Merli B-VG
Art4s, 46

Artikel 45

(1) In der Volksabstimmung entscheidet die unbedingte Mehrheit der giiltig
abgegebenen Stimmen.

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

BGBI 1920/1 (BIgKNV AB 991); BGBI 1925/367 (Wv); BGBI 1930/1 (Wv).

Artikel 46

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

(2) Stimmberechtigt ist jeder zum Nationalrat wahlberechtigte Bundes-
biirger.

(3) Der Bundesprisident ordnet die Volksabstimmung an.
BGBI 1920/1 (BIgKNV AB 991); BGBI 1925/367 (Wv); BGBI 1930/1 (Wv).
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I Allgemetnes

I. Systematische Stellung und Zusammenhang mit anderen Bestimmungen

Mit \usnahme von Art 46 Abs | B-VG, der auch das Volksbegehren betrifft und
insoweit systematisch zu Art41 Abs 2 B-VG gehort,' regeln die Art 45 und 46
B-V'(5 nur Volksabstimmungen. Die beiden Bestimmungen stehen im Abschnitt
iiberden Weg der Bundcs;‘csctn,cbung und schlicen an die Art 43 und 44 Abs 3
B-\'3 an, in denen fcsq_,clcgl wird, unter welchen Voraussetzungen als Teil des
Geseizgebungsverfahrens cine ,, Volksabstimmung® {iber Gesetzesbeschliisse des
Narnalrats oder cine JAbstimmuny des gesamten Bundesvolkes* tiber Ande-
ruim en der Bundesverfassung? stattfindet. Die Art 45 und 46 B-VG ergiinzen
dies Regelungen, indem sie gemeinsame verfassungsrechtliche Grundlagen fir
die Nurchfiihrung dieser Volksabstimmungen bereitstellen. Trotz ihrer syste-
matischen Stellung gelten die Art 45 und 46 B-VG aber nicht nur fiir Volksab-
stimmungen Uber Gesetzesbeschliisse, sondern mangels spezicller Regelungen
grundsatzlich auch far dic ,Volksabstimmung® Giber dic Absetzung des Bundes-
prisidenten gem Art 60 Abs 6 B-VG; allerdings werden sic insoweit hier nicht
niher behandelt? Die Wahl des Bundesprisidenten, die, wenn sich nur cin

1 Dazu Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 30, 34; Art 46 Abs 2 B- VG ist nur mchr auf dic
Volksabstimmung anwendbar, da fiir das Volkshegehren in Art 41 Abs 2 zweiter Satz B-VG
1dl¥ der Navelle 1994/504 nunmehr cine etgene Regelung besteht; vgl Merli, 3aO, Rz 27.

2 Zur Bedeutungsgleichheit der beiden zitierten Ausdriicke Hellbling, 327. Métall, Das
D desgeseez iber Volksabstimmungen nach der Bundesverfassung, Gerichtshalle 1929,
167 (168), schlicRt allerdings nicht aus, dass die Verfassuny iiber (einfache) Bundesgeseuze,
die nicht im ganzen Bundesgebiet gelten, eine Volksabstimmung nur in den betroffenen
Bundeslindern zulicBe.

3 Jingewiesen sei nur auf folgende Besonderheiten: Die Anordnung der Volksabstim-
muny obliegt nicht dem Bundesprisidenten, sondern seinem Vertreter gem Art 64 Abs 1

Bundesverfassungsrecht
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Art45,46
Kandidat bewirbt, als ,, Abstimmung® stattfindet (Art 60 Abs 1 B-VG), ist dage-

gen nicht Gegenstand der Art 45 und 46 B-VG, denn in diesem Fall geht es eben
nur um cine Sonderform der Wahl.

Weitere verfassungsrechtliche Regelungen Gber die Durchfithrung der genannten
Volksabstimmungen enthalten Art 26 Abs 1 und 5 B-VG (Wahlrecht zum Natio-
nalrat, an das dic Simmberechtigung bei Volksabstimmungen ankniipft), Art 26
Abs 6 B-VG (Durchfﬁhrun;, und Leitung von Volksabstimmungen durch Wahl-
behorden), Art 10 Abs 1 Z | und Art 26 Abs 6 B-VG (l:rnnchn;,u ng der Gesetz-
gebung zur Vcrfahrcns;,,cxnltung, 2T unter besonderen Prisenz- und Beschluss-
quoren), Art 141 Abs3 B-VG (Ermichtigung zur gesetzlichen Regelung der
Zustindigkeit des VIGH zur Entscheidung iiber die Anfechtung des Ergebnisses
von Volksabstimmungen) und Art 48 B-VG (Kundmachung von Bundesgeset-
zen, dic auf ciner Volksabstimmung beruhen, mit Berufung aut das Ergebnis der
Volksabstimmung).

Relevante cinfachgesctzliche Bestimmungen finden sich vor allem im Volksab-
stimmungsgesetz, in der Nationalratsswahlordnung, im Wihlerevidenzgesetz, im
Verfassungsgerichtshofgesetz und im Strafgesctzbuch.?

2. Entwicklung

Als cher ,technische® Bestimmungen erfuhren diec Art45 und 46 B-VG im
Entstchungsprozess der Bundesverfassung keine cingchende Erorterung. Die
Andecrungen, dic gegeniiber den relevanten Vorentwiirfen vorgenommen wur-
den, hingen mit der ,Verlegung® des Guc[vcsrcfcrcndums vor dic Kundma-
chung des Gesctzesbeschlusses zusammen;® im Ubrigen betrafen sie nur termino-
logische und stilistische Fragen.® Mit der Unterbrechung zwischen 1934 und 1945
gelten die beiden Bestimmungen scit 1920 in unverinderter Form.

Nicht verwirklicht wurde der Vorschlag, die Stimmpflicht bei Volksabstimmun-
gen cinzufiihren.?

B-VG, da der Bundesprisident in diesem Fall nach Art 60 Abs 6 B-VG an der Ausiibung

scines Amtes verhindertist. Das VADstG cnthilt Sonderbestimmungen, ua tiber dic Formu-
licrung der Abstimmungsfrage. Eine Ablchnung der Absctzung des Bundesprisidenten in
derVolksabstimmung giltals Necuwahl und fithrt zur Auflosung des Nationalrates (Art 60
Abs 6 B-VG).

4 Volksabstimmungsgesetz 1972, BGBI 1973/79, zuletzt idF BGBI 1993/339 (im Fol-
genden: VADstG); Wihlerevidenzgesetz 1973, BGBI 1973/601, zulctzt idF BGBI 1 1998/30
(im Folgenden: WEvG); Nationalrats-Wahlordnung 1992, BGBI 1992/471, zuletzt idF
BGBI I 1998/161 (im Folgenden: NRWO); Verfassungsgerichtshofgesctz, BGBI 1953/85,
zuletzt idF BGBI 1 1997/88 (im Folgenden: VerfGG); Strafgesctzbuch, BGBI 1974/60,
zuletzt idF BGBI T 1997/131 (im Folgenden: StGB).

5 Dazu Merli, Art 43 B-VG, Rz 3.

6 Dazu dic Protokolle des Unterausschusses, abgedruckt bei Ermacora, Quellen zum
Osterrcichischen Verfassungsrecht (1920), 1967, 348, 483; Walter, Dic Entstchung des Bun-
des-Verfassungsgesetzes 1920 in der Konstituierenden Nationalversammlung, 1984, 116 f;
Schmirz, Die Vorentwiirfe Flans Kelsens fur die ésterreichische Bundesverfassung, 1981,160 1.

