se111. Diese zweite Art der Vcrwcn
lung ist natürlich politisch risikoreicher al · die erste wei l  die Initiatoren

dabei a�ch verlieren können. Verfassungsrechtlich ist, sie nicht Zweck der
Vorschnft, aber als Möglichkeit unvermeidlich und nicht zu beanstanden
(Rz 22), s�Jlange die Grenzen der Fragestellung (Rz 23 ff) und eines fairen
demokratischen Verfahrens (Rz 42) gewahrt bleiben. Die Gefahr des Miss
brauchs der Volksbefragung als reines Akklamationsinstrument oder in
Form von Appellen an Vorurteile und Ressentiments ist gleichwohl nicht zu
verkcnnen. 15- S�hließlich kann die Volksbefragung, wiederum wie die fakultative Volksab
stimmung, für die Parlamentsmehrheit und die dahinter stehenden Parteien in
b_eiden F�l l en no:h dazu dienen, um von anderen Fragen abzulenken oder um
cme bestimmte hage aus dem regulären Wahlkampf herauszuhalten.
4. Praxis

Bislang_ (3 L 5. 2,002) gab es no�h kein_e Volksbefragung. Das mag daran liegen,dass sett Emfuhrung des Instituts bis zum Jahr 2000 Große Koalitionen dieRegien!ng bil�leten, die ohn�hin über große Mehrheiten verfügten und daher aufzus�tzbche d1r_ektdemokrattsche Bestätigung nicht angewiesen waren. IG Einschlag1ge Antrage stammten fast immer von der Opposition und wurden abgelehnt. 1 7  

I?iskussion z u  iuitiieren und aus dieser Diskussion z u  lernen, welche Meinung die Öffentlichkeit Zll erncm Problem bat, das zu entscheiden dem Nationalrat schwer fäll t".14 Merli, Art 43 B-VG, Rz 8, mwN. 
1 5  Vgl etwa die in Rz 25 genannten Beispiele für Fragestellungen und zB Hammer; 

dcnselb�n, Direk_te De!nokratie im Österreicl_1ischen Verfassungsrecht: Repräsentative Demokrattc u nd Foderahsmus als Strukturbedrngungen der Demokratiereform, in: Marko/Stolz (Hrsg), Demokratie und Wirtschaft, 1 987, 1 1 9, 12 1 ;  Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 354;und zu Fragestellung und geplanten Durchführungsmodalitäten der verhinderten Volksbefragung J 938 Wiederin (FN 3). 16 Widder, 334 f, nennt als Gründe auch noch die einfacheren Möglichkeiten der Vorßegutachtung" von Gesetzesprojekten und der Demoskopie, um die Meinung der Be;ölkerung festzustellen. 
17 Beispiele 6.ei Widd

e_
i·, 335; außerdem zB: Antrag 433/ A 1 7. GP von FPÖ-Abgeordnctcn auf Durchfuhrung emer Volksbefragung „über die Aufhebung der Zwangsmitglied-
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Als Reaktion auf die „Sanktionen", die die anderen 14 EU-Mitgliedstaaten nach 12
der Bildung der FPÖ-ÖVP-Regierung im Jahr 2000 über Österreich verhängt
hatten, beantragten die Regierungsparteien im Nationalrat die Durchführung
einer Volksbefragung „über die Weiterentwicklung des EU-Rechts zur Sicher
stellung der Gleichberechtigung und der demokratis he:n Rechte aller 1 U-M it
gl icdstaaten zur Garantie von Grund- und Freiheitsrechten in der Eurnpä.isch n
Union sowie zur Schaffung eines rechtsstaatlichen Verfahrens bei behaupteter
Verletzung von Grundwerten der Europäischen {!.oion und zur sofortigen Auf
hebung der ungerechtfertigten Sanktionen gegen Osterreich" . 1 8  Der Antrag löste
viele Kontroversen und Erörterungen zu wesentlichen Rechtsproblemen der
Volksbefragung aus, 1 9  wurde aber nach Aufhebung der Sanktionen nicht weiter
verfolgt.

schafL bei Kammern•; Entschlicßungsantr:1g 60/ A(E) 2 1 .  GP von Abgeordneten der Grünen
ua auf Durchführung einer Vol.ksb frngung über die Beibehaltung der Ncutmlitiit· Antrag
258/ A 2LGP von SPÖ-Abgeordneten auf Durchführung eincr VolksbefragUJ1g „für <lcn
Erhalt des öffentlichen Waldes, für die Wahruug der freien Zugänglichkeit zum Wald u11d
zu den eegrvnd tückcn als Erholungsraum und für dca..E.rhalt der öffcmli hcn Wasscrres·
sourcenff; als· Beispiel für einen abgelehnten Antrag von Abgeordneten einer Rcgicru 11g�
pam:i: Unsclbständig_cr Entsch]icßungsantrag ';1/UEA 2 1 .  GP von FPÖ-Abgcordnctcn be
treffend Teiln:1.hme Osterreich am Aufbau einer europäischen Sichuheitsarchitcktur (ua
Einbeziehung der Bevölkerung „in geeigneter Form in die Entscheidungsprozesse, etwa
durch Volksbefragung"). 

1 8  Antrng 21 1 /  A l  1 .  GP. Im Hauptausschuss erhielt die T'ragestcllung folgcnde Fns ung:
.Soll der Bundcsgcseczgcber. im Zuge der bevorstehenden Reform. de..i EU-Vcrtr:i.ges 

mit a.llc.n gceigncrc.n Mitte.In icherstcllcn, dass die folgenden Zielsetz.u.ngen erreicht werden:- sofonige Auflicbung der von den anderc.a Mit.gl iedst:mten der Europiüsd1en Union
gcgc.n Österreich verhängten Sanktionen-- Ausb:1.11 der Europiiischen Un-ion als umfassende Gemeinschaft gleichberechtigter Staa
ten, die allen .Mitgliedstaaten gleiche Rechte und Pfl.icbten gara.ntierl und nicht Jic
V rherrsch.aft einiger -weniger großer St.,aren über die a.ndercn ermöglicht; 
icherstc.l lung, dass die Europäische Union das Grundrecht jcJcs Land.:s, seine Regie

rung auf Basis freier demokratischer \Xl:ili.len sdbst zu bestimmen. den freien \Vctl
bewcrb und die Rechte aller demokratischen l'arteien sowie dje Einrichmngc11 der
direkten Demokratie achtet; - klare Aufgabenteilung zwischen der europäischen Ebene und den Mitgliedstaaten sowie
Aufwertung der R.-gionen; 
Verpflichtung aller E.innchtungen der -Europäischen Union zur Einhaltung der Grund
regeln des Rechtsstaates und der Menschenrechte; - Aufnahme eines rechts taatlichen Verfahrens bei behaupteter Verletzung von Grund
werten der Union mit richterlicher Kontrolle in den EU-Vertrag?

JA O NEIN". 
19 Vgl die Bcrntungcn des Hauernusschusses des Nnrionalraces unter Bcizicbun der

Ex.pencn Halle,·, Lan.g, Mayer un<l Öhlinger, TV-6 Blg NR 21. G P· Bericht des Hauptaus
schusses 268 BlgNR 2 1 .  G P (mit Mindcrhc.itsbcricht); Tbi,mel, JRP 2000; aus der Tages
presse: Graf!, Frai:;cn zur Volbbcfragung Die Presse 22.7. 2000; Lang, Rcchcskontrol lc
liegt bein:i Höchstgericht, nicht beim Pr:iiside.nten Die Presse 1 7. 7. 2000; Mayer, Klc:stil <lnrf
verfassungswidrige olk.sbcfragung nicht anordnen, Die Presse 10. 7. 2000; der.1elbe, Volks
befrngm1g: Wer i t Hüter der Verfassung?, Der tand:ird !J. 7. 2000; trejcck, Befindet sic-h
cbs Höchstgericht neuerdings in der Hofburg?, Der Standard 1 1 . 7. 2000; den�lbc, Nur
l löclmgcricht kann \Tolksbcfrngung prüfen, Der Stan<lacd 4. 8. 2000.
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11. Einzelfragen

1. Gegenstand

Kommentar 

13 Art_49 Abs I B-VG beschränkt den Gegenstand der Volksbefragung auf dreierlei
Weise: 

14 

15 

- Es muss um eine Angelegenheit v n grunJsätz.lichcr und gesamtösterreichi
sch�r Bedeutung gehen;
zu ihrer Reg�lung _muss der Bundesgesetzgeber zusLändig sein;
und es_ darf s1cl1 mcht um eine Angelcgcnhcil handeln, über die ein Gericht
oder eme Verwaltungsbehörde zu entscheiden hat. 

J\lle drei Be�chränkungen werfen Auslegungsfragen auf, für deren Beantwortung 
die Matenal1en wenig Hilfe bieten. 

Die B�schränkun� auf Angelegenheiten v<;>n grundsätzlicher Bedeutung soll 
offens1chtl1ch verhmdern, dass das aufwendige und teure20 Instrument der Volks
befragung a�1s nichtigem Anla_ss eingesetzt wird. Grundsätzliche Bedeutung wird 
man dah:r emer Angelegenhe�t zusprec�en können, wenn sie wichtig ist und statt 
der l_)etails d_cr Umsetzung die Grundnchtung der Politik in einem bestimmten 
B�re1�h betriff�. Desh�lb muss_ auch kein vollständig ausgearbeitetes und ver
wirklichungsre1fc_s Projekt vorliegen.2 i Dass die Angelegenheit „von staatspoliti
scher Bedeu�ung 1st .oder Wesenselemente des politischen Systems betrifft" ,22 ist 
dagegen zuviel verlangt,23 denn dann wäre die Volksbefragung im Wesentlichen 
a�f Verfassungsfragen b_eschränkt, was viel einfacher hätte ausgedrückt werden 
konncn (und was auch memand behauptet). Die Angelegenheit muss andererseits 
konkret g�nug sein, um eine Entscheidung für eine Regelung in der einen oder 
anderen R

_i
cluu ng zu erlauben; eine Befragung zu abstrakten politischen Paro

lenH hat diese Bestimmung nicht im Sinn. 

Mit der Beschränkung auf Angelegenheiten von gesamtösterreichischer Bedeu
tung werden Volksbefragungen zu Themen von nur regionaler oder lokaler 
R_clevanz ausgc_schl?sse_n,25 auch wenn sie durch Bundesgesetz geregelt werden
k�1rnt�n, also 1�1cht m die Landes- oder Gemeindezuständigkeit fallen. Das ist im 
H111blick �uf die undifferc1�zierte Stimmrechtsregelung des Art 496 Abs 3 B-VG, 
n�ch <ler immer alle (in Osterreich ansässigen) Wahlberechtigten mitstimmen 
durfen, konsequent, wenn man die grundsätzliche Identität von Abstimmenden 
und (zumindest abstrakt) Betroffenen anstrebt und den reinen Status als Bundes-

20 In der R V des VßefrG (965 BlgNR, 17. GP, 9) wurden die (auf Bund und Gemein
�len entfallenden) Gesamtkosten einer :70Iksbefragung.auf 38 Millionen Schilling geschätzt;
11nJahr 2000 schatzte sie der Innemmmster auf mehr als 90 Millionen Schilling: IV-6 BlgNR 
21. GP, 45.

21 Vgl VwSlg 2628 A/1962 zu einer Volksbefragung nach lnnsbrucker Stadtrecht.
22 So Ncisscr!Handstanger!Schick, 365; Nowak/Strejcek, 74; Ucakar (FN 13), 197.
23 Wie hier Thiencl, JRP 2000, 329.
24 Vgl das Beispiel in FN 3 und Mayer, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 33; aA möglicherweise

Lang, ebd, 3 l. 
25 Koja, Instruments of Direct Democracy in the Austrian Federal State and in its 

Länder, ZOR 1993, 33 (36); Ncisscrl Handstanger/Schick, 365 f; Nowak/Strejcek, 74; Pern
thaler, 345 f; Thicnel, JRP 2000, 329. 
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bürger26 nicht genügen lassen will. Zugleich liegt darin aber auch ein Verbot 
regionaler Befragungen von Teilen des Bundesvolkes.27 

Meist wird dann die Frage erörtert, ob nur mehrere oder vielmehr alle Bundeslän
der ( oder der Gesamtstaat als solcher) betroffen sein müssen, damit man von einer 
gesamtösterreichischen Angelegenheit sprechen kann.28 Die Alternative ist un
glücklich formuliert, weil der Ausdruck „gesamtösterreichisch" zwar sicherlich 
einen territorialen Bezug hat, aber nicht notwendigerweise gerade auf Bundes
länder abstellt; idR geht es auch nicht um die Betroffenheit von Ländern oder 
Regionen als solchen, sondern von den Menschen in den Regionen: ,,Gesamt
österreichis��e Bedeutung" meint Bedeutung für Menschen an ganz verschiede
nen Orten Osterreichs statt nur in einem geschlossenen Teilgebiet. Dass diese 
Orte in allen Regionen oder Bundesländern liegen müssen, ist mE damit nicht 
verlangt.29 

Direktdemokratische Mitwirkungsrechte setzen keine konkrete persönliche oder 
gar rechtliche BcrroffenbeiL voraus. Die Bedeutung der jeweiligen A ngelcgcnh • iL 
für die Bürger kann vielmehr von unterschiedlicher Art UJ1d l..ntensität sein. un<l 
d�sh�lb können auch lokale Projekte unter bestimmten Umständen gesamtöm:r
re1ch1sche Bedeutung haben. So könnte etwa ein bestimmtes Vorhaben die Ver
kehrsströme zwar nur in einer Region oder in zwei Bundesländern beeinflussen, 
zugleich aber <lie Ressourcenverteilung im Gesamtstaat erheblich verändc.rn. Es 
gibt auch lokale Einrichtungen, die für Menschen in ganz Ö terrcich symboli
schen Wert haben sdbst wenn sie sie elbsc nicht nuczc.n; vielleicht sind das 
Burgtheater oder die Großglockner-Hochalpenstraße Beispiele dafür. Schließ
lich können bestimmte Entscheidungen - zB über Privatisierungen, den Vorrang 
von Wirtschafts- oder Umweltinteressen oder die Zulassung einer neuen Tech
nik-, auch dann, wenn sie unmittelbar nur einzelne Projekte betreffen, als 
Vorbild für das weitere V rgehcn in einem ganzen P litikbereich verstanden 
werden und deshalb gesamrcisLcrrc.ichische ßeJeutung erlangen. Indizien für das 
Vorliegen dieser Umstände kann zB die Behandlung der frage im "gesamtöster
reichischen" Teil, im Lokaltc:il oJer in Je.r Regionalausgabe verschiedener Me
dien liefern. Freilich taugen alle diese Erwägungen nicht um eine Fragestellung 
zu einem Bundesprojekt mit eindeutig lokalen Belastungswirkungen zu einer 
gesamtösterreichischen zu machen und mil einer bundesweiten Volksbefragung 
eine Scheinlegitimation nach dem Florianiprinzip zu versuchen. 