7 RV zur B-VGNov 1929, 382 BlgNR 3. GP, abgedruckt bei Berchrold, Dic Verlas
sungsreform von 1929, Bd 1, 1979, 287, und Hasiba, Dic Zwcite Bundes-Verfassungsnovelle
1929, 1976, 173; dazu Nowak, Grundrechte, 389 f, 474 f.
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I. Linzelfragen

Da lie Reihenfolge der in Art 45 und 46 B-VG enthaltenen Regelungen keiner
stre ipen Systematik gehorcht, liegt sic der falgenden Darstellung nicht zugrunde.
St dessen wird zuerst die Simmberechtigung, dann die Anordnung der Volks-
abst:mmung durch den Bundesprisidenten und der weitere Verfahrensablauf und
ans: hilieflend die gerichtliche Kontrolle behandelt. Der letzte Abschnitt ist den
(nic it ausdriicklich geregelten) Rechtswirkungen der Volksabstimmung ge-
wid net.

. Stimmberechtigung (Art 46 Abs 2 B-VG)

Dic stimmbereehtigung kniipft an das (aktive) Wahlreeht zum Nationalrat und
dan v an Art 26 Abs 1 und 5 B-VG und dic NRWO in der jeweils geltenden
[‘as- ing an. Stmmberechtigt sind daher alle 6sterreichischen Staatsbiirger,? dic
var lem 1. Jinner des Jahres, in dem der Stichrag der Volksabstimmung (Rz 17)
lieg' das 18. Lebensjahr vollendet haben und nicht aufgrund ciner gerichtlichen
Ver rteilung gem § 22 NRWO oder gem Art 142 Abs 4 B-VG vom Wahlrecht
aus: schlossen sind. Mangels entsprechender Sonderregelung ist anders als bei
Val' shegehren und Volksbefragungen ein Hauptwohnsitz in ciner Gemeinde des
Bur [esgebictes nicht erforderlich; Auslandsosterreicher diirfen daher mitstim-
mer

Dic stimmberechtigung ist cin verfassungsgesetzlich gewihrleistetes subjcktives
Rec it und ein politisches Recht iS von Art7 Abs 4, 142 Abs 4 B-VG, Art 14
Ab: 2 StGG und Art 66 Abs 1 StV Saint Germain.'®

Inh Itlich umfasst dic Sttmmberechtigung jedenfalls das Recht, in ciner statt-
find nden Volksabstimmung die Stimme abzugeben (dazu gleich mehr). Da das
B-\" 5 keine Referendumsinitiative kennt,"! gechort dagegen die Befugnis, gemein-
sam mit anderen Birgern cine Volksabstimmung auszulésen, nicht dazu. Wohl
abar sprichu viel dafiir, zur Stimmberechtigung auch das subjektive Recht aufl
tats. ¢hliche Durchfiithrung der Volksabstimmuny bei Lrfiillung der Vorausset-
zun cendes Art 43 oder des 44 Abs 3 B-VG zu zihlen, weil andernfalls die mit der
Teil vahme an der Abstimmung verbundene Mitwirkungsbefugnis der Biirger am
Ges tzgebungsprozess lecer liefe.'? Folgt man dem, kann jedes Gesetz von jedem

 §21 Abs 1 NRWO; zur verfassungsrechtlichen Ableitung des Erfordernisses der
Staar birgerschaft aus dem Begriff ,,Bundesvolk“ in Art 26 Abs 1 B-VG V(Slg 12.123/1989,
70

* Zur Irrelevanz des Inlandswohnsitzes fir das Wahlrecht nach Art 26 Abs 1 B-VG
VISl 12.023/1989; vgl auch dic danach getroffenen Sonderregelungen des Art 26 Abs 6
B-V¢; iiber die Simmabgabe (ua bei Volksabstimmungen) im Ausland. Zu ciner denkbaren
Relc anz des Wohnsitzes im Inland vgl FN 2.

i3 VISlg 1516/1933; Koja, Dic ,politischen Rechte in der ésterrcichischen Bundesver-
lasst np, )7 1963, 645 (646 ); Nowak, Grundrechte, 229 f, 246, 248, 254 [, 462 {; derselbe,
Das Yahl- und Stimmrecht als Grundreche in Osterreich, EuGRZ 1983, 89 (94 f, 104 f);
Obl:uger, Verfassungsrecht?, 1997, 359.

"I Vgl Merli, Art43 B-VG, Rz 3.

2 Vgl Nowak, Grundrechte, 512.
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Stimmberechtigten unabhingig von ciner sonstigen Betroffenheit wegen behaup-
teter Verletzung seines verfassungsgesctzlich gewihrleisteten individuellen Mit-
wirkungsrechts aus Art 46 Abs2 iVm Art 43 oder Art 44 Abs3 B-VG beim
VIGIT gem Art 140 B-VG angclochten werden; wurde das Gesetz tasichlich
cntgegen Art43 oder 44 Abs 3 B-VG ohne vorherige Volksabstimmung be-
urkundet und kundgemacht, hat der VEGH es aufzuheben.”?

Schwieriger zu beantworten ist dic Frage, ob die Stimmberechtigten auch cin
subjcktives Recht auf Kundmachung eines inder Volksabstimmunyg angenomme-
nen Gesetzesbeschlusses und auf Unterlassung sciner Kundmachung nach sciner
Ablchnung in der Abstimmung haben, weil hier der individuelle Charakier des
Anspruchs fraglich ist. Im zweiten Tall ist cine Aufhebung des Gesetzes aber
jedenfalls von allen durchsetzbar, die durch das Gesetz oder seine Anwendung in
anderen Rechten betroffen und daher nach Art 140 oder 144 B-VG rechtsinittel-
befugt sind, weil im Verfahren jede Rechtswidrigkeit des Gesetzes geltend ge-
macht werden kann. Ein Rechtauf Beachtung des in einer Volksabstimmung zum
Ausdruck kommenden Willens durch dic kiinftige Gesetzgebung!® ist mit der
Stimmberechtigung nicht verbunden, denn die Volksabstimmung erzeugt auch
keine solche Pflicht (R 31 f).

Gem Art 46 Abs 1 B-VG ist dic Volksabstimmung cin verfahrensgebundences
Rechtsinstitut. Die Stimmberechtigung bedarf daher, soweit sic die Teilnahme an
der Abstimmung betrifft, erst der verfahrensmifligen Ausgestaltung durch den
cinfachen Bundesgesctzgeber, der dabei dic verfassungsrechtlichen Wahlyrund-
sitze zu beachten hat. Diese gelten sinngemaff auch fiir die Volksabstimmung,
weil die Stimmberechtigung ausdriicklich an das Wahlrecht ankniipft,'* dartiber
hinaus aber auch deshalb, weil einige Wahlrechtsgrundsitze — jedenfalls die
Freiheit und Gleichheit und fiir allgemeine Vertretungskérper auch die Allge-
meinheit — Ausdruck des verfassungsrechtlichen Demokraticprinzips sind, dem
alle Formen demokratischer Mitwirkung gerecht werden miissen. Dic ausge-
staltenden Regelungen miissen daher dic allgemeine, freie, personliche und gehei-
me Ausiibung der Stimmberechtigung und cinen unmittelbaren, gleichen und
unverfilschten Einfluss auf das Resultat des Verfahrens zur Feststellung der
Unterstiitzung gewihrleisten.