In beiden Punkten, bei der grundsätzlichen wie bei der gesamtösterreichischen 16

Bedeutung der Angelegenheit, geht es also um Bewertungen, die nicht schema-

26 Zum Bürgerstatus als Grundlage für direktdemokratische Mitwirkungsrechte Pcrn
thaler, 341. 

27 Pernthaler, 345 f, findet diese Beschränkung „schlechterdings unverständlich". 
28 Für ersteres Thienel, JRP 2000, 330; für zweiteres Neisser/Handstanger/Schick,

365 f; Now„k/Sr.,ujcck. 7+; Ucaka,· (f'N 13), 197. 
29 Bei.spiele: Eiuc.r Pragescclluni; zur Zukunft der Bundesforsle fehlr die ges:1111r• 

Öslcrrcidiischc 13cdcutuni; a.icht wc1111 lic Bu11de:.fors1c n.icbl in allen Bundesländern :ikci,, 
sind_ Umgekehrt hat eine Bcfrag1,1ng z:u einem Re1,ionalflugl:iafcn nicht schon deshalb ge
s:imtösre.rreichi5chc Bedeutung, weil sein Einzugsgebiet Orte aus drei Bundesländern um
fasst. 
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isch l ind ufc aut:h 1 1 icl iL abstrakL, sonJern nur au der konkreten politischen 
Sitw1tion hcrallS getroffen wcrclc.n können. Die Wicluigkcit eines Anliegens wie 
d ic Betr 1ffe11 heit der Bürger sind sehr oft keine vorgegebenen Größen, sondern 
entstehen �r� L i m  I olit ischcn Prozess. FchJclaschäLzungen � erJcn uU erst durch 
d ie  gei - ingc ( regionale) Beteiligung an der olksbefragung erkennbar sind aber 
11 i ·hL s�1 �ch l imm, weil n ichts verbindlich entschieden wird und gerade das 
( 1·egiunal geg liederte) Ergebnis eine differenzierte lnrerpreracio□ erlaubt. Al les 
das spridn dafür, Jem Nationalrat insoweit einen crbebljchen Beurtcilungsspiel
raum einzuräumen. 

1 7  Größere Scbwierigkcircn bereitet die Formulierung „ Angelegenheiten, z u  de
ren Regelung der Bundesge etzgeber zustä-ndig i t" .  Die Wendung hal offen
sichdich eine bun<lcsst..1auichc: Funkciun, indem sie ßundesv lksbefr-agun.gen auf 
ßundesangc lcgenhci1.cn beschränkt. Dazu könnte noch eine gewaltcmcilende 
Punktion kom men, soweit damit Volksbcfragw1gcn zu Themen der Vollzie
hung ausschlossen werden sollen. Im Einzelnen werden dazu drei Positionen 
vertreten: 

Die erste vers teht unter „Angdcgenhe.iten, zu deren Regelung der Bundes
gesetzgeber zust..indig iscw , grundsätzlich alle Gesetzgebungs---, aber auch 
Vollziehungsfragcn in jenen Bereichen, die nach der Ko111petenzverteilung 
der Verfassung der Gesetzgcbu1Jgs-zustän<ligkeit des Bundes uncerliegen.30 

Die zweite Position stellt auf die Befugnisse des Organs Bundesgesetzgeber 
ab, sodass neben (Bundes-)Gesetzgebungsfragen auch solche der Mitwirkung 
der Gesetzgebungsorgane an der Vollziehung, etwa durch die Genehmigung 
von Staatsverträgen oder Stellungnahmen des Nationalrates nach Art 23e 
B-VG,3 1  nicht aber Entscheidungen der Regierung, Verwaltung und Gerichts
barkeit, Gegenstand einer Volksbefragung werden können.
Nach der dritten Position darf eine Volksbefragung ausschließlich zu Themen
der Bundesgesetzgebung im formellen Sinn stattfinden.32 

Für Jie erste Variante, die grundsätzlich Vollziehungsangelegenheiten mit ein
schliefü, wird vor allem auf den Zusammenhang der Bestimmung mit dem 
zweiten Satz des Art 496 Abs 1 B-VG verwiesen: Weil dieser nur individuelle 
Vollzugsentscheidungen (und Wahlen) als Gegenstand der Volksbefragung aus
schließe, seien im Umkehrschluss generelle Vollzugsfragen zulässig.33 Als weite
res Argument ließe sich vielleicht anführen, dass eine Volksbefragung auch von

30 Thiencl, JRP 2000, 330. 
31 Mehrheitsmeinung im Bericht des Hauptausschusses des Nationalrates zur EU

Sanktioncn-Volksbefragung, 268 BlgNR 2 1 .  GP, 2; deshalb wurde die im ursprünglichen 
Antrag (21 1 /  A 21 .  GP) als Adressat der Volksbefragung vorgesehene Bundesregierung im 
Ausschuss durch den Bundesgesetzgeber ersetzt. Eine Volksbefragung zu Gegenständen 
sonstiger -Parlamentsakte halten auch für zulässig: Haller, Lang und Öhlinger, in: IV-6 
BlgNR 2 1 .  GP, 7, 8 f, 14 f; Graf[ (FN 19). 

32 Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 354 , dort (355) aber mit der rechtspolitischen Erwägung, 
die Volksbefragung auch für grundsätzliche Angelegenheiten der Verwaltung zu ermögli
chen; derselbe, B-VG2, 1997, 194; derselbe, in: IV-6 BlgNR 21 .  GP, 12, 33, 34; Pernthaler, 
345 (der das rechtspolitisch für falsch hält); Ucakar (FN 13), 196 f, 209. 

33 Thienel, JRP 2000, 331 .  
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der ßundesregiernng initi iert werden kann und ihr Ergebnis - anders als beim nur 
gesetzgebungsbczogenen Volksbegehren - gem Art 496 Abs 3 B-VG neben dem 
Nati nah--at auch der Bunde regierung vorzulegen ist; aber natürlich könnte die 
Bundesregierung hier nicht als oberstes Vollzugsorgan, sondern als (J-Jau-pt-) 
Gesctzcsinitiantin angesproc:hcn sein, und bei einer Ein! czichung von Vollrugs
(ragen wäre es sc;hwer verständlich, warum die Bundesregierung eine Vol ksbefra 
gllng weder allein beschließen noch die Fragestellung  endgültig fesdcgca kann 
(Rz 3 1 ,  33 f).3l Auch die Entstebungsgeschicbre des An 496 H-VG sprichl eher 
gegen d.ie Erstreckung auf Vollziehungsfragen: ln den Jahren \'Or seiner Erlassu ng 
war der A usbau der direkten Demokratie intensiv diskutiert -worden. Die Debat
te hatte zwar gezeigt, dass gerade in der Verwaltung ein Bedürfnis nach di rclrnlc
mokratiscber Mitwirk-uag bestand und dass licser Bereich entgegen der rr-aditiö
nellen Skepsis der Staatsrechcslebre auch nicht von vornherein dafür w1geeig�et 
sein musste.J� ln mehreren Landesvcdasrungcn war die Volksbefragung bcrc.1c� 
verankert worden, und sie umfasste regelmäßig auch Fragen der Verwaltung.36 
Bundcspolicisch standen die Erinnerung an Zwentendorf und die lfamir ve1-bun
de11en Probleme ci.ncr VulksabsLimmung „post fcscum'' über ein eigens dafür 
erlasscn�s Maßnahmen esetz uJJd die Ausci.nandersetzungcn llill andere Groß
projekte der Verwaltung wie � Kraf�erk i.n der Hainburger Au im order
grund.37 Das Koalitionsabkommen, das mit dem lniri.arivantrag zu An 496 �-VG 
um eseczc wurde, sah dann die Einfüh,ung der Volksbefragw1g „auch aut Bun
desebene", aber für Problemlösungen „im Bereich der 13un<lcsge erzgebung"' 

vor.lR Diese Wendung findet sich zwar im Initiativantrag, in dem das Abk mmen 
verkürzend referiert wird, aicht mehr, doch für die .fünbeziehung von ollzie
hungsfragen hätte man in dieser Lage wohl einen deutlichen Hinweis in den 

34 Pernthaler, 345. 
35 Literaturangaben zur Diskussion dieser Jahre zB bei Koja, Das Verfassungsrecht der 

österreichischen Bundesländer2
, 1 988, 203 f, 429 ff, und M erli, Rechtsprobleme des Volks

begehrens in Bundes- mid L:uidcsgescczgebung, JBI 1 988, 85 FN I '. Vursd,l�ge zur · in�üh 
rung der Volksbefragung auch zu Fmgtn der Vcrwaltong finJen s1�h zß !.>et Rad,, Wc1tcr
cncwicklung d.irclndcm kratische'. MiLwirkungsmögli�bkeiLea in Oste�rc;_ich

_,
_ Die V�rw�l 

tung 1 984, 208 (221 f); \Velm., Re�rcrung$sys�em und J,rekLC Dcmokraue in Ostcrrc1d1, m ;  
Koja/Stounh (Hrsg), Sd1wciz - Österreich. Ahnlicbkciten u nd Komruste, 1 986, 177 ( 1 90). 

36 Koja (FN 35), 203 f, 429 ff, mwN. 
37 Zu Zwentendorf Kaniak, Das vollkommene Urteil, 1987, 3; Mathes, Zwentendorf 

und die GewalLenLrcnnung, Stb 1 983/2, 5; Merli, Arl 4J B-VG, Rz 10, mwN; weiters Jen 
gescheiterten JA 132/A J6, GP von SPÖ.-AbgeordncLcn .zu einen1 BVG betreffend d.ie 
Durchführung einer Volksabstimmung über die fricdlid1c Nutz.ung der I�crncn�rr,ic in.. sterreic:h (h,l>cLricbnahme des Kernkraftwerks Zw<:J;ttendorf): Es sollte nicht wie 1 978,
über einen Gesetze.sbcschluss, sondern über die Frage �Summen Sie der friedlichen NuL-
7,ung der Kemcncrgic (Tnbenicbnahmc des Kernkraftwerks Zwentcndörl) zur abgestimmt
werden, Joch hätte das Ergebnis Jcr AbstimmUDg je nnch Mehrheit ex lege zum Außcr
knfurcrc,\ des Atorn.spcrrgcsctzes oder zu seiner Wcitergdtung als BVG führen sollcD"
dazu auch 811rfuß, Die vcrfassungsrechdichc Bedeutung von Vulksabstirnmungm ZfV
1 986, -425 (429 f). Zu [--bi.nburg zß W. Haner, Hainburg, 1 985; G. Holz<·r N, tursc.hur:;-. anti 
Recbl.5SlMl zrv 1985, 1 1 1 ; Nc111,iHg, Die . d,lachc der ßäume- Hainburg 1984, ( 985; tob:,

Hainburg und die Folgen, in: Marko/Stolz (FN 1 5), 1 89, mwN.
38 Zitiert nach: Neisser/Handstanger/Schick, 329 f. 
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Materialien erwarten müsscn.39 Sie ist auch aus zwei weiteren Gründen schwer
vertretbar. Zum einen lässt sie sich mit dem Text des Art 496 kaum vereinbaren: 
Oer Zusatz ,, v on grunds;i1:zlid1e:.r und gcsa111töst·errcichisclwr Bedeutung" zeigt, 
1.b.ss es bei der „An„clcgcnhcic" ni bt einfach ltm einen Kompetenztatbestand der
ßun<lcsvcrfa sung gchcn kann, denn eine Qualifikation als „grundsätzlich" oder
,,gcsam.tö tcrrcichisd1" wäre bei K0111pctc.nzratbcstä.ndcn als olchcn sinnlos.
Vc,lksbcfr:\gllll)e;Cll finden gc111 Are 49b auch nicht „i.n" bestimmten Angelegen
lwitcn, sondern „über" ic statt. ,,Ange.legenhei ' meint al o nicht einen abstrakt
1.rm chricbcncn llcreich (in dem dan□ Fragen zu Gesetzgebung und Voll7.ichung
möglich sind) s nJcrn das k nkrecc Thema der· Volksbefragung sclbst, und z.u
dessen Rogelung muss nach dem Wortlaut der Bestimmung <l_er ßundesgesctz
!:(Cbcr Zltstä.nclig sein. Zum anderen würde eine Einbeziehung von Vollz.iehungs
fr gen aus dem Bereich dc.r GcscLzgcbungsz.usrändigkcit de· Bundes ßundcs
vol ksbcfnigu11gen auch zu Thcmenstel1L111gc11 Jcr selbstandigen Lru1desvoll.zic
lmng (1.ß nach i\n 11 ß-VG) erlauben. Das wäre nidil nur ,wenig konsistem",10 

.rn11dcrn aus bundesst;_rntlichcr Sicht problematisch, weil sielt damiL der National
rnt, clcssen Mitwirkung an der V llziehung onst auf den Bundesbereich be
schrankt ist," über i.:inc sclbscinitiierte olks cfragung eines •stemwi<lrige Ein
llus nahmt auf Entscheidungen i.m elbständigen Wirkung�bcreich der Linder 
vcr5ch11Ffrn kö1111u:. 
Die zweite .J\uslcgungsvariamc, die auf die Org:rn.kompctenzcn des Bundes
gesetzgeber� abstellt und <lamiL auoh unmittelbar seine Mitwirkung :rn der 
(ßundcs-)Vollzichung u1nfasst könnte sinnvoll sein, weil ·ic olksb fragu11gen 
11id1t nur zu Ge etzgebung frn�en, . onde.rr;1 auch zu vergleichbar wichtigen 
Themen, e wa zur ö tcrreichi eben Haltung im Rahmen Vlm Rcchtsctzungsver
f.1lm::n in der EU, zur Genehmigung von Staatsverträgen oder zu bestimmten 
Fillcn der Entscmhmg von Ei□hcitcn ins Ausland, erlauben wiirdc. Dogmatisch 
ki.111ntc man dafür vicllciclll die Betcilii;ung des- Hauptausschussc 41 und die 
systematische Stellung des Art 496 B-VG anführen: Art 496 steht nicht am 

39 IA 137/A 17. GP, 3. Vgl auch die Äußerung von Nationalratspräsident Fischer, 
einem der Antragsteller des IA zu Art 496 B-VG, in den Beratungen des Hauptausschusses 
des Nationalrates über die im Jahr 2000 vorgeschlagene EU-Sanktionen-Volksbefragung 
(IV-6 BlgNR 21. GP, 19), ,,dass damals nicht die Absicht bestanden habe, irgendwelche 
landesgesetzlichen Vorschriften auf die Bundesebene zu übertragen. Vielmehr sei damals 
beabsichtigt gewesen, das Problem zu lösen, dass in einer Reihe von sehr großen, zum Teil 
mit Gesetzgebungsakten verbundenen Projekten - vom Allgemeinen Krankenhaus Wien 
bis bin zum Krahwerksbau nahe Hainburg-die Bevölkerung erst am Schluss per Volksab
stimmung aufgerufen wurde, nachdem für diese Projekte bereits viel Geld ausgegeben 
worden war. Im schlechtesten Fall sei es zu einem ,Nein' gekommen, nachdem bereits 12 
Milliarden Schilling investiert worden waren. Um dies zu vermeiden, sei damals die Schaf
fung eines Instruments in die Wege geleitet worden, das dazu geeignet ist, bereits in einem 
frühen Stadium vor einer politischen Entscheidung Zustimmung oder Ablehnung zu einer 
wichtigen Sache im Bereich der Bundesgesetzgebung klar festzustellen." Die Erinnerung ist 
im Detail trügerisch: Volksabstimmungen fanden weder zum AKH noch zu Hainburg statt. 

40 Thienel, JRP 2000, 332. 
41 Vgl zB Öhlinger, Verfassungsrecht\ 1999, Rz 471; Walter/Mayer, Grundriß des 

österreichischen Bundesverfassungsrechts9
, 2000, Rz 502, 507. 