Der Staat muss dic Stimmberechtigung nicht nur verfassungskonform ausgestal-
ten und sich an dic entsprechenden gesetzlichen Bestimmungen halten. Lir darf
auch ihre tatsiichliche Ausiibung nicht behindern oder unzulissig beeinflussen
(Mifigungs- und Neutralititspflicht - Rz 22 ff). Aufierdem hat er die Ausiibung
dieser Rechte vor Behinderungen durch Dritte zu schiitzen (Schutzpflicht -
Rz 25) und effizienten Rechtsschutz zu gewihrleisten (Rz 27 ff). Soweit dafiir
gesetzliche Mafinahmen erforderlich sind, bestcht cine verfassungsrechtliche
Pflicht zu ihrer Schaffung und Aufrechterhaltung.'é

13 Zur Verfassungswidrigkeit cines solchen Gesctzes Merli, Art 43 B-VG, Rz 22
14 Vgl Nowak, Grundrechte, 512 f.

15 ,Homogenititsprinzip“: Nowak, Grundrechte, 273 ff, 503 f.

16 Zu ihrer Durchsctzbarkeit vgl Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 33.
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2 Anordnung der Volksabstimmung (Art 46 Abs 3 B-VG)

Vor.lem cigentichen Abstimmungsverfahren steht die Anordnung der Volksab-
stimnung, durch den Bundespriisidenten. Mit der Anordnungskompetenz ist
ihnlich wie mit jener zur Beurkunduny, von Gesetzen (Art 47 Abs 1 B-VG) auch
cine Prifungsbelugnis und -pflicht des Bundesprisidenten verbunden. Aller-
ding handelt es sich niche einfach um c¢ine Vorverlagerung der Priifungspflicht
im - umstrittenen — Umfang des Art 47 Abs I B-VG, obwohl dies zur Vermei-
dung von Volksabstimmungen tiber verfassungswidrige Gesetzesbeschlisse viel-
leicht winschenswert wire. Zu prifen hat der Bundesprisident vor seiner Ent-
scheidung nach Art 46 Abs 3 vielmehr nur das Vorliegen der in Art 43 und 44
Abs 3 B-VG festgelegten Voraussetzungen fur die Durchfihrung einer Volksab-
stimmung. Freilich ergeben sich auch in diesem engeren Bereich Zweifelsfragen,
die sich in verschiedenen Aussagen zu ciner Anordnungspflicht oder cinem
Anoardnungsrecht niederschlagen.'?

Unstreitig ist der Bundesprisident zur Anordnung der Volksabstimmung ver-
pflichtet, wenn ein beurkundungsfihiger Gesetzesbeschluss des Nationalrats und
cin g ltiger Beschluss oder ein giltges Verlangen der Nationalratsmehrheit 1Sd
Art 13 B-VG vorliegen. In diesem Fall spielt weder Rang noch Inhalt des Geset-
zesbu schlusses eine Rolle.’ Eine Verpflichtung zur Anordnung besteht weiters,
wenr cin Drittel der Mitglieder des Nationalrates oder des Bundesrates gem
Art 4t Abs 3 B-VG cine Volksabstimmung iber cine Verfassungsinderung ver-
langt In diesem Fall ist es fir den Bundesprisidenten irrelevant, ob es sich um
cine " cil- oder Gesamtinderung handelt, doch hat er sich davon zu iiberzeugen,
dass ' inc Verfassungsinderung vorliegt. Da dafir die Bezeichnung gem Art 44
Abs ' B-VG konstitutiv ist, beschrinkt sich die Prifung darauf, ob der Gesctzes-
bescl luss als ,Verfassungsgesetz® bezeichnet wurde oder eine als ,, Verfassungs-
bestirimung® bezeichnete Regelung enthilt.”” Eine Volksabstimmung diber cinen
Gese zesbeschluss ohne qualifizierende Bezeichnung darf der Bundesprisident
ohne Mehrheitsbeschluss oder -verlangen des Nationalrats auch dann nicht an-
ordn' n, wenn er den Gesetzesbeschluss fir inhaltlich verfassungswidrig halt; der
posit-ve Ausgang ciner Volksabstimmung wiirde aus dem Gesetz auch kein
Verf: sungsgesetz machen und daher an diesem Mangel gar nichts dndern.

Dam:t bleibt der Fall ciner ausdriicklich bezeichneten Verfassungsinderung, zu
der I in Verlangen nach ciner Volksabstimmung vorliegt. Handelt es sich um
cine *sesamtinderung der Bundesverfassung, ist sic nach Art44 Abs3 B-VG
jeden alls einer Volksabstimmung zu unterzichen; bei ciner Teilinderung der
Verfa sung bedarf es dagegen cines Verlangens eines Drittels der Mitglieder des
Nati nalrates oder des Bundesrates. Gesamtinderungen miissen nicht durch eine
ausdr ickliche Bezeichnung von Teilinderungen der Verfassung unterschieden

17 Zum Folgenden Beveheafdd, 183 ((; Kelsen/ Fraehlich/ Mevkl, Die Bundesverfassung
vam © COdober 1920, 1922, 128 Mayer, S Schambeck, 517 15 Neisser/! landstanger/
Schick 351; Ringhofer, Dic dsterreichische Bundesverfassung, 1977, 151, 153; Welan, Volks-
gesets ind Verfassunpsgesetz, Sth 1978, 69; Widder, 331, 333 f.

1y Dazu Merli, Art 43 B-VG, Rz 12 ((, 17 {[.

1 Zulctzterem Merli, Art 43 B-VG, Rz 13.
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werden. Fraglich ist daher, wer iber den gesamtindernden Charakter des Geset-
zesbeschlusses zu befinden hat. Nach traditioneller Auffassung obliegt diese
Aufgabe dem Bundesprasidenten: I1alt er cinen Verfassungsyesctzesbeschluss
wegen seines konkreten Inhalts fiir cine Gesamtinderung, hat er die Volhsab-
stimmung anzuordnen.?® Dagegen hat Mayer daraut hingewiesen, dass nach dem
B-VG jeder Inhalt cines Verfassungsgesetzes als Gesamtinderuny beschlossen
werden kann. Die Entscheidung Gber den gesamtindernden Charakter konne
aber nur der Nationalrat fillen; der Bundesprisident diirfe daher nicht von sich
aus cine Volksabstimmung anordnen.?!

Beide Positionen haben viel fiir sich, kénnen aber nicht in allen Fillen diberzeu-
gen. Die ,Nationalrawslosung” leuchtet nicht ein, wenn es um eine Verfassungs-
inderung geht, die - wegen ihres Inhalts und deshalb unabhiangic vom Willen des
Nationalrates — cine Gesamtinderung bewirke: Nach Art 44 Abs 3 B-VG muss in
diesem Iall jedenfalls cine Volksabstimmung stattfinden. Es ist schwer zu verste-
hen, warum der Bundesprisident, der zur Anordnung der Volksabstimmuny
berufen ist, diese Vorschrift aufler Acht lassen oder nicht interpreticren diirten
sollte, wenn es niemanden andern gibt, dem die Verfassung diese Interpretuion
vorbehilt. Erstreckte man dagegen die ,,Bundesprisidentenlésung” auch aul
Verfassungsinderungen, die Gesamtinderungen nicht jedenfalls sind, sondern
nur scin konnen, hitte es der Bundespriisident in der Fland, den Inhalt jedes
belicbigen Verfassungsgesctzes durch die Anordnung ciner Volksabstimmung,
(wenn sic positiv ausgeht) auch gegen den Willen des Nationalrats zu cinem
Leitprinzip der Bundesverfassung zu machen; dies wiirde dem Nationalrat cine
entscheidende Befugnis zur Gestaltung der Verfassungsordnung entzichen und
der dem B-VG zugrunde licgenden Aufgabenteilung zwischen Parlament und
Bundesprisident nicht entsprechen.™

»Nationalratslésung® und ,Bundesprisidentenlosung® lassen sich allerdings
plausibel miteinander kombinieren, wenn man die beiden Fille von Gesamtinde-
rungen unterscheidet: Wird cin leitendes Prinzip der Bundesverfassung durch cin
Verfassungsgesetz bescitigt oder wesentlich verindert, hat der Bundesprisident
dic Volksabstimmung auch ohne den Willen des Nationalrats anzuordnen; ent-
hilt der Beschluss tiber die Verfassungsinderung dagegen nur Regelungen, die
nach threm Inhalt sowohl als Gesamtinderung als auch als Teilinderung der
Verfassung erlassen werden konnten, darf der Bundesprisident die Volksabstim-
mung nur anordnen, wenn der Nationalrat — wohl mit Zweidrittelmehrheit -
cindcutig zu crkennen gegeben hat, dass er dem Gesetzesbeschluss gesamt-
indernden Charakter beimessen will. Die rechtsdogmatische I'rage, ob cin Ver-
fassungsgesetz cine Gesamtinderung ist, entscheidet also (zunichst) der Bundes-
prisident; dic verfassungspolitische Frage, ob cin nach seinem Inhalt nur teil-
inderndes Verfassungsgesetz als Gesamtinderung beschlossen werden soll, hat

20 Berchtold, 185; Neisser/FHlandstangev/Schick, 351; Ringhofer (IFN 17) 151, 153,

21 Mayer, IS Schambeck, 518 [, 525; zustimmend Oblinger (N 10), 189 EN 23; ahn-
lich Widder, 333 f.

22 Mayer, FS Schambeck, 520 f(; Widder, 333; vggl auch den 1929 gescheiterten Versuch,
dem Bundesprisidenten dic Befugnis zur Anordnung von Volksabstimmungen nach cige-
nem Ermessen cinzuriumen (Nachweiscin FN 7).
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der “lationalrat (endgtltig) zu beantworten. [m Ergebnis kommt dem Bundes-
prisilenten damit im Rahmen der Entscheidung tiber dic Anerdnung ciner
Vall sabstimmung cine Kontrollkompetenz, aber keine Gestaltungsbefugnis zu.
Dic ! Interscheidung, die er zu treffen hat, mag im Einzelfall schwicrig sein. Sie ist
jeda hnicht endgiiltig, sondern unterliept lewzthich der verfassungsgerichtichen

Kon rolle (Rz 28, 32).2

Autt rdem hat der Bundesprisident dic Emischeidung Gber die Anordnuny der
Vaoll abstimmuny nicheallein, sondern aufl Vorschlag der Bundesregicrung oder
cine: von thr ermachtigren Bundesministers zu treffen, und sie bedarf der Gegen-
zeici nung des Bundeskanzlers oder der zustindigen Bundesminister (Art 67
B-Vi )2 In Art 43 und 44 Abs 3 B-VG koénnte man uU, soweit dort von cinem
Besce tluss ber cine Volksabstimmung oder cinem Verlangen danachdic Redeist,
eine »onderregelung erblicken, sodass Art 67 Abs | B-VG auf diesen Fall niche
anwe ndbar wire, weil cben ,verfassungsmiflig anderes bestimme ist“. Im
schw erigsten Fall, dic Anordnung ciner Volksabstimmung tGber cine Gesamt-
inde ung der Verfassung ohne entsprechende Willensiufierung des Nationalrats,
stellr sich diese Frage jedoch von vornherein nicht. Hier hat der Kontrollmecha-
nismts der Vorschlagsbindung auch scinen guten Sinn. Die Bundesregicrung ist
unte' denselben Voraussctzungen zur Erstattung des Vorschlags verpflichtet wic
der lundesprisident zur Anordnung selbst. Dic in § 1 Abs2 VAbstG vorge-
scheie Gegenzeichnung durch alle Regierungsmitglieder steht jedenfalls bei An-
vrdiingen von Volksabstimmungen tber nicht alle Ressorts betreffende Geset-
zesb schliisse nicht mit Art 67 Abs 2 B-VG im Einklang.2

Dic Anordnung hat in angemessener Zeit zu erfolgen.?”

FFir dic Erfillung der Pflichten, diec mit der Anordnungskompetenz verbunden
sind, ist der Bundesprisident nach Art 142 B-VG verantwortlich.

3 Weiteres Verfahren

a  Verfassungsrechtliche Grundlagen (Art 46 Abs | B-VG)

Nacl Art 46 Abs 1 B-VG wird das Verfahren fiir die Volksabstimmung durch
(cinl. ches) Bundesgesetz geregelt. Dic Ausgestaltung der Stimmabgabe im Aus-

=

2 Die Problematik kehrt bei der Beurkundung von Gesetzen durch den Bundespriisi-
dente 1 wiedery vgl die unterschiedlichien Losungen ber Mayer, IS Schambeck, 525, und
Wiedd +, 3331, Allerdings pibt es bei der Anordnung der Volksabstimmung mit der Gesam-
ander ing der Verfassung nur cinen Zweifelsfall, wihrend bei der Beurkundung das unzulis-
sig m1 hit im Verfassungsrang beschlossene cinfache Gesetz dazukommt.

2. Berchtold, 185; Neisser/Handstanger/Schick, 351, 395; Ringhofer (FN 17), 153;
Walte /Mayer, Grundrif des Gsterreichischen Bundesverfassungsrechts®, 1996, Rz 463;
Wela: (FN 17), 69; zweilelnd zur Vorschlagsbindung Mayer, S Schambecek, 525.