42 Pernthaler, 345. 
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Anfang des Abschnittes über den Weg der Bundesgesetzgebung, wie dies der 
Willensbildung im „Vorfeld" (nur) der Gesetzgebung entspräche, sondern an 
seinem Ende, also direkt vor dem Abschnitt über die Mitwirkung des National
rates und des Bundesrates an der Vollziehung des Bundes. Vor allem könnte die 
Verwendung des Begriffs „Bundesgesetzgeber" statt des sonst üblichen Aus
drucks „Bundesgesetzgebung" dafür sprechen. Doch das erste Argument ist 
schwach4J und das zweite fragwürdig, weil in den beiden anderen Bestimmun
gen des B-VG, in denen „Gesetzgeber" vorkommt (Art 15 Abs 6 und Art 117 
Abs 8), der Begriff synonym mit „Gesetzgebung" gebraucht wird, während 
dort, wo tatsächlich Organbefugnisse gemeint sind (zB in Art 15a Abs 1 B-VG), 
von „Organen der Bundesgesetzgebung" die Rede ist; auch das Koalitionsab
kommen, das dem Initiativantrag zu Art 496 B-VG zugrunde lag,44 hatte 
,,Bundesgesetzgebung" verwendet. Vor allem aber steht der Ausdruck „Rege
lung" im B-VG durchgehend für die Erlassung von Gesetzen.45 Dazu kommt, 
dass auch Volksbegehren und Volksabstimmung ausschließlich auf Gesetze 
bezogen sind.46 Die genannte Auslegungsvariante lässt sich also nur aufrecht
erhalten, wenn man vom üblichen Sprachgebrauch des B-VG und der Kon
struktion der anderen direktdemokratischen Instrumente abweicht. Da die Ma
terialien keinen Hinweis auf eine solche Absicht enthalten, ist diese Auslegung, 
die im Übrigen erstmals und offensichtlich anlassbezogen in den Diskussionen 
um die „EU-Sanktionen-Volksbefragung" (Rz 12) aufgetaucht ist, letztlich 
auch nicht überzeugend. 
Vorzugswürdig ist damit die dritte und engste Auslegungsvariante, nach der nur

durch Bundesgesetz regelbare Angelegenheiten Gegenstand einer Volksbefra
gung sein können. So eng ist sie auch gar nicht, denn sie umfasst ohnehin einen 
Großteil jener Bereiche, die die anderen Auslegungsvarianten der Volksbefra
gung erschließen wollen, und macht diese Varianten damit überflüssig. Das gilt 
zunächst für Verwaltungsangelegenheiten des Bundes: Die Verfassung weist 
zwar viele Einzelbefugnisse bestimmten Vollzugsorganen zu und entzieht sie 
damit oft (freilich nicht immer) einer Regelung durch die Gesetzgebung.47 Ob das 
B-VG der Verwaltung darüber hinaus einen allgemeinen gesctzgebungsfesten
Eigenbereich einräumt und der Intensität der gesetzlichen Verwaltungssteuerung

43 Vgl Kostelka, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 21, der darauf verweist, dass die Volksbefra
gung im Abschnitt über die Mitwirkung an der Vollziehung, vor allem in Art 50 B-VG, 
nicht mehr erwähnt wird. 

44 Zitiert nach: Neisser/Handstanger/Schick, 329 f. 
45 (Eine Ausnahme machen, soweit ersichtlich, nur Bestimmungen über die Geschäfts

ordnung des Bundesrates und Art 596 Abs 3 B-VG.) In diese Richtung auch Thienel, JRP 
2000, 331. 

46 Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 15 f; derselbe, Art 43 B-VG, Rz 11. Der Unterschied 
zum Wortlaut von Art 41 Abs 2 B-VG (,,durch Bundesgesetz zu regelnde Angelegenheit") 
ist insoweit mE unerheblich; in diesem Punkt dürfte mich Thienel, JRP 2000, 331 FN 21, 
missverstanden haben. 

47 Beispiele, die die Erlassung genereller Rechtsakte betreffen, sind selten; genannt 
wird Art 78c Abs 2 B-VG: Thienel, JRP 2000, 332; Pöschl, Art 78c B-VG, Rz 7; vgl auch 
Art 65 Abs 2 lit b B-VG und dazu VfSlg 11.999/1989. Ein Gegenbeispiel ist wohl Art 516 
Abs 6 B-VG. 
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jenseits des Mindestniveaus, das das Legalitätsprinzip verlangt, Grenzen setzt, ist 
nicht wirklich geklärt.48 Wenn dies keinem offensichtlichen Missbrauch dient,
dürfte das Parlament aber durchaus generelle Vorgaben für die Verwaltung 
machen, Planungsakte erlassen und Entscheidungen im nichthoheit!ichen Be
reich treffen, die sonst in Form von Verordnungen, Weisungen oder privatrecht
lichen Akten von Verwaltungsorganen ergehen würden; auch Maßnahmen- oder 
Individualgesetze sind nicht von vornherein unzulässig.49 Soweit aber ein Bereich
der Bundesgesetzgebung zugänglich ist, steht er grundsätzlich auch einer Volks
befragung offen. Vor diesem Hintergrund erklärt sich dann auch die Funktion 
des letzten Satzes von Art 496 Abs 1 B-VG: Gerade weil auch individuelle 
Vollziehungsentscheidungen der gesetzgeberischen Erledigung nicht von vorn
herein entzogen sind, ist die dort normierte Ausnahme zur Sicherung des rechts
staatliclm1 Prinzips (Rz 20) sinnvoll. Volksbefragungen über die Mitwirkung 
der Gesetzgebung an der Bundesvollziehung bleiben ebenfalls möglich: Wenn 
man sie nicht ohnehin für zulässig hält, soweit es um Stellungnahmen zu EU
Vorhaben und Staatsverträgen geht, die durch Bundesgesetz umzusetzen wä
ren,50 ist die parlamentarische Mitwirkung an der Vollziehung jedenfalls und 
insgesamt ein zulässiger Gegenstand der Volksbefragung, weil sie statt durch 
Beschlüsse sui generis auch durch Bundesverfassungsgesetz erfolgen kann. 

18 Ob allerdings die in Art 496 Abs 1 B-VG angesprochene Zuständigkeit des 
Bundesgesetzgebers die Erlassung nur von einfachen Bundesgesetzen oder 
auch von Bundesverfassungsgesetzen umfasst, ist umstritten. Mehrheitlich 
wird letzteres vertreten, meist weil „Bundesverfassungsrecht" nach Art 10 Abs 1 
Z 1 ß-VG eben Sache der Bundesgesetzgebung sei und weil sich gerade Ver
fassungsfragen als typische Angelegenheiten von grundsätzlicher und gesamt
österreichischer Bedeutung für Volksbefragungen eigneten.51 Dagegen wird ein
gewendet, dass dann der V erweis auf die Zuständigkeit des Bundesgesetzgebers 
keinen Sinn mehr hätte, weil mit Bundesverfassungsgesetz alles geregelt werden 
könne; unter dem Bundesgesetzgeber sei daher nur der einfache Bundesgesetz-

48 Vgl zB Antoniolli/Koja, Allgemeines Verwaltungsrecht3
, 1996, 65 ff; Mathes 

(FN 37); Schiele, Art 24 B-VG, Rz 10; Walter/Mayer (FN 41), Rz 255; Welan, Die Gewal
tenteilung, in: Schambcck (Hrsg), Das österreichische Bundes-Verfassungsgesetz und seine 
Entwicklung, 1980, 481 (483,496 ff); Wink/er, Das Österreichische Konzept der Gewalten
teilung in Recht und Wirklichkeit, Der Staat 1967, 293 (299). 

49 Vgl zB VfSlg 2470/1953, 3118/1956, 9911/1983, 13.635/1993, 13.738/1994, 14.070/ 
1995; Adamovich/Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht', 1987, 240; Öhlinger (FN 41), 
Rz 602. Bezweifeln lässt sich aber jedenfalls, ob das so auch für Bundesgesetze in Selbstver
waltungsangelegenheiten (vgl VfSlg 9885/1983) und auf solche zutrifft, deren Vollziehung 
Landcssacbe ist. Hier stellen sich ähnliche Fragen möglicher Übergiffe in fremde Kompe
tenzbereiche wie bei der Grundsatzgesetzgebung des Bundes. 

50 So. zu Staatsverträgen Pernthaler, 345. ME müsste sich die Fragestellung dann aller
dings auf Jen Gesetzgebungsinhalt und nicht direkt auf den Mitwirkungsakt beziehen. 

51 Widder, 334; Lang, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 9; Lehner, 61; Öhlinger(FN 41), Rz 455; 
Thienel, .JRP 2000, 332 f, der aber verlangt, dass aus der Fragestellung erkennbar sein müsse, 
dass es (nur oder auch) um eine Verfassungsänderung geht; derselbe, JRP 2001, 113 f; Mehr
heitsmeinung im Bericht des Hauptausschusses des Nationalrates zur EU-Sanktionen
Volksbcfragung, 268 BlgNR 21. GP, 2. 
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geber zu verstehen, und Volksbefragungen könne es nur zu einfachgesetzlich 
regelbaren Themen geben.52

Der Einwand bedarf freilich einer näheren Betrachtung. Eine Beschränkung auf 
Fragen der einfachen Bundesgesetzgebung hätte eine begrenzende Funktion in 
dreierlei Hinsicht: durch den Ausschluss von (Bundes-)Volksbefragungen 

über Landesangelegenheiten, 53

über Angelegenheiten, deren Regelung von der Verfassung Organen der 
Verwaltung oder der Gerichtsbarkeit vorbehalten wird, und 
über Angelegenheiten, die zwar vom Bundesgesetzgeber, aber eben nicht 
gesetzesförmig entschieden werden können.54 

Wenn man unter dem „Bundesgesetzgeber" nun auch den Bundesverfassungsge
setzgeber versteht, fällt die letztgenannte Begrenzung zwar weg, weil einfache 
Beschlüsse des Gesetzgebers durch (Sonder-)Verfassungsgesetze ersetzt werden 
können,55 solche Entscheidungen also auch als echte „Regelungen" iSd Art 496
Abs 1 B-VG56 getroffen werden können. Aber wenn damit keine Kompetenz
erweiterung des Bundesgesetzgebers57 verbunden wird,58 ist kein Grund ersieht-

52 Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 354; derselbe, B-VG2 (FN 32), 194; offenbar ebenso 
Nowak/Strejcek, 74. 

53 Dass dem 1988 erlassenen Art 496 B-VG inzwischen auch die Funktion zukommen 
sollte; Volksbefragungen über Angelegenheiten auszuschließen, die in die ausschließliche 
Zuständigkeit der EG fallen, ist nicht anzunehmen; diese Funktion wäre auch überflüssig, 
weil ja zumindest die (bindende) Festlegung der österreichischen Verhandlungsposition in 
EU- und EG-Angelegenheiten gern Art 23e Abs 2 B-VG zum Gegenstand einer Volksbefra
gung gemacht werden kann (dazu gleich unten im Text); im Ergebnis wie hier Thienel, JRP 
2000, 332; zur entsprechenden Frage bei Volksbegehren Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 16, 
mwN. 

54 Ob aus jeder Bestimmung der Verfassung, die für eine bc timtmc. Handlung des 
Gesetzgebers nicht die Gesetzesform vorsieht, auch ein Verbot iJ1rcr .Inanspruchnahme 
abzuleiten ist, wäre freilich erst zu klären. ZB dürfte die Ersct7.Ung ''<'" (umtcrbindlichen) 
Resolutionen durch (naturgemäß verbindliche) Gesetze nicht rundweg ausgeschlossen sein. 
Mayer, JRP 2001, 114 FN 13, geht offenbar von der grundsätzlichen Zulässigkeit von 
Bundesgesetzen „im nur formellen Sinn" aus. Zu Staatsverträgen und Außenpolitik Nach
weise bei Thienel, JRP 2000, 333 FN 34, 334 FN 40. 

55 Vgl zB das EU-Bcitritt.sBVG-, BGB! 199-1/7-H-, und das BVG übe,: den Abschluss des 
Vertrages von Amsterdam BGB! [ 1998176. Diese BVG erscl7.rn zwar die Genehmigung 
durch Nationalrat und die Zusi.immung des Bundesrates nicht, hätten es aber durchaus tun 
können; es ist eher merkwürdig, dn.ss das nicht gcscheh�n isr; vgl Öhlinger, EU-Beitritts
BVG, Rz 10. 

56 Vgl Rz 17 bei FN 45. 
57 Duch die Wahl der Form des Bundesverfassungsgesetzes bewirkte Kompetenzver

schiebungen zwi chen den Orgafäa der Bundesgesetzgebung - zB vom Nationalrat allein 
(bei der Genehmigung bestimmter Staatsverträge) oder von Nationalratsausschüssen (bei 
Stellungnahmen nach Art 2Jc B-VG oder Zustimmungen nach§ 2 Abs 1 KSE-BVG) zu 
Nationalrat uod Bundesrat oder, falls man das als Zuständigkeitsverschiebung sehen möch
te, von der einfachen zur qualifizierten Mehrheit - fallen nicht darunter. 

58 ZB durch die verbindliche Festlegung einer EU-Verhandlungsposition zu einem 
Vorhaben, das durch Landesgesetz umzusetzen wäre. Mayers Beispiel ORP 2001, 114 
FN 13 )-die gesetzliche Beauftragung des zuständigen Bundesministers, alles zu tun, um die 
Länder zur Erlassung von Naturschutzgesetzen mit einem bestimmten Inhalt zu bewegen -
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lieh, warum eine Volksbefragung über eine entsprechende Angelegenheit von 
grundsätzlicher und gesamtösterreichischer Bedeutung nicht zulässig sein sollte. 
Anders steht es mit den beiden übrigen Begrenzungen: Sie haben ihren guten 
Sinn, indem sie verhindern, dass die Nationalratsmehrheit mit einer Volksbefra
gung politischen Druck in fremden Kompetenzbereichen zu erzeugen ver
sucht.59 Doch diese Begrenzungen bleiben auch bestehen, wenn Verfassungsrecht 
zum Gegenstand von Volksbefragungen gemacht werden kann. Voraussetzung 
dafür ist allerdings, dass man zwischen Begründung und Inanspruchnahme
einer Kompetenz auch dann unterscheidet, wenn beide in einem Akt zusam
menfallen. Will der Bund etwa mit Verfassungsgesetz oder -bestimmung eine 
Regelung treffen, die ohne Verfassungsänderung in die Zuständigkeit der Lan
desgesetzgebung oder der Vollziehung fällt, dann liegen darin zugleich eine 
Kompetenzübertragung und die Inanspruchnahme der neuen Kompetenz.6° Für 
die Kompetenzübertragung als solche ist der Bundesgesetzgeber nach Art 10 
Abs 1 Z 1 B-VG zu jedem Zeitpunkt zuständig; deswegen könnte er sie allein 
auch jederzeit zum Gegenstand einer Volksbefragung machen. Für die Inan
spruchnahme der neuen Kompetenz besteht dagegen vor dem Inkrafttreten der 
entsprechenden Verfassungsbestimmung keine Zuständigkeit des Bundesgesetz
gebers; damit ist vorher aber auch eine Volksbefragung über eine Angelegenheit 
dieser Art unzulässig, und zwar auch dann, wenn sie mit Verfassungsgesetz 
geregelt werden sol.lte61 und dies aus der Fragestellung erkennbar wäre.62 

19 Da der Einwand also letztlich nicht durchschlägt, spricht alles dafür, mit der 
überwiegenden Auffassung auch Angelegenheiten der Bundesverfassungsge
setzgebung (in den beschriebenen Grenzen) zum Gegenstandsbereich der 
Volksbefragung zu .zählen. Daraus folgt zum einen, dass es auf die inhaltliche 
Verfassungsmäßigkeit des Vorhabens, zu dem die Volksbefragung abgehalten 

erscheint mir hingegen unverfänglich, denn gebunden wird mit einem solchen Gesetz nur 
ein Bundesorgan (das dann etwa Verhandlungen zu einem Gliedstaatsvertrag aufnehmen 
könnte). Soweit die Fragestellung nicht darüber hinausgeht, ist die Angelegenheit mE (bei 
Vorlieoen der übrioen Voraussetzungen) daher auch volksbefragungstauglich. 