Allgemein zu solchen Fillen zB Berchrald, 159 1.
. Newsser/Handstanger/Schick, 396; Welan, FS Hellbling, 427.
2 Vgl fir die Beurkundung Korinck, Die Beurkunduny der Bundesgesetze durch den
Bund: sprisidenten, IS Kirchschliger, 1990, 121 (122) mwN. Zu Vor- und Nachecilen des
lchlens ciner Frist fur Anordnung der Volksabstimmung und Festsetzung des Abstim-
mung tages (Rz 17) Hartwig, Volkshegehren und Volksentseheid im deutschen und oster-
veich chen Staatsrecht, 1930, 97; Métall (EN 2), 168.
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land kann der Nationalrat gem Art 26 Abs 6 B-VG jedoch nur unter erhéhten
Prisenz- und Konsensquoren treffen. Kompetenzrechtliche Grundlage far das
Ausfiihrungsgesetz ist neben Art 46 Abs 1 B-VG Art 10 Abs 1Z 1 B-VG (,,Bun-
desverfassung, insbesondere ... Volksabstimmungen auf Grund der Bundesver-
fassung*).® Daher ist seine Vollzichung ebenfalls Bundessache. Die Materie ist
zwar nichtin Art 102 Abs 2 B-VG angcfiihrt, dochsicht Art 26 Abs 6 B-VG zur
Durchfithrung und Leitung von Volksabstimmungen (Bundes-)Wahlbchérden
und damit cinen Sonderfall von unmittelbarer Bundesverwaltung vor. Dics
schliclt jedoch die Heranzichung anderer Behdrden zu Unterstitzungs- und
Vorbereitungshandlungen im Rahmen der mittelbaren Bundesverwaltung nicht
aus. Zur kompetenzrechtlichen Grundlage fiir die Regelung der Anfechtuny des
Ergebnisses von Volksabstimmungen beim VEGH Rz 27.

b. Volksabstimmungsgesctz

Das nach Art46 Abs 1 B-VG crforderliche Ausfihrungsgesctz zu Art 43, 44
Abs 3 und 60 Abs 6 B-VG ist das VAbstG.? Es sicht zunichst dic Kundmachung
der Anordnung des Bundesprisidenten unter Angabe des von der Bundesregic-
rung festgesetzten Abstimmungs- und Stichtages und des Gesetzesbeschlusses im
vollen Wortlaut vpr (§ 2 VADbstG).** Dannhabendic Gemeinden auf der Basis der
Wihlerevidenz und der Ergebnisse der dazu gefihrten Einspruchs- und Reru-
fungsverfahren Listen der Stimmberechtigten (,Stimmlisten®) herzustellen und
dic genannte Kundmachung ortsiiblich und jedenfalls auch durch offentlichen
Anschlag zu verlautbaren; dabei ist auf diec Moglichkeit hinzuweisen, den Geset-
zesbeschluss™ zehn Tage lang in cinem allgemein zuginglichen Amtsraum wih-
rend bestimmter Mindestzeiten cinzuschen (§§ 6, 7 VAbstG).

Dic Stimmabgabe sclbst geht dhnlich wic eine Wahl vor den Sprcpgcl- oder
Gemeindewahlbchérden vor sich; es sind auch die cinschligigen Besummungen
der NRWO mit cinigen Modifikationen und Erginzungen anzuwenden (§§ 8-11
VAbstG), sodass dic Einhaltung der vcrf:tstsungsrcchtllchcn ‘ W:}l]lgrumls;u'/.c
(Rz9) gesichert erscheint. Der amtliche Stimmzetttel hat die Frage, ob der
Gesctzesbeschluss, iber den dic Volksabstimmung erfolgt, Gescrzeskratt erlan-
gen soll, und Kreise zum Markicren von ,»Ja“oder ,Nein“ zu enthalten (§ 9 Abs 2
VAbstG).

Zur Abstimmung werden nicht in die Stimmlisten cingetragene Personen n'xcl_u
zugelassen (§ 8 VADLsiG iVin § 68 Abs | NRWQO). Das ist im tlinblick aul die
verfassungsrechtliche Stimmberechtigung (R 55 ebenso § 5 Abs | VAbsIG) dann
unbedenklich, wenn auf die Mdglichkeit des Einspruches gegen die Wihlerevi-
denz rechtzeitig hingewiesen wurde, weil iiber am Stichtag anhingige Einspriiche

28 Neisser/Handstanger/Schick, 344. .

29 FN 4; zu sciner Geschichte Mctall (FN 2); Neisser/Handstangcr/Sduc'k, 3'25 ff;
Nowak, Grundrechte, 470 f, 477 ff; Pfeifer, 198 ff; Rack, 152 ff; Widder, 33'1 f. Einc l\_urz-
iibersicht bicten Walrer/Mayer (FN 24), Rz 464 ff; cinen knappe Kommenticrung Neisser/
Handstanger/Schick, 395 ff.

30 Beispicle: BGDBI 1978/493, 1994/363. ) ]

31 Zum Sondcrproblem des EU-Beitritts-Verhandlungsergebnisses, auf das das EU-
BeitritessBVG verwices, VISlg 13.839/1994, 41.
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und ierufungen noch vor der Erstellung der Stimmliste zu entscheiden ist und
dahe zu Unrecht nicht in der Wihlerevidenz aufscheinende Stimmberechtigte
die I intragung noch veranlassen konnen (§ 6 Abs 2 und Abs 3 lit b VADbstG).
§51C \bs 2 WEVG crmichtigt den Bundesminister (Gr Inneres, bereits vor der
abse! baren Anordnung ciner Volksabstimmung dic Birgermeister mit Verord-
ming 2u einer enesprechenden Verlautbarung 2u verpflichten;? cine Verpflich-
tung: tes Bundesministers fir Inneres selbst enthilt diese Bestimmung aber nicht.
lchl esallerdings an der rechtzeitigen Information tiber die Einspruchsmoglich-
ke, st das verfassungsrechtlich nicht unproblematisch. Jedenfalls verfassungs-
widi .1 wiire es, wenn keine vorherige Information erfolgt und zwischen der
Kut machung der Anordnung der Volksabstimmung und dem Stichtag nur cine
schr urze ader gar keine Zeitspanne liegt (vgl §2 Abs | VAbstG), denn dann
wira 2 Unreeht nicht i die Wiihlerevidenz eingetragenen Personen die Mog-
lichl it zur Auslibung ihrer Simmberechtigung im Ergebnis vorenthalten.

Das Frmittlungsverfahren gleicht wieder jenem nach der NRWO (vgl § 12
VAl 1G) und endet mit der Feststellung der Zahl der Stimmberechtigten laut
Stim nlisten sowic der Gesamtisumme der abgegebenen, der giiltigen und der
nngi tigen und der auf ,.Ja* und der aufl ,Nein® lautenden giiltigen Stimmen
Jure 1 die Bundeswahlbehorde; das Ergebnis ist von ihr nach Landeswahlkreisen
vepdi dert im (Amsblatt zur Wiener Zeitung” zu verlautbaren (§ 14 Abs 11Vm
§ 13 \bs 1 VADbstG). Diese Verlautbarung ist noch nicht jene nach Art 45 Abs 2
13-V, sondern nur Ausgangspunkt fir cine allfdllige Anfechtung des Ergebnis-
ses [vim VIGIH (Rz 28).

Dic “ustindigkeitsregelungen des V AbstG entsprechen weitgehend den verfas-
sung .rechtlichen Vorgaben (Rz 16). Dic Betrauung der Bundesregicrung mitder
lFestl wung von Stichtag und Abstimmungstag ist zuliissig, da cs sich insoweit
nich: um Bundesvollzichung ,.im Bereich der Linder” handelt. Die Gemecinden
werd'n im Rahmen der mittelbaren Bundesverwaltung als dem Landeshaupt-
man+ unterstellte Behérden™ ditig. Thre Aufgaben — die Erstellung der Stimm-
lister und die Verlautbarung der Anordnungskundmachung - sind solche des
uber ragenen Wirkungsbereichs (vgl Art 118 Abs 2 B-VG) und vom Biirger-
meis er unter Bindung an Weisungen des Landeshauptmannes zu besorgen, dem
wicd ‘rum der Bundesminister far Inneres Weisungen erteilen kann.3® Eine ver-

3 Dic Bestimmung wurde in Vorbereitung der Volksabstimmuny Gber das EU-Bei-
tritts) VG durch die Novelle 1994/321 in das WEVG cingeltge und dann mit Verordnung
BGBE1994/322 angewendet.

3 Dic EB zur RV der VAbstG-Novelle BGBI 1962/101 (608 BlgNR 9. GP, 7) hiclten
cine* ache fir die Einlegung von Einspriichen fiir ausreichend; allerdings gingen sie noch
von 1 Tagen {irdas ,Schreiben der Stimmlisten aus. In VISlg 13.839/1994 hegt der VIGH
keine Bedenken gegen die Fristregelungen des VAbstG, doch ging es hier nicht um dic Frage
der 1 onspruchsmoglichkeit; vgl auerdem FN 32. Zum sclben Poblem im Rahmen des
Verlarens diber Volksbegehren Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 38.

Art 102 Abs 1 B-VG; § 8 Abs 5 it b UG 1920 idiF BGBI 1925/368.

3 Zur Zustindigkeit von Biirgermeister und BMI und den Weisungsbefugnissen
Art1 9 Abs 2 B-VG und Art 103 Abs 1 B-VG iVm Teil 2 lit FZ 6 der Anlage zu § 2 BMG,
BGE 1986776, zuletzt idlF BGBL T 1997/113; speziell zur Weisungsbelugnis des Landes-

‘o
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fassungsrechtliche Grundlage fir die Bindung der Entscheidung des Landes-
hauptmannes iiber den Kostenersatzanspruch von Gemeinden gegentiber dem

Bund an das Einvernchmen mit der ,,zustindigen Finanzlandesbehorde™ (§ 18
Abs 3 VADbstG) ist nicht ersichtlich.?

4. Verfahrensbegleitende Pflichten des Staates
a. Mafigungs- und Neutralitatspflicht

Demokratische Verfahren unterliegen dem ,,Reinheitsgebot®: dic Biirger miissen
sich frei von staatlichen Behinderungen fir cine Stimmabgabe entscheiden und
auch andere dafiir gewinnen kdnnen, und das Verfahren muss so ablaufen, dass in
scinem Ergebnisder wahre Wille der Wihlerschaft zum Ausdruck kommt. Daher
hat der Staat nicht nur aktive Behinderungen zu unterlassen,’” sondern sich im
demokratischen Prozess tiberhaupt neutral zu verhalten. Das gilt grundsiczlich
auch far dircktdemokratische Verfahren und damit auch fiir Volksabstimmun-
gen.® Anders als bei Wahlen und Volksbegehren® geht es in der Volksabstim-
mung aber um dic Annahme oder Ablchnung eines idR von der Regicrung
inititerten und immer von der Parlamentsmehrheit beschlossenen Gesctzes. Dic
Gesetzgebung gehdrt zu den Aufgaben der Regierungsmehrheit, und zu cigenen
Vorhaben kann man keine ncutrale Haltung erwarten. Daher kann es Regie-
rungsmitglicdern und Abgeordncten nicht verwehrt sein, fiir dic Annahme des
Gesctzesbeschlusses nicht nur als Privatpersonen oder Parteienvertreter in Aus-
ibung ihrer Grundrechte, sondern auch in threr amtlichen Funktion zu werben.
Dic spezifische Konstruktion der Volksabstimmung, rechtfertigt also Einschrin-
kungen des Neutralititsgebots. Andererseits darf die Regierung die demokrati-
sche Entscheidungsfreiheir der Biirger auch nicht unter ciner Propagandalawine
begraben. Hicer dic richtige Grenze zu finden, ist nicht einfach.

Der VIGH hat anlisslich der Anfechtung der Volksabstimmung Giber das EU-
BeitrittsBVG nur ,geziclte oder dem gleichkommende Desinformation” des
Staates ausdriicklich als unzulissig bezcichnet; dic Werbung in Form ciner |, be-
sonderen Herausstreichung und (subjektiv) wcrtcndcn Gewichtung der flir cinen
Beitritt Osterreichs zur EU sprechenden Umstinde akzeptierte er auch unter
(nicht niher gepriifter) ,mafhaltender Verwendung 6ffentlicher Gelder®.# Da-

hauptmanns in solchen Konstellationen zB Raschaner, Allgemeines Verwaltungsrecht,
1998, Rz 328.

36 Dic ,zustandige Finanzlandesbehorde® st die Finanzlandesdirektion, also cine
Bundesbehorde: Neisser/Handstanger/Schick, 4115 verfassungsrechtliche Zwveil el hegen dic
genannten Autoren (aaO, 142, 145; cbenso Schick, in: Neisser/l Handstanger/Schick, Bun-
deswahlrecht?, 1994, 195, 199) zu vergleichbaren Fillen nach §§9 Abs+4 und 12 Abs3
WEvVG.

37 Vgl VfSlg 13.839/1994, 45; und V{Slg 6244/1970 fiir das Volksbegchren.

38 Vgl zum Wahlrecht Nowak, Grundrechte, 373 ff, 434 ff mwN; zur Ubertragbarkeit
der cinschligigen Rechesprechung auf Volksabstimmungen VESlg 13.839/1994, 43.

39 Dazu Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 42 ff.

40 VISlg 13.839/1994, 43 {. Zur Regicrungswerbung und ihren Wirkungen aus empiri-
scher Sicht Schaller, ,Ja* oder JNein” zu LEuropa“?, und Ogris, Der Diskussionsprozeld
vor der EU-Volksabstimmung, beide in: Pelinka (Flrsg), EU-Referendum. Zur Praxis der
dirckten Demokratie in Osterreich, 1994, 49 (751), 121 (135, 138 1, 143, 146).
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mit sind dic entscheidenden Gesichtspunkte jedenfalls benannt. Information ist
zul.issig und erwinscht; sic muss allerdings zutreffen und darf nicht auf ciner
villig einseitigen Auswahl beruhen. Soweit es um Prognosen kiinftiger Entwick-
lunsen geht, gibt es natlirlich keinen WahrheitsmaRstab. Hlier kann dic Regicrung
ihre Einschitzung in den Vordergrund stellen; allerdings dirfen abweichende
Mcinungen nicht vollig unter den Tisch fallen. Dic cigentliche Werbung schlicf3-
lich muss, insgesamt geschen, auf Tatsachen und Zukunftscinschatzungen auf-
bauen, auf Gegenargumente cingehen und andere Meinungen respektieren. Line
Kaunpagne ohne sachlichen Gehale, die nur auf Emotionen abziclt, wire unzu-
Jissiz. Werbung ist also zulissig, unterliegt aber cinem Mifligungsgebot. Die
zulassige Intensitit hingt nicht zuletzt auch von der Art der Volksabstimmung
ab: Wenn die Regierungsmehrheit sich selbst [ir ein Referendum entscheidet,
wird sie geringer sein als wenn sic ihr Verfassungsvorhaben in einer von ciner
Minderheit ausgelosten oder obligatorisch stattflindenden Volksabstimmung ver-
teidigen muss.