59 °Zur Verdeu�lichung fiktive Beispiele: Bundesvolksbefragungen über die Verlegung 
einer Landeshauptstadt, über die Anpassung des Landesnaturschutzrechts an aktuelle Bu_n
desverkehrsbedürfnisse, über die Einsetzung einer bestimmten Koalition als Bundesregie
rung oder über die Absetzung des Bundespräsidenten. 

60 Ähnlich Thienel, JRP 2000, 333. 
61 Die Überlegung ist dieselbe wie im vergleichbaren Fall des Art 23e Abs 2 B-VG: 

Auch dort ist eine Befugnis des Nationalrates zur Abgabe einer bindenden Stellungnahme 
zwar insoweit unzweifelhaft, als es um EU-Vorhaben geht, die Bundesverfassungsänderun
gen als solche verlangen; keineswegs jedoch ist die Befugnis etwa deshalb unbegrenzt, weil 
der Bund mit Verfassungsgesetz alles regeln könnte. Zum wohl anders gelagerten Fall des 
Art 41 Abs 2 B-VG Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 16. 

62 Insoweit aA Thienel, JRP 2000, 333. ME kann aber der in der Fragestellung enthal
tene Hinweis auf eine mögliche künftige Kompetenzübertragung die fehlende Kompetenz 
zum Zeitpunkt der Volksbefragung nicht ersetzen. Im praktischen Ergebnis dürfte der 
Unterschied allerdings nicht so groß sein, denn auch nach der hier vertretenen �uffassun_g 
wäre eine Fragestellung etwa nach dem Muster: ,,Soll der Bundesgesetzgeber die Befugms 
erhalten, dies und das zu tun?" zulässig. 
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werden soll, nicht ankommen kann.63 Das entspricht der Rechtslage bei den 
anderen direktdemokratischen Instrumenten.64 Zum anderen sind bei Einhaltung 
der übrigen Bedingungen auch Volksbefragungen über gesamtändernde Verfas
sungsvorhaben möglich. Gegen - in der Fragestellung unbedenkliche, also etwa 
nicht suggestive (Rz 24 f) - Volksbefragungen zu Vorhaben, die Grundwerte der 
österreichischen Rechtsordnung verletzen, zB die Grundrechte von Minderhei
ten beschneiden würden, kann nur politisch argumentiert und letztlich auf die 
Vernunft der Stimmbürger vertraut werden. Wird ein solches Vorhaben dann 
gesetzlich nicht als Gesamtänderung umgesetzt, unterliegt es frei\i�h der Ko�
trolle durch den VfGH, und bei Gesamtänderungen kann das positive Ergebms 
einer Volksbefragung die verfassungsrechtlich notwendige Volksabstimmung 
(Art 44 Abs 3 B-VG) nicht ersetzen. 

Der Gegenstandsbereich der Volksbefragung ist also nicht grenzenlos, aber trotz 20

seiner Beschränkung auf bundesgesetzlich regelbare Fragen relativ umfassend. 
Eine zusätzliche Beschränkung enthält der zweite Satz des Art 49b Abs 1 B-VG, 
der Volksbefragungen über Wahlen und Angelegenheiten, über die ein Gericht 
oder eine Verwaltungsbehörde zu entscheiden hat, verbietet. 
Zu den Wahlen wird u1 Jen Materialien angemerkt, c ci nicht sinnvoll n Wald
entscheidungen der Bürger" einer V lksabsrimmung z:u umen crf:cn; daher sol_lc:auch ausgeschlossen werden, dass sie G_egenstand \10a Volksbe'.ragungcn ein 
könnten.65 Der Ausschlu s soll al o nur dte konkrete Wa.hlentsche1Jung crfas ·cn, 
also die Frage, wer gewählt wird,66• nicht aber etwa gesetzliche Regelungen des 
Wahlrechts. Entsprechende Vorhaben bleiben damit zulässiger Gegenstand von 
Volksbefragungen. 
Wichi.iger i t der Ausschluss von Verwaltung - und (?erichtscnt�cbe!du_agcn,
der nach den lnitiatoren der Bestimmung „einen unmmelbaren Emgn!f rn das 
Legalitätsprinzip" verhindern und sichentcllen s 11, dass ak nkr�te Verfahren, 
über die ein Gericht oder eine Verwalru.ngsbehördc zu entscheiden hat L- .. J 
ausschließlich oacb den hicfür gesd1affenen Gesetzen entschieden werden"." Si11n 
de Vorbehaltes ist also der Schucz von Ge1·ichts- w1d Verwalcungsvcrf:lltren vor 
einer - möglicherweise u_ns�chlichcn - Beeinflussung �urch da_s f:rge

6�
nis einer

Vol ksbcfragung und damit die Wahrun des rechtsstaa,tl1d1�n Prmz1ps . . Aus de��
Ma.tcrialicn, dieser Zielsetzung uod dem Text cjcr Vorschnft (,,Entscheidungen 
i d früheren Art 130, 144 B-VG; ,,entscheiden" iSd Are 1296 Abs 5 und 129c 
Abs 7 B-VG) ergibt sich, dass es dabei nur um individuelle Erledigungen geht. 69 

63 Anderes könnte nur gelten, wenn man die Bcstbrankung auf bundesgesetzlich re
gelbare Angelegenheiten viel umfassender verstünd� (nnd dahc_r Volk. befragungen auch zB 
an Grundrechten als negativen Kompetenznorn1en schencm ließe). 

64 Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 17; derselbe, Art 43 B-VG, Rz 15. 
65 IA 137/A 17. GP, 4. 
66 Vgl Mayer, B-VG2 (FN 32), 194: Wahlen sollen „mögli�hs� unv�rfälscht - _ohne 

,politischen Druck' durch das Ergebnis einer Volksbefragung- moglich sern (,Remhe1t der 
Wahlen')". 

67 Mayer, B-VG2 (FN 32), 194. 
68 Mayer, B-VG2 (FN 32), 194. 
69 Thienel, JRP 2000, 331. 
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WiihrcnJ als. <lcr crs_tc Satz des Art 49b A?s 1 B-VG Volksbefragungen zu
A11gclegc�1hcacn verbietet, deren Regelung die Verfassung (den Ländern oder) 
der Vollziehung vorb hält, schließt der zweite Satz darüber hinaus Volksbefra
g_ungen zu indivitlueUcn Emsc_heidungen �uch dann aus, wenn sie nur aufgrund
emfacher Gesetze. emc�1 Gcncht oder emer Verwaltungsbehörde zugewiesen 
s111d, der Gesct;,,gcbcr sie also auch selbst treffen könnte: Auch wenn Maßnah
rneng��c�c vcrfassuugsrc<:htlich nicht grundsätzlich verboten sinJ (Rz 17) un<l 
unabha1i!:;1g ·davon, J:is� 51c al Vcrf;1ssung ge�ctzc erlassen werden könmcn 
dürfen c11LSprcchc12?c Vorhaben nich1 7.Um Gegenstand einer Volksbcfrag011g 
i;cmacht wcr<lc11. Einer Volksbefragung darüber ob der ßund ein bestimmtes 
eigenes yud1:1be11, da·. v n ci�1e.r VcrwalLUng bchörde zu genehmigen wäre oder
J:;Cnchm,gt "".urdc, wcncrvcrfolgcn soll steht diese Be chriinkung jedoch nicht 
e.i1�gcgcn. '\ 1cderu111 1 0111111t es nur auf den rundsätzlichcn und gesamtösterrei
cl11schcn Charakter der Angelegenheit und darauf an, dass eine entsprechende 
•csct-z.liclu: I cgclung mö�lich wäre.

21 Der Klad1cit halber sei no h f cstgchahen, Jass 11icht nur neue gcscczlichc Bcstim
m_ungcn oder G�setzcsändcrtrngcn, sondern auch die Beibehaltung eines bc
su111mtc11 gcscc1,lichcn Zustande.� zu den Ange.lcgenbeiren zählt, die umer den 
gcschi IJcm:n Voraussetzt111.gcn z.um Gegenstand einer Volksbefragung gemacht 
werJe11 kün11c11.'0 Auch der bt:wusste Verzicht auf eine Neuregelung ist erne 
,.Regelung" iSJ Are 496 Abs I ß-VG. 

22 Im l linhlick auf die gcplame, 1�1111 aber nicbr clurchgefübne „EU-Sanktionen
Volksbcfragung'' (Rz 12) wurde auch be;r,weifclt, ob eine Volksbcfragu□o zu einer 
An:•elcgcnhcit_zulä s!g ci zu dc�dieMehrhcitsn.1einungder Bürgcr ohne"hin aUge
mc111 bekannt 1st, ,vc1l es dann n1cl1t mehr um die Erforschung des Bürgerwillens 
gchc.11 Mir er:, -�1c!.1Hm diese Zweifel nicht bcgründer, weil sie die intensive p liti
schc Debatte. die 1cd�r olk befragung \"Orausgeht und zu Meinungsänderungen 
der "Bürger führen kann, ebenso vernachJäss1�cn wie die Bedeutung der förmlichen 
F�ststcllung Jer Mehrheitsmeinung, ihres Ausmaßes und was genau so wichtig 
scm kann der Höhe der Beteiligung (Ilz 9). Ei□c »erforschende" Komponente 
b .1111 daher cu1cr Volksbefragung von vornherein nie abgesprochen werden und 
d,1ss das Ergebn� polili eh verwertet wird, liegt in der Natur aller demokratischen 

crfah1·c11. Im Ubri cn halten Schein- o<ler „No-Na"'-Fragen vermudich doch 
manche ßür�er v�m einer Stimmabgabe ab und würden damit politisch bestraft. 
V�lksbdrngu11,;c11 dieser J\.rt mögen a.lso inhaldich sinnlos oder politisch unklug 
'l'm, aber vc.rbotcn sind sie nicht, solange die allgemeinen vcrfas ungsrcchdichen 
V rau5setzu11�c11 beachtet werden. Besonders wichtig i c dabei die frnuesteilung. 

2. F rageste llu ng 
23 J\nders als bei der Volksabstimmung steht die Fragestellung der Volksbefragung 

mcht von vornherein fest, sondern sie wird vom Antragsteller vorgeschlagen und 

70 Vgl <lcn AnLrag auf eine Volksbefragung über die Beibehaltung der Neutralität 
(FN 17). 

71 Öhlingcr, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 16; ähnlich Mayer, ebd, 13; dagegen Hammer,
133; Thicnel, JRP 2000, 335. 
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unterliegt dann der endgültigen Gestaltung durch den Nationalrat (Rz 32 ff). 
Art 496 Abs 2 B-VG enthält dafür nur rudimentäre Vorgaben. Die Bestimmung 
sieht vor, dass Fragen nach den Mustern „Sind Sie für A? - Ja oder Nein" oder 
„Sind Sie für A oder B? - Zutreffendes ankreuzen" zu formulieren sind, sie sagt 
aber nichts Explizites zB zur Zulässigkeit von suggestiven Formulierungen wie 
von l'ragenprogrammen und komplexen Fragen. Regeln dafür aber sind wegen 
der Missbrauchsanfälligkeit der Volksbefragung (Rz 10) notwendig. Nur auf die 
Ablehnung dcrnagogi eher o<lcr irreführender Fragestellungen durch die Stimm
bürger zu vertrauen, wäre angesichts der geschichtlichen Erfahrungen und so
zialwissenschaftlicher Erkenntnisse naiv und würde auch nicht zu einer Rechts
ordnung passen, die zwar keine inhaltlichen Grenzen für die Verfassungsände
rung mittels Volksabstimmung kenl).t (vgl Rz 19), für die demokratischen Ver
fahren aber eine Vielzahl äußerst detaillierter Vorkehrungen gegen Manipulatio
nen enthält.72 Solche Regeln lassen sich aus der Funktion der Volksbefragung, 
ihrem Verhältnis zu anderen direktdemokratischen Instrumenten und aus allge
meinen Grundsätzen für den demokratischen Prozess auch ableiten. Sie mögen 
nicht immer trennscharf sein; justiziabel sind sie aber schon.73 

In seiner Entscheidung VfSlg 15.816/2000 hat der VfGH die Fragestellung einer 
Volksbefragung nach dem Stmk Volksrechtegesetz für unzulässig erklärt, weil sie 
suggestiv und nicht klar formuliert war.74 Das Verbot von Suggestivfragen und 
das Gebot der Klarheit der Fragestellung lassen sich auch auf Bundesvolksbefra
gungen übertragen:75 Ersteres leitete der VfGH aus einer Bestimmung des Stmk 
Volksrechtegesetzes ab, nach der Volksbefragungen „der Erforschung des Wil
lens der Gemeindebürger" dienen; es bestehe kein Zweifel daran, ,,daß jede 
Verfälschung und Manipulation diesem Ziel entgegensteht; Fragestellungen, mit 
denen versucht wird, die Antwort in eine bestimmte Richtung zu lenken", 
widersprächen daher dieser Bestimmung. Nun enthält zwar das B-VG eine solche 
Bestimmung nicht, doch soll auch die Bundesvolksbefragung nach dem erklärten 
Willen der Initiatoren des Art 496 B-VG „der Erhebung des politischen Willens
der wahlberechtigten Bürger" dienen.76 
Das Klarheitsgebot ist in § 156 Abs 2 Stmk Volksrechtegesetz ausdrücklich 
verankert.77 Der VfGH sah es allerdings in einem größeren Zusammenhang: 

72 Vgl nur als Beispiele die umfangreichen Vorschriften über die Gestaltung des 
Stimmzettels bei Nationalratswahlen(§ 75 NRWO) oder die §§ 263 f StGB zu Täuschung 
und Verbreitung falscher Nachrichten bei Wahlen, Volksabstimmungen und Volksbegeh
ren. 

73 AA offenbar Hammer, 134. 
74 Die Frage lautete: ,,Treten Sie dafur ein, daß die von der Stadt Graz geplante Verlän

gerung der Linie 6, die in dieser Form nicht zur Lösung der bestehenden Verkehrsprobleme 
beiträgt, nicht zur Ausführung gelangt?" 

75 Ebenso Heindl, Volksbefragung und Rechtsschutz, ZfV 2000, 745 (750); Lang, in: 
IV-6 BlgNR 21. GP, 10, 32; Öhlinger, ebd, 15 f; Thienel, JRP 2000, 336. Der Hauptaus
schuss des Nationalrates hat im Hinblick auf diese Möglichkeit die urspüngliche Fragestel
lung der geplanten EU-Sanktionen-Volksbefragung geändert; vgl AB 268 BlgNR 21. GP. 