Dic Verwendung 6ffentlicher Gelder nicht nur fiir Information, sondern auch fiir
Werbung lasst sich allerdings nicht schon damit rechtfertigen, dass sic Maf halg*!
sic ist als solche rechtfertigungsbediirftig, weil sic dic Reinheit des demokrati-
schen Prozesses beceintrichtigen kann. Anders als dic Parteilichkeit der Regice-
rungsmehrheit gegeniiber dem cigenen Gesctzesbeschluss ist sie nicht unver-
meidlich. Berticksichugt man den systemimmanenten Regierungsbonus in der
allentlichen Diskussion und den die Regicrungsmehrheit begiinstigenden Vertei-
lungsmodus der Parteienlinanzierung, ist sic zur Wahrnchmung legitimer tuter-
essen auch nicht notwendig. Das allein macht sie verfassungsrechtlich dufierst
fragwiirdig. Bedenkt man schliellich noch die Schwierigkeiten, die cin Ausgleich
durch finanzielle Zuwendungen an dic Gegner des Gesctzesbeschlusses bereiten
wiirde,* und die mit der Erlaubnis zur Verwendung 6ffentlicher Gelder verbun-
dene Einladung zu ,,bonarpatistischem® Missbrauch von Gesctzesreferenden,
spri ‘htalles {ir die verfassungsrechtliche Unzulissigkeit der Steuerfinanzicrung
von staatlichen Volksabstimmungskampagnen.

Wa- fir dic Regicrung und die Abgeordneten gile, gilt nichtin gleicher Weisc fir
andcre staatliche Stellen, dic keine notwendigerweise parteilichen Akteure, son-
dern allenfalls Betrolfene des Gesctzgebungsprozesses sind. Thnen wird man,
sow cit ihre Komptenzen beriihrt sind, cin Stellungnahmerecht, aber kein Recht
zur Werbung zugestchen. Dass cine Becinflussung der Birger durch dic mit der
Abvsicklung des Volksabstimmungsverfahrens betrauten Behorden jedenfalls
unzulissig ist, braucht nicht betont zu werden.®

h. Schutzpflicht

I'Gr dic Pflicht des Staates, dic freie politische Willensbildung vor und bei der
Volksabstimmung vor Behinderungen durch Private zu schiitzen, gilt dassclbe

11 Kritisch dazu 2B Wiederin, Die Rechtslage in Osterreich, in: Folfmann ua (Hrsyg),
Information, Medien und Demokratie. Ein europiischer Rechtsvergleich, 1997, 215 (233).

12 Zum Fehlen organisierter und rechtlich zu beriicksichugender ,Abstimmungspar-
teien® VISlg 13.839/1994, 43, 46.

13 Vgl fir das Wahlverfahren V(Slg 14.556/1996, 700.
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wic beim Volksbegehren; auch hier darf das Verhalien der Medien niche [iir
irrelevant erklirt werden.® Als besondere Schutzvorkchrung des VADst(; scien

die = subsidiiir zu strafrechtlichen Vorschrifien geltenden — Bestimmungen Giber

Verwaltungsiibertretungen im Zusammenhang mit dem amtichen Stimmzettel
genanne (§ 9 Abs 6 und 7 VAbstG).

5. Entscheidung durch dic Mchrheit (Art 45 Abs 1 B-VG)

In der Volksabstimmung entscheidet die unbedingte Mehrheit der giiltig abge-
gebenen Stimmen. Art45 Abs 1 B-VG macht keinen Unterschied zwischen
Gesctzesreferenden und  Volksabstimmungen tiber Verfassungsinderungen;
auch Gesamtinderungen der Verlassung werden gleich behandelt. Eine Min
destbeteiliguny ist fir die Giltigkeit der Volksabstimmuny nicht erforderlicl,
und auch Summpflicht besteht nicht (vgl Rz 7).% Daher kénnte eine Volksab-
stimmung auch von ciner schr kleinen Minderheit der Stimmberechtigien ent
schieden werden = ,eine Art Akuvitdtsprimic* ¥

5. Rechtsschutz und gerichtliche Kontrolle

Das Rechtsstaatsgebot und dic Pflicht des Staates zur Gewihrleistung der , Rein-
heit“ des demokratischen Prozesses verlangen dic Ubgrprullnrkcn des Volksab-
stimmungsverfahrens durch Gerichte; nach Art 141 Abs 3 B-VG ist der VIGI1
gesetzlich mit der Kontrolle zu betrauen.*” Dic entsprechenden Ausfihrungsbe-
stimmungen enthalien die Abs 2 und 3 des § 14 VADbstG, das sich insoweit
kompetenzrechtlich auch auf Art 10 Abs 1 Z 1 B-VG (,,Verfassungsgerichtsbar-
keit®) stiitzt und aut Bestimmungen des VerfGG verweist.

Nach Art 14 Abs 1 VAbstG kann das Ergebnis der Volksabstimmung innerhalb
von vier Wochen*® nach der Verlautbarung der Bundeswahlbehorde (Rz 17) von
Gruppen von Stimmberechtigten beim VEGH angefochten werden; die Anfech-
tungsbefugnis ist also cin kollektives Recht. Die Zahl der notwendigen Unter-
stitzungen wurde entsprechend der Gréfie der Landeswahlkreise verschieden
hoch festgelegt und durch die Novelle BGBI 1993/339 den Zahlen (ir dic Lin-

44 Dazu Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 47 {1 (in Rz 49 auch zur Behandlung der ORE-
Berichterstattung in ViSlg 13.839/1994). Zur Rolle der Medien aus empirischer Sicht
Plasser/Ulram, Meinungstrends, Mobilisierung und Motivlagen bei der Volksabstimmung
tber den EU-Beitrity, in: Pelinka (Hrsg) (I'N 40), 87 (104 ff, 116), und Ogris (EN 40), 132 1,
139, 143, 145, 146.

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

46 Welan, FS Hellbling, 428. Vgl auch Kelsen, Wer soll Hiiter der Verfassung scin?, Dic
Justiz 1931, 5, Neudruck in: Klecatsky/Marcie/Schambeck (Hrsg), Die Wicner rechtstheo-
retische Schule, Bd 2, 1968, 1873 (1910): Die Volksabstimmung ,,gibt bestenfalls den Willen
ciner Mchrheit, den als Gesamtwillen des Volkes auszugeben, die typisch demokratische
Fikdon ist”.

47 Vgl Merli, Art41 Abs 2 B-VG, Rz 51.

48 Dic Frist wurde mit Novelle BGBI 1982/232 von ¢iner Woche aul vier Wochen
verlingert, weil eine analoge Regelung im VolksbegehrenG 1963 mit VISIg 9234/1981 aul-
gehoben worden war, da sic die Ausiibung des Anfechtungsrechts praktisch unméglich
machen konnte.

1. Lfg (1999) © Springer-Verlag/Wien R
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bringung von Wahlvorschligen angepasst.”” Die Anfechtung ist auch zulissig,
wenn sic auch nur in cinem Wahlkreis von der notwendigen Zahl von Personen
unterstitze wird.*®

Geypenstand der verfassungsgerichtlichen Kontrolle ist die RechtmiiBigkeit des
Vaolhsabstimmungsverfahivens, nicht jedoch die Verlassungskonformidit des zu-
grunde liegenden Gesetzesbeschlusses. Das tberpriifbare Verfahren beginnt mit
der Anordnung der Volksabstimmung durch den Bundesprisidenten und endet
mit der Ergebnisverlautbarung; dic Anordnung sclbst kann als erster Verfahrens-
schritt ebenfalls in dic Prifung einbezogen werden;® soweit ihre Rechtmifigkeit
davon abhingt, dass die Volksabstimmung von bestimmten Organen verlangt
wird (Rz 11 ), ist auch das Vorlicgen dieser Voraussetzung zu priifen.