76 IA137/A17.GP,4. 
77 „Der Gegenstand der Volksbefragung ist als Frage möglichst kurz und eindeutig zu 

formulieren." 
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„Gerade Einrichtungen der direkten Demokratie erfordern es, daß das Substrat 
d_cssen, was Ji.:n W:ililbc1·ccbcigte11 zur Emschci<luDg vorgelegt: wird (sei es nun 
cm Geserncsantrag, ciJ1 Gcsetzcsbcschluß oder eine Frage), khr und ei11deutig ist, 
damii l:rnipul:tti nen hincangchaltcn und Mill erstänJ.nisse soweit wie möglich 
ausicschlossen werden können"; dcs\Vcgen ,,ist bei olksbcfragungcn die Klar-
1,cir der Fragestellung semieW . .E ist nicht zu sehen warum für ßw1d.esvolks
bdrngunvc11.diesc „csscmicll ,

u Anforderung nichL gelten sollrc, nur weil eine 
;nrsdrücklichc Bestimmung dieses Inhalts fohlt. Klarheit und Eindeutigkeit der 
Frage sind j:i orau sctzun�cn dafür, dass sich Jie Stimmbürger, wie von Art 496 
Abs 2 .H-VG atz l verlangt, für „Ja'• oder „Nein" oder eine der beidch angebo
tenen Lö 'Lll1fc\SITIÖolic.hkciren cnt ·ci1eiden künnen (Rz 26, 28). 
Beide Regeln, das V erbot von Suggestivfragen und das Gebot der Klarheit der 
Fragestellungen, sind letztlich Ausformungen des verfassungsrechtlichen Prin
zips der „Reinheit" demokratischer Verfahren: in ihnen soll der wahre Wille 
der Wählerschaft zum Ausdruck kommcn.711 Deshalb dü1·fcn Manipulationen 
und Unklnrhciten bei der Fragestellung einer olksbefragu110 ebenso wenig 
vorkommen wie auf Stimmzetteln für eine Wahl, und deshalb gelten diese Regeln 
auch für Volksbdragu11gc1i ;iur ;i.Jlcn Ebenen. 

25 Das Verbot von Suggestivfragen ist als solches leicht verständlich, aber nicht 
immer auch leicht anzuwenden, weil es eine Vielzahl von manipulativen Frage
stellungen von subtiler bis ganz plumper Art gibt. Immerhin kann man einige 
Hauptanwendungsfälle ausmachen. 
- Manipulativ sind alle in die Frage oder einzelne ihrer Ausdrücke verpackte

(positive oder negative) Bewertungen, sei es des Vorhabens, zu dem die
Volksbefragung stattfinden soll,79 seiner Alternative, des Zustandes, der
durch das Vorhaben verändert,80 oder des Planes, der durch das Vorhaben
verhindert werden soll.81 

78 Zum Reinheitsgebot Holzinger, Art 26 B-VG, Rz 59; Merli, Art 41 Abs 2 B-VG,
Rz 45; derselbe, Art 45, 46 B-VG, Rz 21, jeweils mwN. 

79 So das in FN 74 zitierte Beispiel. 
80 Ein Beispiel bietet die ursprüngliche Fassung der geplanten EU-Sanktionen-Volks

befragung (211/ A 21. GP, Hervorhebung von mir): ,,Soll die Bundesregierung im Zuge der 
bevorstehenden Reform des EU-Vertrages mit allen geeigneten Mitteln sicherstellen, dass 
die von den anderen Mitgliedsstaaten der Eurupäischen Union gegen Österreich unge
rechtfertigt verhängten Sanktionen sofort aufgd10beu werden [ ... ] ?"; dazu Mayer, in: 
IV-6 BlgNR 21. GP, 13; tapfer Haller und Lang, ebd, 7, 10, die behaupten, dass diese 
Ponnulierung ni•cht manipulativ sei bzw dass man darüber unterschiedlicher Auffassung
sein könne. Ein nicht ganz so eindeutiger Fall ist die von FPÖ-Abgeordneten vorgeschlage
ne Volksbefragung (433/A 17. GP, Hervorhebung von mir): ,,Befürworten Sie, daß die 
Zwangsmitgliedschaft in den Kammern für Arbeiter und Angestellte und den Kammern der 
gewerblichen Wirtschaft aufgehoben wird?"

81 Vgl die Fragestellung des (in PN 17 genannten) Antrags 258/A 21. GP von SPÖ
Angeordneten: ,,Soll dem von der Bundesregierung beabsichtigen Ausverkauf von Zehn
tausenden Hektar öffentlicher Waldflächen an Private ein Riegel vorgeschoben, der freie 
Zugang zum Wald als wichtiges Erholungsgebiet aufrecht erhalten und in diesem Zusam
menhang auch der Erhalt der öffentlichen Wasserressourcen für die Zukunft sichergestellt 
werden?" 

20 Bu ndcsvcrfassu ngsrcch t 

Merli B-VG

Art 49b 

Manipulativ sind Fragestellungen, die unwahre Sachverhalte als Grund oder
Folge von geplanten Maßnahmen nennen oder suggerieren.82 
Manipulativ sind aber auch Fragestellungen, die eine Verknüpfung von Maß
nahmen oder ihren Alternativen und einzelnen zutreffenden Folgen ( etwa den 
Kosten) enthalten oder einzelne Folgen statt der Maßnahme selbst zum 
Gegenstand der Frage machen,83 weil diese Folgen den Stimmberechtigten 
damit als entscheidender Gesichtspunkt aufgedrängt werden, während andere 
Folgen ungenannt bleiben. 

- Manipulativ ist es auch, die Alternative so auszugestalten, dass die von den
Opponenten der vorgeschlagenen Maßnahme vertretene Hauptposition gar
nicht vorkommt, sondern durch einen politisch irrelevanten Lösungsvor
schlag ersetzt wird. Eine solche Fragestellung würde im Übrigen auch die
grundsätzliche Bedeutung der Angelegenheit verfehlen.

Damit ist der Fundus an Möglichkeiten sicher nicht erschöpft. Es reicht schon zu 
fragen: ,,Sind Sie auch für (oder gegen) A?", und auch eine an sich unverdächtige 
Fragestellung kann durch einen manipulativen offiziellen Titel der Volksbefra
gung ins Unzulässige kippen84 (zu weiteren Varianten Rz 28 f). 
Über die Suggestivwirkung verschiedener Elemente lässt sich manchmal zwar 
streiten. Wenn man sie aber bejaht, kommt es nicht mehr auf ihre Intensität an: 
Auch „ein bisschen" Manipulation durch die Fragestellung ist verfassungswidrig. 
Die Einschätzung der Ausgangs- und Rahmenbedingungen sind wie die Bewer
tung der Vorhaben selbst und ihrer möglichen Alternativen und Folgen aus
schließlich Sache der politischen Diskussion und letztlich der Stimmbürger, nicht 
aber der Fragestellung. Daher ist eben jede Fragestellung, mit der „versucht wird,
die Antwort in eine bestimmte Richtung zu lenken",85 verboten. 

Das Klarheitsgebot verlangt, dass die Stimmbürger erkennen, wofür oder wo- 26

gegen sie stimmen, was also ihr „Ja" oder „Nein" oder ihr Ankreuzen der einen 
oder der anderen Alternative bedeutet. Die Frage darf also nicht überkompliziert, 
verwirrend oder inkonsistent sein;86 Alternativen müssen in einander ausschlie-

82 Zumindest problematisch war in dieser Hinsicht die geplante EU-Sanktionen
Volksbefragung (auch in der Version des AB 268 BlgNR 21. GP), soweit sie danach fragen 
wollte, ob der Bundesgesetzgeber sicherstellen solle, dass folgende Zielsetzung erreicht 
wird: ,,Verpflichtung aller Einrichtungen der Europäischen Union zur Einhaltung der 
Grundregeln des Rechtsstaates und der Menschenrechte", weil dies so klingt, als seien die 
EU-Einrichtungen ungebunden, was jedenfalls nicht allgemeiner Auffassung entspricht; 
ähnlich die in FN 81 zitierte Fragestellung, weil sie andeutet, dass durch den „Ausverkauf" 
öffentlicher Waldflächen der freie Zugang zum Wald als Erholungsgebiet verloren ginge, 
obwohl er gesetzlich auch für Wald in privatem Eigentum gilt. 

83 Vgl die nach Zeitungsberichten (Der Standard 6.8. 2001) von Landeshauptmann 
Haider genannte mögliche Fragestellung „Sind Sie dafür, dass durch die Osterweiterung die 
Nettozahlung der Österreicher erhöht wird?" 

84 Vgl die ursprüngliche Fassung der nicht durchgeführten EU-Sanktionen-Volksbe
fragung (Rz 12). Das Verbot manipulativer Titel gilt auch dann, wenn man Art 49b Abs 2 
B-VG insoweit nicht für einschlägig hält: Dann ergibt es sich aus der allgemeinen Neutra
litätspflicht des Staates bei direktdemokratischen Verfahren (Rz 42). 

85 VfSlg 15.816/2000, 681. 
86 Anschauungsmaterial und Empfehlungen lassen sich auch aus der empirischen So-
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!\enden (eben „alternativen") Vorschlägen in derselben Sache bestehen. Fragen 
und Alternativen sind trotz aller Grundsätzlichkeit auch konkret genug zu for
mulieren, damit die Bürger sich mögliche legistische Umsetzungsschritte vorstel
len können (Rz 14 ). 

Das Gebot der Klarheit und Eindeutigkeit ist allerdings deutlich schwächer als 
das Verbot von Suggestivfragen. Fragen können auf sehr unterschiedliche Weise 
formuliert werden, und von Verfassungs wegen muss nicht, sofern es sie über
haupt gibt, die optimale Variante gewählt werden. Nicht jedes mögliche punk
tuelle Missverständnis, sondern erst insgesamt mangelnde Verständlichkeit für 
durchschnittlich gebildete und aufmerksame Bürger macht die Frage verfas
sungswidrig. 

Schließlich verlangt das Klarheitsgebot nur, dass die Frage verständlich ist, nicht 
aber, dass auch die Antwort leicht fällt. Auch schwierige Angelegenheiten kön
nen Gegenstand der Volksbefragung sein, wenn sie in eine klare Frage gefasst 
werden. Falls dann einzelne Bürger mit der Frage nichts anfangen können, weil 
sie die zugehörige politische Diskussion nicht verfolgt oder verstanden haben, ist 
das bedauerlich, aber rechtlich unschädlich. 

27 Auf dieser Grundlage lassen sich auch die Probleme besser lösen, die bei der 
Auslegung des zweiten Satzes von Art 496 Abs 2 B-VG auftauchen. Das erste 
betrifft die Zulässigkeit von Fragenprogrammen und komplexen Fragen. Fra
genprogramme sind als Folge von getrennt zu beantwortenden Fragen zur 
selben Sache mE unbedenklich. Das B-VG spricht zwar von „einer" Frage, und 
wegen des Zusammenhanges mit den „zwei" Lösungsvorschlägen könnte es sich 
dabei um ein Zahlwort und nicht um einen unbestimmten Artikel handeln,87 doch 
ist dies nicht zwingend, da eine Entscheidung in der Volksbefragung „durch die 
unbedingte Mehrheit der gültig abgegebenen Stimmen" (Art 49 Abs 3 iVm Art 45 
Abs 1 B-VG) zwar bei mehr als zwei Lösungsvorschlägen, nicht aber auch bei 
zwei oder mehreren, jeweils mit „Ja" oder „Nein" zu beantwortenden Fragen 
unmöglich wäre. Die Qualifikation als Zahlwort ist letztlich aber gar nicht 
entscheidend, denn der Nationalrat könnte ja jedenfalls gleichzeitig mehrere 
Volksbefragungen mit je einer anderen Frage zu einer bestimmten Angelegenheit 
beschließen;88 ob diese Fragen dann in einen gemeinsamen Stimmzettel aufge
nommen werden, ist verfassungsrechtlich irrelevant;89 wesentlich ist nur, dass die 
Anordnungskompetenz des Bundespräsidenten, die Antwortmöglichkeit, die 
Auswertung und die Anfechtbarkeit des Ergebnisses getrennt für jede Volks
befragung bestehen bleiben. Im Ergebnis unterschiede sich das kaum von einer 
einheitlichen Volksbefragung mit mehreren Fragen, die rechtlich ein getrenntes 
Schicksal haben können. Ausgeschlossen wären bei einer Interpretation von 

zialforschung gewinnen: vgl zB Schnell/Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialfor
schung\ 1995, 313 ff; Schumann, Die repräsentative Umfrage3, 2000, 61 ff. 

87 Thienel, JRP 2000, 336; aA Öhlinger, in: IV-6 BlgNR, 16. 
88 So auch Thienel, JRP 2000, 336. 
89 Allerdings müssen bei der Gestaltung der Fragestellung auch die einfachgesetzlichen 

Vorgaben beachtet werden: Strejcek, Strukturfragen der Wahlgerichtsbarkeit,JBI 2000, 763 
(765 FN 21). Das VBefrG erlaubt mehrere Volksbefragungen an einem Tag(§ 3), sieht aber 
getrennte Stimmzettel vor(§ 9 Abs 3). 
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„eine" als Zahlwort nur unselbständige Fragen nach dem Muster „Falls Sie bei 
Frage 1 mit ,Ja' gestimmt haben: Sind Sie für X?", denn insoweit funktioniert die 
Parallele zu getrennten, aber gleichzeitig stattfindenden Volksbefragungen nicht; 
doch dürften solche Fragen auch unabhängig davon nicht zulässig sein, weil sie 
sich nur an einen Teil der Abstimmenden richten, was mit der Stimmrechtsrege
lung des Art 49 Abs 3 B-VG und der Mehrheitsentscheidungsregel schwer in 
Einklang zu bringen wäre. 

Fragestellungen, die aus zwei oder mehreren getrennten Fragen bestehen, aber 28

nur eine gemeinsame Antwort zulassen (,,Sind Sie für A? Sind Sie für B? Sind Sie 
für C? Ja oder Nein"), sind offensichtlich verfassungswidrig: Nach Art49b Abs 2 
B-VG muss die „eine" und, falls mehrere zulässig sind, auch jede Frage mit „ja"
oder „nein" zu beantworten sein, weil sonst völlig unklar bliebe, worauf sich die
Antwort bezieht. Mehrere Fragen können allerdings auch zu einer Frage nach
dem Muster „Sind Sie für A und B und C?" zusammengefasst werden.90 Solche
komplexen Fragen sind, rein formal betrachtet, für eine einzige Antwort mit „ja"
oder „nein" geeignet: ,,Ja" würde die Zustimmung zu allen Elementen, ,,Nein"
die Ablehnung zumindest eines von ihnen bedeuten. 91 Für die Zulässigkeit reicht
das aber nicht aus. Das Klarheitsgebot, das Verbot von Suggestivfragen und der
Zweck der Volksbefragung verlangen eine materielle Beurteilung der Eignung
der Frage nicht für irgendein, sondern für ein „Ja" oder „Nein", das dem „wah-
ren" Willen der Bürger entspricht und der Gesetzgebung als Handlungsanleitung
dienen kann. Komplexen Fragen fehlf diese Eignung.92 Das leuchtet unmittelbar
ein, wenn sie nicht zusammenhängende Themen betreffen,93 gilt aber auch, wenn
Fragen zu einem Thema verbunden werden: Zunächst ist zu vermuten, dass viele
Stimmbürger die Frage nicht streng kumulativ verstehen, sondern eher abwägen
und ihr auch dann zustimmen würden, wenn sie einzelne Elemente ablehnen.
Zugleich könnte unter diesen Umständen das Ergebnis der Volksbefragung leicht
beeinflusst werden, indem die „eigentliche" Frage mit einer Frage zu einem
Vorhaben kombiniert wird, das die überwältigende Mehrheit eindeutig wünscht
oder ablehnt. Aber auch wenn sich alle Bürger an das formale Frageverständnis
halten würden, wäre das Ergebnis kaum aussagekräftig. Im Extremfall könnte

90 Die Zulässigkeit dieser Vorgangsweise war einer der Hauptpunkte in der Auseinan
dersetzung um die - dann doch nicht durchgeführte - EU-Sanktionen-Volksbefragung 
(Rz 12). 

91 Vgl Graff(FN 19). 
92 Wie hier Mayer und Öhlinger, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 13 f, 16f, 36; Thienel, JRP 

2000, 336 f; zu anderen Auffassungen im Text gleich unten. Deshalb war es bei der EU
Sanktionen-Volksbefragung (Rz 12) auch irrelevant, ob es sich bei der ursprünglichen 
Version der Fragestellung (211/A 21. GP) wirklich um „sechs konkrete Fragen" (so der 
Berichterstatter im Hauptausschuss - IV-6 BlgNR 21. GP, 2) und nach der Umformulie
rung durch den Ausschuss tatsächlich um „eine einzige Frage" (so die Auffassung der 
Mehrheit im AB 268 BlgNR 21. GP, 2) handelte, denn es war in jedem Fall nur eine 
gemeinsame Beantwortung vorgesehen; um diese (im Hinblick auf § 9 VBefrG) sicherzu
stellen, nicht aber wegen verfassungsrechtlicher Bedenken, wurde die Umformulierung 
auch vorgenommen (vgl ebd). Zur Vermeidung von mehrdimensionalen Fragen in der 
empirischen Sozialforschung zB Schumann (FN 86), 61. 

93 ZB: ,,Sind Sie für eine Lohnsteuersenkung und die EU-Erweiterung?" 
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eine komplexe Frage mehrheitlich verneint werden, obwohl jede darin verpackte
Einzelfrage mit Mehrheit bejaht worden wäre.
Einw:inde aegcn ein Verbot komplexer .Fragen stützen ich meist auf den Ver
gleich der V· lk bcfragc1ng mit anderen dircktclccnokratischen Entscheidungen
komplexer N,uur oder mit Volk befrl'\gungen zu Gesetzesentwürfen.?• Diese

crglciche vernachliissigen aber wcs_entliche Unterschi_edc. Mic de�l1 Volksbegch
n:11 wird nur· <lic Zustimmung zu einem Vorhaben 111<:ht aber e111e Ablehnung
gemessen: eine strikte Ja-Nein-Entscheidung wird den Bürgern damit nicht ab
vcrl:i.11gt, und es gehl :\lieh nicht um Mehrheiten. Au(krdem si_nd mögliche

uggcstivwirkungen bei Volksbegehren anders zu beurteilen als bei Volksbdra
oungen, weil sie on den Bürgern und nicht vom Staat ausgehen. Deswegen
bereiten ko111pb:c orhabc.11 l ci olksbegl·hrc□ \'id geringere Pn b\emc als bei
Volksbefragungen. Die olksabstirn111ung mt'.ss über ein�n (_vom �cse�zgcbcr
bereits beschl sscncn) Gesetzesentwurf tallftfülen; weit d1.c :tllcm crne be
sri1nmrc Komplexität 111ir ich bringt, istsie-im Unter chied zu Fragestellun� �er
V lk bci'ragung - unvermeidlich, owcit sie darüber hinaus eht, etwa weil 1m
Gesetz ganz unters hiecllichc, nicht zusammenhängende Sachverhalte gercgelc
werden, ist sie ihrerseits zweilclhaftYS Die Zulässigkeit komplexer Fi-agen hängt
nicht von d •r M ·· glichkcit einer olksbefragung zu Ge etzesenrwürfen ab, s�m
dern urn ckcl1n: Eine olksbcfragung über einen ( om Gesetzgeber noch rucht
bcschlossene11) Ges tze·entwurf ist nur zulässi , wenn das Verbm komplexer
E1�e11 damit 11i. ·ht umgangen wird, der Gescrzesentwurf also selbst lda: und
einfach ist (und durchgebend eine einzige grundsätzliche Angelegenheit be
trifft). 96 
Das Verbot komplexer Fragen lässt sich freilich weder mechanisch anwenden
noch kann es ausnahmslos gelten. Zum einen sind manchmal zwei Vorhaben
rechtlich so miteinander verknüpft, dass das eine ohne das andere nicht umgesetzt
werden kann; in diesem Fall macht es keinen Unterschied, ob man nur nach dem
einen der nach beiden gemeinsam fragt.'1 �um ande:cn bestch�n manche V?�ha
ben aus zwei odcr mehreren Elementen die 7.W:tr orcht rc ln.hch, aber politisch
eine EinheiL hilden.9� We1U1 Llieser Zusammenhnngnicht willkürlich oder garcrst
fih- die olk ·bcfragun� hergestellt wird, sondern in der poliLi chcn �iskus it)11
chon existiert, und wenn er grundsät7.licher Teil der Angclegenhc1t 1st (Rz 14),

94 Vgl Httller und Lang, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 8, 10, 31. . 95 Der VfGH verlangt in VfSlg 15.816/2000, 680, ganz allgemem, ,,daß das Substrat
dessen, was den Wahlberechtigten zur Entscheidung vorgelegt wir� (�ei es nm1 ein .Ge
setzesantrag, ei11 Gesctzesbeschluß oder eine frage), klar und eindeutig 1st, damit Mampu
lationcn hintanoehalten und Mißverständnisse soweit wie möglich ausgeschlossen werden
können". Vgl aich Hammer, 134 f; Strejcek (FN 89), 765; Welan (FN �), �27 f_; und Rz 46 bei
fN 153. Meine Ausführungen über die Irrelevanz von Verfassungsw1dngke1ten des Geset
zesbeschlusses (Merli, Art 43 B-VG, Rz 15; Art 45, 46 B-VG, Rz l0f, 28) betreffen diese
Konstellation nicht. 

96 Vgl Mayer, in: IV-6 BlgNR 21. G�, _14... . " . . . .  . 97 ZB: ,,Sind Sie für einen NATO-Be1tntt Osterreichs? oder „S111d Sie fur die Aufgabe
der Neutralität und einen NATO-Beitritt Österreichs?" 

98 ZB die frühere Forderung nach Arbeitszeitverkürzung „bei vollem Lohnausgleich";
auch die Fragestellung im zweiten in FN 80 genannten Beispiel ist ein solcher Fall.

24 Bundesverfassungsrecht 

Merli B-VG

Art49b 

dann wird eine entsprechende Frage in der Form , incl ie für A bei gleichz:iti
gem B?" auch zulässig sein_. Schließlich kann das Verbot� mplexer: l;ragen mcht
für die Frage nach de.r Zusnmmung des Gesetzgebers zu cmcm bereits aus�er_han
deltell (k mplexen) Staatsvertrag gelten, weil in diesem �all, ande� als bei e_mem
Gesetzesvorhaben, die Komplexität der Frage vom Nationalrat 111cht vermieden
werden kann, vor allem aber, weil auch für ihn nur mehr die Alternative Ableh
nung oder Zustimmung offen steht, sodass die Frage keinen suggestiven Effekt
hat und ein sinnvolles Ergebnis nach sich zieht.
Im Lichte der genannten Prinzipien zumindest zweifelhaft sind auch Fragen nach 29

dem Muster „Sind Sie gegen A?" oder „Sind Sie für Nicht-A" statt „Sind Sie für
A?".99 Das gilt nicht nur wegen der Schwierigkeiten vieler Me_nschcn beim
Umgang mit doppelten Verneinungen,100 sondern auch we_gen ihrer au <lt:r
empirischen Sozialforschung bekannten Neig:111g unabhä1�g1g vum_ lnhal� <lcr
frag.e eher „ja" als „nein" zu sagen, wenn SJe unsicher smd.101 Hinter ieder
derartigen Frage tellung kann also eine Manipulacionsabsid1t stecken.

3. Entscheidung über die Volksbefragung
Für die Entscheidung, ob und zu welchem Thema eine V�lksbefragung stattf_in- 30

det, sieht Art 496 B-VG eine gestuftes Verfahren vor. Die zentrale Rolle spielt
darin der Nationalrat.

a. Antrag
Eine Volksbefragung ist nur auf Antrag möglich. Antr�gsberechtigt si?d _nach 31

Art 496 Abs 1 Satz 1 B-VG ausschließlich die Bundesreg1erung102 und M1tgheder
des Nationalrates, nicht aber zB Bürgergruppen oder der Bundesrat. 103 Den
Antrag durch Nationalratsabgeordnete regelt das GOGNR in seinen §§ 2� f
näher: Demnach kann er von jedem Abgeordneten gestellt werden, muss aber die
Unterstützung von insgesamt mindestens fünf Abgeordneten erhalten. Dar�ber
hinaus hat auch jeder Ausschuss das Recht, einen Antrag auf Durchführung emcr
Volksbefragung zu stellen, wenn sie mit einem von ihm behandelten Gegenstand
in inhaltlichen Zusammenhang steht.
Der Antrag hat nach Art 496 Abs 2 Satz 1 B-VG einen Vorschlag für die der 32

Volksbefragung zugrunde zu legende Fragestellung zu enthalten. Verlangt wii:d
damit ein vollständig ausformulierter Fragetext. (Zu den Anforderungen an die
Formulierung Rz 23 ff.)

99 Vgl das Beispiel in FN 74 und die dazu ergangene, in Rz 24 referierte Entscheidung
des VfGH. Die Frage tauchte in anderem rechtlichen Zusammenhang und Gewand auch m
VfSlg 6267 /1970 auf, musste dort aber nicht beant;10:tet :werden. .. .. . 100 Skeptisch ob das allein zur Verfassungsw1dngke1t der Frage fuhren sollte, Ohlm
ger, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 16; zur Vermeidung doppelter Verneinungen bei Umfragen zB
Schumann (FN 86), 63 f. 

101 Zu dieser „Zustimmungstendenz" zB Schnell/Hill/Esser (FN 86), 316 f, 329, mwN.
102 Zu ihrer Beschlussfassung Raschauer, Art 69 B-VG, Rz 22 ff: 
103 Kritisch dazu Lehner, 152; Pemthaler, 345; aA Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 355;

s auch Rz 6.
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b. Behandlung und Beschlussfassung im Nationalrat

33 Der Antrag ist gem Art 496 Abs 1 Satz 1 B-VG zunächst im Hauptausschuss 
vorzuberaten.10·1 Sowohl im Ausschuss als auch dann im Plenum kann die 
vorgeschlagene Fragestellung geändert werden, 105 solange die Identität des An
trages gewahrt bleibt. Das bedeutet ua, dass die Bundesregierung als Antragstel
lerin letztlich keine rechtliche Herrschaft über die konkrete Fragestellung hat.106 

34 Beschlossen wird die Volksbefragung nach Art 496 Abs 1 Satz 1 B-VG vom 
„Nationalrat", also dem Plenum. Selbstverständlich kann der Nationalrat die 
beantragte Volksbefragung auch ablehnen. Entspricht der Antrag (allenfalls in 
geänderter Form) den verfassungsrechtlichen Voraussetzungen, kann die Ent
scheidung allein nach politischer Zweckmäßigkeit getroffen werden. Mangels 
Sonderregelung gilt dafür Art 31 B-VG, sodass für den Beschluss die einfache 
Mehrheit der abgegebenen Stimmen bei Anwesenheit von mindestens einem 
Drittel der Mitglieder erforderlich ist. Die parlamentarische Minderheit kann 
daher keine Volksbefragung durchsetzen.107 

35 Der Nationalratspräsident hat gern § 83 GOGNR den Beschluss der Bundes
regierung zustellen zu lassen, damit diese dem Bundespräsidenten die Anord
nung der Volksbefragung vorschlagen kann (Rz 37). Jedenfalls danach kann der 
Beschluss nicht mehr zurückgenommen werden, auch nicht von einem in
zwischen neu gewählten Nationalrat. !OS Ebenso wenig hindert das Ende der 
Legislaturperiode oder die vorzeitige Auflösung des Nationalrates den weiteren 
Fortgang des Verfahrens.109 

c. Anordnung durch den Bundespräsidenten

36 Art 496 Abs 3 Satz 1 iVm Art 46 Abs 3 B-VG sieht vor, dass die Volksbefragung 
vom Bundespräsidenten angeordnet wird. Der Umfang der mit dieser Zustän
digkeit verbundenen Rechte und Pflichten des Bundespräsidenten ist aus Ent
stehungsgeschichte und Wortlaut der Bestimmung nicht zu ermitteln und dem
entsprechend umstritten. Klar ist zunächst, dass der Bundespräsident keine An
ordnung ohne Beschluss des Nationalrates vornehmen darf. Klar ist weiters, 
dass dem Bundespräsidenten mit der Anordnungskompetenz kein Recht zur 
politischen Mitentscheidung über die Volksbefragung eingeräumt wird: Da eine 
Volksbefragungung gem Art 496 Abs 1 Satz 1 B-VG stattzufinden „hat", wenn 
dies der Nationalrat beschließt, muss sie der Bundespräsident anordnen, wenn 
ein rechtlich einwandfreier Beschluss des Nationalrates (und ein entsprechender 

104 Das gilt trotz § 75 Abs 2 Satz 1 GOGNR auch für selbständige Anträge von 
anderen Ausschüssen als dem Hauptausschuss ; s auch § 29 Abs 1 lit c GOGNR . 

105 Die Fragestellung kann „in den Vorberatungen des Hauptausschusses des Natio 
nalrates ergänzt , erweitert oder abgeändert werden" - IA 137/A 17. GP , 4f; zu Abände 
rungsanträgen im Plenum § 53 GOGNR und Thienel, JRP 2000, 337 f. 

106 Kritisch Pernthaler, 345. 
107 Kritisch Pernthaler, 345. 
108 Vgl zur Volksabstimmung Merli, Art 43 B-VG , Rz 20. 
109 Die Volksbefragung könnte aber gleichzeitig mit der Nationalratswahl stattfinden ; 

vgl zum Landesrecht VfSlg 15.645/1999. 
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Vorschlag der Bundesregierung - Rz 37) vorliegt. Unklar ist aber, wie der 
Bundespräsident vorzugehen hat, wenn der Nationalratsbeschluss zwar gefasst 
wurde, aber - zB im Hinblick auf den Gegenstand und die Fragestellung der 
Volksbefragung - verfassungsrechtlich zweifelhaft oder verfassungswidrig ist. 
D,ie Frage wird zu Recht im Zusammenhang mit der Kompetenz des VfGH zur 
Uberprüfung des Ergebnisses der Volksabstimmung diskutiert. 

Mayer geht davon aus, dass der Nationalratsbeschluss vom VfGH nicht über
prüft werden könne, sodass er bei jeder Fehlerhaftigkeit absolut nichtig sei; der 
Bundespräsident müsse daher in diesem Fall die Anordnung der Volksbefragung 
mangels Vorliegen eines wirksamen Nationalratsbeschlusses ablehnen. 11

° Für 
dieses Ergebnis spricht jedenfalls, dass es den Bundespräsidenten nicht zum 
willenlosen Vollstrecker noch so verfassungswidriger Volksbefragungen macht. 
Fraglich ist aber, ob ihm damit, verglichen mit anderen Kompetenzen, nicht 
zuviel zugemutet wird, und Schwierigkeiten gibt es auch bei der Begründung. 
Mayers Schluss hat zunächst den merkwürdigen Effekt, dass er seine eigene 
Prämisse vernichtet: Wenn der Bundespräsident bei einem fehlerhaften National
ratsbeschluss zur Ablehnung verpflichtet ist, muss der VfGH für die Beurteilung 
der Rechtmäßigkeit der Anordnung der Volksbefragung auch die Rechtmäßig
keit des Nationalratsbeschlusses prüfen.111 Abgesehen davon trifft es auch nicht 
zu, dass nur über die Prüfungs- und Ablehnungskompetenz des Bundespräsi
denten die rechtstaatlich notwendige Kontrolle des Nationalratsbeschlusses 
durch den VfGH gesichert werden kann: Auch wenn der Bundespräsident die 
Volksbefragung unabhängig von der Verfassungsmäßigkeit des Nationalrats
beschlusses anordnen müsste, die Rechtmäßigkeit der Anordnung also nicht von 
jener des Beschlusses abhinge, könnte der VfGH den Beschluss überprüfen 
(Rz 46). 

Die mehrheitlich vertretene Gegenposition112 nimmt dagegen an, dass der Natio
nalratsbeschluss vom VfGH überprüft werden kann. Daher sei eine zusätzliche 
Kontrolle seines Inhalts durch den Bundespräsidenten nicht erforderlich, darüber 
hinaus aber auch schädlich, weil eine rechtswidrige Ablehnung der Anordnung 
nur über eine Anklage des Bundespräsidenten vor dem VfGH geltend gemacht 
werden könnte. Der (idR) einfachen Nationalratsmehrheit, die die Volksbefra
gung beschlossen hat, stünde diese Möglichkeit aber nicht offen, sodass ein mög
licher Verfassungsverstoß des Bundespräsidenten ungeahndet bliebe. Der Bun
despräsident müsse die Volksbefragung d:ilicr auch LrOLZ eines inhaltlich verfas
sungswidrigen Nationalratsbeschlusses anordnen. Diese Position hat zwar eini
ges für sich, doch soweit sie ohne Einschränkungen vertreten wird, 113 vernachläs
sigt sie die mangelnde Effektivität der nachträglichen verfassungsgerichtlichen 
Kontrolle. Die Volksbefragung hat - anders als etwa die Volksabstimmung - nur 

110 Mayer, Die Presse 10.7.2000; derselbe, in: IV-6 BlgNR 21. GP , 12f, 14, 33f; 
derselbe, Der Standard 13.7.2000; derselbe, JRP 2001, 114 ff. 

111 So Mayer selbst: JRP 2001, 117. 
112 Graff (FN 19); Haller, Lang und Öhlinger, in: IV-6 BlgNR 21. GP , 7, 11 f, 15, 32 f, 

35; Lang, Die Presse 17. 7, 2000; Strejcek, Der Standard 11.7.2000; derselbe, Der Standard 
4.8.2000; derselbe, Art 141 B-VG , Rz 98; Thienel,JRP 2000, 337 ff; derselbe, JRP 2001, 118 f. 

113 Strejcek, Der Standard 11.7.2000; derselbe, Der Standard 4.8.2000; derselbe, 
Art 141 B-VG , Rz 98; Thienel, JRP 2000, 337ff; derselbe, JRP 2001, 118 f. 
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faktische � i rkungen, indem sie die pol itische Diskussion bceinflu st und be
stim 1mc p 1 l i ti�ch · T lalu111gc11 auch dann tärkr oder schwächt, wenn · · ic n icht
u111gcsct1.t werden. Diese Wirkungen köanen durch eine Aufhebung der o lksb�
fragang post fesn,m nicltL mehr rückgängig gemache werden. 1 1 1 Gäbe c nur die
naclllfägl iche Komrol le durcb den VfGH könnte d.ie .Parlamentsmehrheit etwa
Vol ksbdragun en mi t  den demagogischsten Fragen zu einze�1en Gerichts- der

Cl'IV,d ungs\:erfahrcn o<lcr zu Landesangelegenheiten durchlühren las ·en,1 1 5 

ohne effektive anktiuncn befürchten zu müssen. Dies b�nc zerstörerische Wir
kuno fii r den Rcclu�s1..laL, die Demokratie und Jen Föderalismus, und diese
Gcf;;'hr wiegt eimlcutio schwer<!r als die Nachteile einer unccrbtiebenen Volksbe
fragung selbst daun :enn dc..-r Bundespräsident ihre Anordnung aus rcin„pol id
schcn Erwägungen oder wi l l kürlich vcrwcigerte. 1 16 Wohl aus ähnlichen Uberle
�uncren heraus gestehen ihm die meisten Autoren, die eine Prüfungskompetenz
gn1t�Jsätzli h ablchn<'.n, l l)Ch die Befugnis zu grobe und offensichLliche FehJer
zum Anlal>s zu nehmen, Ulll tl ie Anordnung der Voll<.sbefrn.gung abz.ulehnen. 1 17 

Knüpft mnn .111 al lgcrn1ei 1 1e Lehren i:ibcr die K mpetenzcn Jes Bunde �räsi�enrei:
an, 1 i rt ergibt s ich zwanglos eine vcrminclnde Lösung. Der Bundesprä�1dent 1st bei
:d ien seinen 1 1:inJlungen, die er auf Vorscbla0 oder Verlangen sonsuger Organe
vor7,un�lrn1e11 hat! befugt, die l��chtrnäfügkeic des ? orscl�lags oder V_erlangens zu
i:iberpruFcn; sm c1t das R.edll für clicsc Akte auch mhaltbche Maßstabe seczt u nd
k inc s�1nJerrcgcluni; besteht, umfasst die Prü(ungsbcfugnis eben auch ihren
! i1halt. l 111 Hinblick au( d ie 7.tL5tandigkciten des VfGH sol l und muss der Bundes
präsident d ie Handlu 111:1 aber nicht :,";;hon ·wegen jeder möglichen Rechtswidrig
keit u nterlassen. Denrnach ergibt sich für die Anordnung der o lksbe.fragung,
rlass der 13undesp räsident berechtigt ist. den Nati nalrarsbesch lus vol l  tändig
au f seine crc inbark it mit den Anfordcru.11gen des Art 496 B-� zu überprüfen;
verpflichtet tlazu isL cr  allerding nur, wenn emstbafce Zweifel ge:i.ugcrc werden.
.Hälr er Jen Beschluss für verfassungswidrig, darf er die Anordnung ablehnen;
er muss es tu rt, wenn die V crfassu ngswid rigkeit offensichtlich und schwerwie
"end ist. Di� Verwcigenmgskompetcnz des Bundespräsidenten ist also eine
:Notbremse" : lllc:ibt Jic Nati nalratsmelu·heit im Kihmrn des vc.rfas ung ·recht-

1 1 4  Hammer, 1 33; vgl auch Ö/,[ing<'T", in: lV-6 ßlgNR 2 1 .  GP, 1 5; unJ VfSlg 15.8 1 6/
2000 zur bloßen Feststellung der Red11.swidrigkeil einer eine V lksbcfr.tgung □ach LanJcs
recbt anordnenden Verordnung, weil s'ic ud�s 1:nde ihrer Wirksamkeit mit Durchführung
der Volksbefragung in sich trägtu und dRhcr im Priifungszcit1 unkt bcrcitS „4uasi konsu-
111icrt" war. 

1 1 5 Zß: ,,Soll der Landeshauptmann X, der Österreich schon so viel Schaden zugefügt
hat, endlich von.der politischen Bühne verschwinden?" . . . 1 1 6 Ebenso Hammer, 135; aA Strejcek, Art 1 4 1  B-VG, Rz 98, der die politischen
Wirkungen der Volksbefragung mE unterschätzt, indem er sie mit jenen des Volksbegeh
rens gl�ichseo.l ( ,•gl dazu Rz 9). 

1 17 Grajf(FN 1 9); /i,1/h-r, La11g und (j/,lmgcr, in :  IV-6 ßlgNR 2 l .  GP, 7, 1 1 r, 15, 32 F,
· 5; L.mg, Die l'rc�sc 1 7. 7. 2000. trcjn:k Der Standard I J. 7. 2000; dcrsd�e, Der Srn�<l�rd 
4. :;. 2000; dmr:lbe (FN 89), 7(,8, und dmt'l/11!, Ar1 1 4 1  13-VG, Rz 98 I·N 458 plädiere
rcd1 lspolitisch für eine präventive Kontrolle durch Jen VfGH oder eine un:ibh:ingi e Be
l, .. rdc, will sie Jcm (unahliängigcn) ßundcspris•idcntcn :iber nidu zugcm:hcn. 

l lli R,rschrmcr, Art 67 B-VG, Rz 1 9; Korinck, An 47 B-VG, Rz 13 (Jon nuch 7,ur
Bedeutung des Zuspätkommens der verfassungsgerichtlichen Kontrolle).

28 Bund csverfassungsrecht 

Merli B-VG

Art 49b 

l ieh Vertretbaren, hat ein vernünftiger Bundespräsident keinen Grund zu ihrer
Betätigung; 1 1 � versucht eine Jcr beiden eiten ihre vcrmeind ichc Zuständigkeit
rücks ichtslos auszunützen setzt sich mit dem Bundcspräsidemcn jene durch, die
in der gegebenen Koastellatio11 den geri_ngeren . chaden für <l ie Grundprinzipien
der Verfassung anrichten kann; tun e beide Seiten übereinstimmend, bfoibr
immerhin noch die nachcräglichc Aufhebung der V lksbefragung durch Jen
VfGH. Diese Ergcbni respektiert umer normalen Umständen die Letztenr
scheidungkompetenz des V fGH ermöglicht aber zugleich eine l).oncrolle don,
wo je11e des VfGH zu spät kommt u nd cntspricbr so der i m  ß -VG angelegten
Rol lenvertei lung zwischen den obersten Staatsorganen wohl. am besten.
Die A nordnung der Volksbefragung ist gem Att 67 B-V an einen Vorschlag der 37

Bundesrcgicrun u nd die Gegenzeichnung des lm1cnmin isrcrs gebunden. iio Die
Bundesregierung dü r·ftc unrer denselben Vorausseczungen zur Erstattun des
Vorschlags verpn ichtct sein wie der Bundespräsident zur Anordnung db t.izr

Der Bandespräsident mLI s die Enrsc.heidung über dc.n Vorschlag innerhalb ange
messener Zeit treffen und ist nach An 142 B-VG thfi:ir vcranrwonl i 1, _m
Die Anordnung ist eine „allgemeine EmschJ ieHung" des Bundespräsidenten m1<l 38

im Bundesgesetzblatt kundzumacbcn. 1 23 Nach :il lgemei 1 1en Kriterien i!>'t sie als
Verordnung zu qualifizieren. 124 Das bedeutet dass die A nordnung auch bci
Rccht.sWid,igkeic bis zu eincr allfäl l igen Aufhebung durch den VfGH wirksam ist
und befolgt werden muss. Da bedeutet aber nicht zwangsläufig, dass die An rd
nung auch gesondert nach Art 1 39 ß-VG beim VfG H angcfochtell werden kann
(daz.u Rz 47).

4. Stimmberechtigung
Stimmberechtigt ist nach Art 496 Abs 3 Satz 2 B-VG, wer das (aktive) Wahlrecht 39
zum Nationalrat besitzt. Anders als bei der Volksabstimmung sind Wahlberech-
tigte ohne Hauptwohnsitz (Art 6 Abs 3 B -VG) in einer Gemeinde des B undes-

1 1 9  Zur Bedeutung von Zurückhaltung und Augenmaß bei der Ausübung von Kompe
tenzen zB Korinek, Von der Aktualität der Gewaltenteilungslehre, JRP 1995, 15 1  ( 160, 1 63 f,
mwN). 

120 Dass Art 496 Abs 1 Satz 1 B-VG „verfassungsmäßig etwas anderes bestimmt", ist
nicht anzunehmen; wie hier die Erl zur RV des VBefrG, 965 BlgNR 1 7. GP, 9; Mayer, 
B-VG2 (FN 32), 1 86; Neisser/Handstanger/Schick, 4 1 8; Thienel, JRP 2000, 338, mwN; vgl
auch Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 13, mwN. Zur Zuständigkeit des BMI Art II Abs 2 VBefrG
und die Anlag_e zu § 2 BMG, Teil 2, E 6. 

12 1  Vgl Ohlinger, in: IV-6 BlgNR 21 .  GP, 1 7; zweifelnd Mayer, ebd, 14: Die Bundes-
regierung könne auch jedenfalls vorschlagsverpflichtet sein.

122 Weitere Nachweise bei Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 1 4. 
123 § 2 Abs 3 VBefrG; vgl auch § 2 Abs 2 Z 1 BGBlG, BGB\ 1 996/669. 
1 24 Mayer, in: IV-6 BlgNR 21 .  GP, 12; Strejcek, Der Standard 1 1 . 7. 2000; Thienel, JRP

2000, 345 f; vgl auch VfSlg 15 .8 16/2000 zum vergleichbaren Fall nach dem Stmk Volks
rechtegesetz, das (in § 1 59) die Anordnung ausdrücklich als Verordnung vorsieht; VfSlg
25 14/ 1 953 zur impliziten Qualifikation einer Entschließung des Bundespräsidenten gem
Art 34 Abs 3 B-VG als Verordnung; und allgemein zB Raschauer, Art 65 B-VG, Rz 22;
Walter/Mayer (FN 4 1), Rz 653.
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gebietes, also Auslandsösterreicher, nicht slimmberccbtigt. 125 Diese Regelung
ist eine nachträglich eingefügte (Rz 5) !ex sp�cialis zu Art +96 Abs 3 Satz 1 iVm 
Art 46 Abs 2 ß- G und verJriingt Jicsc. lm Ubrigcn gilt sinngemäß dasselbe wie 
bei der Volksabstimmung.m 

5. \Veiteres Verfahren

40 Für <las Verfahren der Volksbefragung ordnet Art 496 Abs 3 Satz 1 die sinnge
mäi5e Geltung der Art 45 und 46 B-VG an. Deshalb sei auf die Kommentierung 
dieser Regelungen verwiesen. Zu beachten sind allerdings einige Besonderheiten 
der Volksbefragung: 

41 Das Ausführn11gsgesctz zu Art 496 Abs 3 Satz 1 iVm Are 46 Abs I B-VG ist das 
VBefrG.127 Es folgt weitgehend dem Muster des Volksabstimmuagsgcsctzcs.118
Die wichtigsten Unccrschiede hängen mit der anderen Fragestellung (dazu §§ 2 
Abs 2, 7 Abs 2, 9 Ab 2, 11 Abs 2 und Abs 3 Z 1, 14 Abs 1 lit e 17 VBcfrG) und 
dem kleineren Kreis von Stimmberechtigten (Rz. 39; §§ 5, 6 Abs 3 lit a VBefrG) bei 
der Volksbefragung zusammen; ei.nc Stimmabgabe im Ausland (auch durch 
Inlandsösterreicher) ist bei der Volksbcfrngung ebenfalls nicht vorgesehen(§ Sa 
Abs 2, § 8 VBefrG). 

42 Die verfahrensbegleitcnden Pflichten des Staates sind bei der Vulksbdragung 
zwar grun<lsät?.lich dieselben wie bei den a11dereo direktdemokratischen lnscru� 
menten, •!9 eh ich glr.:id1t die Neutralitätspflicht in ihn:r spezifischen, dh strenge
ren, Au ·prä„u11g bei olksbcfrngungen eher jener bei Volksbegehren als bei 

olksab timmungen, weil es anders als bei Volksabstimmungen, bei Volksbefra
gungen nnch keine s1,a;1.Llichc Maßnahme gibc für die staadiche Orga□e lc.:gitimer
wcisc werben könnten, sondern es um die ricncierung für künftige staatliche 
Entscheidungen geht.130 Daran ändert sich auch nichts, wenn die Parlaments
mehrheit die Volksbefragung in eine Art Vertrauensabstimmung umfunktioniert 

125 Warum das so ist, wird in den Materialien - auch jenen zu den verschiedenen 
Vernioncn des§ 5 Vlkl'rG mildem elbcn l11haJt- nicht crkliirt.; vielleicht wurde die Vdks
befragung ([i r nicht wichtig genug crachtcc, um den mi, dem r.inunrcda für Ausb.ndsoster
rcicher verhundencn Au(wand ZLI rechtfertigen. Vgl auclu'laisscr/Hm1dslimgM!Scbick, 420. 

126 D:1zu f,,fe,./i, An 45, 46 B-VG, R,; 5 ff; ein durchsetzharcr Anspruch uf Durd1füh
rung einer vom Nationalrat beschlossenen Volksbefragung lässt sich aus dem Stimmrecht 
aber nicht ableiten. 

lll f' 1; cinc knappe Kommenticroug dner iilteren Fassung findet sich bei Neim:rl 
ll,111dit,mgcr! t/Jii:k, •I 1 ff. Das VBcfrG wurde bislang vier Mal gdindcrt: Die Novelle 
BG BI 1990/ 14�· reagiert!: auf die Entscheidung des VfGH zum Wahlrecht von AuslanJs
östcrrcichcm (v1;l FN 5); die Novelle BGB! 1993/339 diente der AnpaS5ung_.:Ul die neue 
NRW 1992 (vgl Rz -l) u11J brachte dazu eine Reihe von eher .technischen'' Andcrungen; 
.i; Nm eilt! LlG�I 199·1/505 stn11d im Zusammenhang mil der neuen 1 lnuptwolrnsitzrcgc
lung in B-VG und Wahlrecht (vgl Rz 5); die Novelle BGB[ I 2001/98 regelte die Euro
Umstcllung. 

128 BGBl l 973/79, zulet,;t idF BGB! 1993/339; dazu Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 17 ff. 
129 Dazu Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 42ff; derselbe, Art 45, 46 B-VG, Rz 21 ff. 
130 Diesen Unterschied und seine Relevanz betont auch die Bundesregierung in VfSlg 

13.839/1994, 33. 
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(Rz 10, 22), weil die Verwendung des Instruments von seinen rechtlichen Rah
menbedingungen abhängt und nicht umgekehrt. 

Zur Schutzpflicht des Staates fällt auf, dass das Wahlstrafrecht(§§ 261 ff StGB) 
zwar auch auf Volksbegehren und Volksabstimmungen, nicht aber auf Volksbe
fragungen Anwendung findet. Ein sachlicher Grund dafür ist nicht zu erkennen; 
es dürfte vielmehr einfach übersehen worden sein, die Bestimmungen des StGB 
an die danach eingeführte Volksbefragung anzupassen.D1 Das Fehlen des straf
rechtlichen Schutzes ist verfassungsrechtlich problematisch, nicht zuletzt weil 
auch das SPG daran anknüpft. Eine)nterpretative Erstreckung dieser speziellen 
Bestimmungen auf die Volksbefragung verbietet sich jedoch aus rechtsstaatlichen 
Gründen (Art 7 EMRK). m 

Zum Schutz des geheimen Stimmrechts enthielt die Stammfassung des VBefrG 
in§ 6 Abs 5 eine Regelung, die die Ausfolgung von Abschriften der Stimmlisten 
an die im Nationalrat vertretenen Parteien nur bis zum Tag vor der Volksbefra
gung erlaubte, um sicherzustellen, "daß für die Parteien nicht erkennbar wird, ob 
ein Stimmberechtigter von einem SLimmrecht c.atsächlich Gebrauch gemacht 
hat"; 133 außerdem war die W citergabe dieser Daten an Dritte ausdrücklich verbo
ten. In der dmch BGßl 1993/339 geänderten, geltenden Fassung finden sich diese 
Regelungen nicht mehr,134 Joch bleiben natürlich die allgemeinen datenschutz
rechclichen ncschriinkungen anwendbar.135 

Wie in der Volksabstimmung entscheidet auch in der Volksbefragung „die 43

unbedingte Mehrheit der gi:ilcig abgegebenen Stimmen" (Art 496 Abs 3 Satz 1 
iVm Art 45 Abs 1 B-VG).136 Freilich gibt es, rechtlich gesehen, gar nichts zu 
emschcidc1J (vgl Rz 49). Daher lässt sich auch vertreten, dass sich der - ja nur 
inngemäße - Verweis des An 496 Ab 3 auf Art 45 Abs 1 ß-VG gar nicht 

c.rstreckt. Stimmpflicht besteht jedenfalls nichr. Für die politische Wirkung
kommt es nicht nur auf die Mehrheit, sondern vor allem auf eine ausreichende
Beteiligung an (Rz 9).

Im Gegensatz zum Volksabstimmungsgcsetzm sieht§ 15 VBclrG nur die Ver- 44

lautbarung des vorläufigen Ergebnisses im „Amtsblatt zur Wiener Zeitung" 
vor. 138 Das rechtskräftige, allenfall durch den fGH korrigiene (Rz 45) Ergebnis 
wird gern§ 17 VBefrG nur von der Bun<leswahlbehörde dem Nationalrat und der 

131 Die gängigen Strafrechtskommentare schweigen dazu. Mit dem Str.:ifrccht ändl.'
rungsgesetz 1998, BGB! I 153, wurde der A111vendungsbcrcich Jcs Wruilstrafrcchts :iuf 
Wahlen zum Europäischen Parlament erweitert; über Volksbefragungen .machte m�n �ich 
auch bei dieser Gelegenheit keine Gedanken. 

132 Neisser/Handstanger/Schick, 454 . 
133 Erl zur RV, 965 BlgNR 17. GP, 10, insoweit auch abgedruckt bei Neisser!Hand

stanger/Schick, 422. 
134 Die Erl zur RV, 1021 BlgNR 18. GP, 21, geben dazu keine Begründung. 
135 Vgl die zum DSG 2000 ergangene Standard- und Muster-Verordnung 2000, BGB[ 

II 201, Teil SA011, A. 
136 Dazu Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 26. 
137 §§ 14 Abs 1, 15 Abs 2; dazu Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 19, 30. 
138 Strejcek (FN 89), 764, deutet die Verlautbarung als Verordnung. 
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Prüfu1tg des Narionalracsbcschlusses im Rahmen der Kontrol le der Anordnung 
grwiihr lt:istcl vcrdcn. stem:ui eh passender wäre es mE aber, An 1 4 1  Abs 3 13-VG 
so auswlegrn, d:1ss dem VfGI J die Zusündigkeit zur unmirrelbarcn Prüfung a l ler 
Verfahrensscl11itte, dh auch jener, die <ler An rdnung der V lksbefragung vor
ausgehen, zuko111ml. Der Begriff „Verfahren" in § 16 VBefrG könnte dann 
verfassungskonform weit iruerpreticn wcrden,15 1 oder man bliebe bei der engen 
Auslegung und l e itclc die Befugnis zar Anfet:hLUng und Kontrolle der nicht im 
VBcfr geregelten Verfahrensschritte unmittelbar aus Art 1 4 1  Abs 3 ß-VG ab. i;i

Dieses Ergebnis ließe sich auch mit der Entscheidung VfSlg 1 3.839/1994 verein
baren. Dort (S 39 f) hat der Gerichtshof zwar ausgesprochen, dass das Verfahren 
nach Art 141  Abs 3 B-VG iVm dem (insoweit mit dem dem VBefrG fast identi
schen) Volks. bsrimmungsgesetz mit der Anordnung des Bundespräsitl.emcn be
ginnL u n<l „ein2-ig und allein" die Prüfung <ler Rechtmäßigkeit der „ olksabstim
mungspr:ozedur" zum Gegenstand bat, doch vom G rundsatz ler vollständigen 
Ko 11 crollc ist er nicht abgcrüt.:kt - im Gegenteil :  Der Gerichtshof betonte, dass 
dadurch „keine Lücke der verfassungsgericbdichen Kontrolle insgesamt" em-
tchc, weil Jl;'r Jcr 1\ nmdnung vorausgehende (einfache) Gesetzesbeschluss des 

Nnti�)nal ratcs nach seiner Kundmachung ja nach Art l 40 B-VG kontrolliert 
werden könnc. 1 5

J Bei der Volksbefragung i'st dies jedoch nicht der Pali weil es 
keinen Ge$etze.sbcschluss oder anderen, in einem selb, tändigcn Verfahren über
prüfbaren Akt gibc..154 

47 Eine andere Fra e ist, b tl.ic Anordnung des Bun<lcspräsidenten als Verord
nu 1 1g (Rz 38)  gcm Art 1 3\1 B-VG getrennt angefochten werden kann oder ob sie 
- wie vergleichbare B�schcide oder als Veror Jnu ngen deutbare Ergcbnisfeststcl
l un�en 1 55 - e inen unsclbstä11digcn Teilschritt des Volksbefragungs erfahrcns dar
s tel l t, der au sch l icl�l i ch im Verfahren nach Art 1 4 1  Abs 3 z.u k.onrrol l ieren un<l 
al lenfalls aufzuheben ist, sodass sich auch ein eigenes inzidentes Verordnungs-

15 1  In diese Richtung offenbar Heindl (FN 75), 749; Lang, in: IV-6 BlgNR 2 1 .  GP, 1 1 .  
152 So der VfGH in VfSlg 15 . 8 16/2000 für die Prüfung von Volksbefragungen nach 

L:1.1,Jc reda überhaupt. 
1 5  [ iesc Auss:igc trifft a l lerdings nichc :iur T\l.ängd des Gesc1zc.,cntwurfcs zu, die {ür 

sich keine Vcrlassungswidrigkeit des Gesctzcsinh;i.ltes, sondern im Zusammenlung mic der 
Frage 11.,d1 Jcm lnkrnrurcrrn nur eine ,·erfnssungswiJrigc (zB unkla"re oder suggestive) 
Fra estcllung bnvirkcn. Wohl weil �!as Vorbringen rn der Anfcchru11gsschrif1 (,•gl 12 ff) 
insoweit aid,1 gezielt genug und im Ubrigcn ausdrücklich auf ci11e Geseu;esauOicbung gem 
Art 1 40 B-VG gerichtet w.i.r hat sich dcr VfG I miL Jieser Konstellation nichr auscinandcr
gescu.1. Sie 1mhs1c., um der ol ls1ändigkeit der Kontrolle z1,1 genügen, im Rahmen der 
Volksnbst.im111u ngs:1nfcclm111g nacl, Art 1 4 1 i\bs 3 ß-VG behandelt wcrdeu: S(n!jcck 
(l'N 89). 765. Jvln11gcls Anl :iss nußcnc sich der VfGH alu:h nicht zur Möglichkeit der 
Prürung des (in diesem Pali tn den Geseczesbeschluss inkorporierten, aber vom ihm zu 
u 111crschuidc11dcn) :iLionalmtsbcschlusscs, miL dem die Volks<1.bsrimmung über den Geset-
zesbeschluss verlangt wurde: Thienel, JRP 2000, 343.

154 Heimll (FN 75), 749 FN 22; Lang, Die Presse 17 . 7. 2000; Strejcek, Art 1 4 1  B-VG, 
Rz 98; ]71iencl, ]RP 2000, 343. 

155 Für Bescheide im Wahlverfahren zB VfSlg 8973/1980, 13 .624/1993; im Rahmen 
einer Volksbefragung nach Landesrecht VfSlg 15 .8 16/2000; zur Ergebnisfeststellung als 
Verordnung Strcjcek (FN 89), 764. 
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prüfungsverfahren von Amts wegen erübrigt. Die Rechtsprechung z.u ve,·g lcich
b. rcn :ichvcrhahcn _(e�t eher die erst� Lö_sung n�hc, 1 56 die bcsscre�1 ysrcmati
schcn Argwnencc durtten dagegen fur die zwette prechen. 15 D1,e getrennte 
ßehandJung wüi·dc dazu führen, da ·s nach Art 139 Abs 1 -B-VG auch eine 
Landesregierung die Anordnung anfechten könnre was im Hinblick auf mög
liche Übergriffe in Landeszuständigkeiten (Rz 1 7  f) zwar ein Vorteil ein könmc. 

ndererscits wären in einem solchen Fall bei einer Auihebung der Anordnung 
die Konsequenzen für das Ergebnis der Volksbefragung unklar, wenn dieses 
��Jbst nicht auch bekämpft wird (was die Landesregierung  nicht tun kann). Im 
Ubrigen sind die Unterschiede gering. Präventiven Rechtsschutz ermöglicht auch 
die getrennte Anfechtung der Anordnung nicht. 

Schließlich bleibt noch darauf hinzuweisen, dass bei der Volksbefragung noch 48 
mehr als bei der Volksa:JStunmung 1 >� das „Ergebnis", für das die Erhc!bl ichkeit 
von R�chtswidrigkciten zu beurteilen isr, weit ausgelegt werden sollte, weil das 
reine Ubcrwiegen der "rimmen für „Ja" ode1· ,,Nein" oder die eine oder andere 
Alternative rechtlich gar nichts entscheidet (Rz 49), Beteiligung und Gröfie der 
Mel1rheitsverhältnisse dagegen von umso grögerer Bedeutung für die pul irischc 
Wirkung der Volksbefragung sind (Rz 9). 

7. Wirkungen
Die einzige Rechtswirkung der Volksbefragung besteht darin, dass ihr Ergebnis 49

nach Art 496 Abs 3 Satz 3 von der Bundeswahlbehörde dem Nationalrat u nd der 
Bundesregierung vorzulegen ist. Das gilr unabhiingig davon, welche Antwnrl
vorgabc die Mehrheit erbalten hat. Nationalrat und Bu11desregierung müssen das 
Ergebnis der Volksbefragung nicht einmal formal bcha.ndeln, 1;y geschweige denn
im inne der Mehrheit tätig werden .100 Nicht von vornherein ausgcsch l  1 -�en, 
aber schwer absehbar ind Konstellationen in denen das Ergebnis der Volksbe
fragung auch auf Bundesebene als Indiz für die sachliche Rechtfertigung einer 
Maßnahme dienen könnte.161 Jedenfalls kann die politische Wirkung der Volks
befragung erheblich sein (Rz 9). 

III. Bewertung

Die Volksbefragung ist weJ.er ein G lan7..stück der Verfassung no h ein H erzstück 50 
der Demokratie. Die bisherigen Erfahrw,geu mit dem Institut auf BunJcsc.l,e11c 
sind zwar äußerst beschrankt und erlauben nur ein vorläufiges Urtei l .  DcuLlich ist 
aber immerhin geworden, dass die Volksbefragung in vieler Hinsicht lückenhaft 
und unklar geregelt .iSt u.nd zu missb,äuchlicher erwendung verführen kann. Als 

1 56 fSlg 1 5.8 1 6/2000 zu einer Volksbefragung nach Landesrecht; VfSlg 6563/1971 zur 
Ausschreibung einer :uionalraiswahl· für die getrennte Anfechtbarkeit bei Bundesvolks
befraguagcn offenbar Mrt)'l!r, Der tnndard 13. 7. 2000. 

157 S1rejcek, Der Standard l l. 7. 2000; Thienel, JRP 2000, 345 f. 
1 58 Dazu Ali:tli, Art 45, 46 13-VG, Rz 28. 
1 59 Vgl dagegen zum Volksbegehren Mr:rli, An 4 1  Abs 2 B-VG, Rz. 57 ff. 
1 60 ZB Ad,,movich/F.mk/Holzinger(FN 9), Rz 2 1 .095; May1rr, F 75Jahre B-VG, 354; 

zur (interessanten) Ktjtik an ,.Konsuhauvalmimmungcnu in der Schweiz Lehner, 63 f. 
1 61 Vgl VfSlg 9793/1 983, 1 0.637/ 1 985, 1 3.453/1993 zu Gcmeinde.zusammCJllegungen. 
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re111cs Mehrheit in crume.nt 11hne Recht wirkungcn .i t sie auch dcmokraticpoli
Lisch fragwiirJiK, und ein echter Bedarf nach ihr war bislang nicht zu erkennen. 162 

Freilich hindere das alles die RegicrcnJen nicht, mit Respekt gegenüber ache 
pqlitischc111 Gegner und Bürgern im einen der anderen f'all vernünftigen Ge
b,, ucli vo11 ihr zu machen. Das jc<locl1 ist eher eine Frage der poÜLischen K.ultur 
als des erfassungsrechts. 

162 Vgl auch Pemthaler, 345 f, und aus Schweizer Sicht Lehner, 152. 
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