Relevant sind grundsitzlich alle Rechtswidrigkeiten des Verfahrens, neben Zihl-
fehlern auch ctwa die Nichtzulassung cinzelner Stimmberechtigter zur Eintra-
cuny,5? Verletzungen der verfahrensbegleitenden Mifligungs-, Neutralitits- und
Schutzpflichten des Staates (Rz 19 ff) und Verfassungswidrigkeiten der im Ver-
fahien angewendeten gesetzlichen Grundlagen® — allerdings immer nur dann,
wenn sic in der Anfechtungsschrift auch (substantiiert) vorgebracht wurden.™

Erwiesene Rechtswidrigkeiten fiithren zur Nichtigerklirung der Ergebnisfeststel-
lung der Bundeswahlbehérde und (Teil-)Aufhebung und Wiederholung des Ver-
fahiens, wenn sic auf das Ergebnis von Einfluss waren®® oder scin konnten.?®
»LE1eebnis® ist dabei im Hinblick auf Art45 Abs 1 B-VG jedenfalls das fest-
;,ledltc chrWchcn oder Nicht- chrwmgcn der ,,Ja“-Stimmen. Dariiber hinaus
muss als ,Ergebnis® auch zumindest das ungefihre Ausmafl der ,Ja“- und
,Ncin“-Stimmen betrachtet werden, denn es macht einen entscheidenden Unter-
schied, ob cin Gesctzesbeschluss ctwa mit 51 Prozent der Stimmen oder mit
Zweidrittelmehrheit gebilligt oder abgelechnt wird. Dieser Unterschied muss
gerade dann nicht nur politisch, sondern auch verfassungsrechtlich beachtlich
scin, wenn die Billigung oder Ablechnung als solche keine Rechtswirkungen tiber
das konkrete Gesctzgebungsverfahren hinaus entfaltet (vgl Rz 31 1). Line Ab-
oder gar Zuriickweisung ciner Anfechtung ciner Volksabstimmung mit posi-
tivem Ausgang und dic dadurch bewirkte Sanktionslosigkeit auch gribster
Rechtswidrigkeiten wiirde im Ubrigen den Verfassungsgeboten cffizienten
Rechtsschutzes und der Gewiihrleistung der Reinheit demokratischer Verfahren

19 Vgl die Erl zur RV 1021 BIgNR 18. GG, 17, 20.

50 VISlyg 13.839/1994, 36 f.

51 Vgl VISlg 13.839/1994, 39 f; und Rz 32. Einc Deutung der Anordnung als (vom
VIGH im Anfechtungsverfahren anzuwendende) Verordnung — so Hellbling, 327 — wiirde
zu ciner Verfahrensaufspaltung, aber zu keinem anderen Ergebnis fiihren.

52 Dic Nichtzulassung ciner in die Wihlerevidenz rechtswidrig nicht cingetragenen
Peron kann allerdings nicht geltend gemacht werden, soweit tiber Eintragungen cin cigenes
Verlahren stattfinden konnte (Rz 16); vgl dazu im Rahmen von Wahlanfechtungen V(Slg
14.556/1996, 721.

53 Vgl VISlg 13.839/1994, 45; fur dic Wahlanfechtung 213 VISlg 10.178/1984.

54 VI{Slg 13.839/1994, 45, 37 f.

55 § 14 Abs 3 VAbstG iVm § 70 Abs 1 VerfGG; vl fiir das Volksbegehren V(Slg 9296/
1981,

56 Vgl fir das Wahlverfahren 2B VI{Slg 6424/1971, 11.738/1988.
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(Rz 27) nicht gerecht. Schlicflich versteht auch das VADbstG selbst unter , Lirgeb-
nis“ dic Feststellung der Stimmensummen und betrautden VEGH bei Zihlfehlern

mit der Richtigstellung der ziffernmifigen Ermittlung der Bundeswahlbehirde
(§ 14 Abs 1iVm § 13, § 14 Abs 3 VAbstG).

Individuellen Rechtsschutz gewihrleistetdas Anfechtungsverfahren nicht. Gegen
die Nichteintragung in dic Wihlerevidenz gewihrt das WEvG Rechtsmittel, und
auch die Nichtzulassuny zur Stimmabgabe und vergleichbare Akte miissen geson-
dert bekimpft werden.¥ Zum Rechissehutz gegen die rechtswidrige Unterlassung
ciner Volksabstimmung und gegen die Nichtbeachtung ihres Lrgebnisses Rz 7.

6. Ergebnisverlautbarung (Art 45 Abs 2 B-VG)

Das Ergebnis der Volksabstimmung ist amtlich zu verlautbaren. Das VAbstG
sicht dafiir vor, dass die Bundeswahlbcehérde nach Rechtskraft ihrer Feststellung
dic Zahl der giilugen ,,Ja-“ und ,,Nein“-Stimmen der Bundesregicrung mitteilt
und dicse das Ergebnis im Bundesgesctzblatt verlautbare.®*

7. Rechtswirkungen

Das B-VG cnthilt keine ausdriicklichen Bestimmungen tiber die Rechtswirkuny,
von Velksabstimmungen tiber (Verfassungs-)Gesctzesbeschlisse. Aus der Ent-
stchungsgeschichte des Instituts und der Stellung der Volksabstimmung i
Gesetzgebungsverfahren ergibt sich aber klar, dass cin abgelchnter Gesetzes-
beschluss nicht beurkundet und kundgemacht werden darf, wihrend sonst das
Verfahren zu Ende zu filhren ist und der Gesetzesbeschluss gem Art 48 B-VG mit
Berufung auf das Ergebnis der Volksabstimmung kundzumachen ist. Strittig 151
nur, ob die Volksabstimmung noch weitere Rechiswirkungen aufierhalb des
konkreten Gesetzgebungsverfahrens entfalten kann. Vor allem Nowak hat dic
These vertreten, dass die Annahme cines Gesetzes in der Volksabstimmung
seinen Rang im Stufenbau der Rechtsordnung erhéhe, sodass es nur nach ciner
ncucrlichen Volksabstimmung (oder bei cinfachen Bundesgesetzen: durch Ver-
fassungsgesetz) wicder aufgehoben oder geindert werden kdnne; scine Ablch-
nung in der Volksabstimmung fiihre zu cinem Rechtssatz, der cine identische
Neuerlassung und dic Erlassung cines dem Ergebnis der Volksabstimmung in-
haltlich widersprechenden Gesetzes ohne Volksabstimmung mit Verfassungs-
widrigkeit belaste.® Dies wird jedoch mehrheitlich abgelehne.®® Als Ergebnis der

57 Zur teilweise vergleichbaren Situation im Volksbhegehrenverfahren Alerli, Art+1
Abs 2, Rz 55.

58 Bcispicle: BGBI 1978/628, 1994/735. Zur These von Nowak, OJZ 1980, 41, dass
damit dem Ergebnis der Volksabstimmung Rechtssatzqualitit zukomme, Rz 31.

59 Nowak,O]Z 1980, 41; derselbe (FN 10), EuGRZ 1983, 104 f; derselbe, Grundrechte,
511 ff; im Ergebnis dhnlich Harrutg (FN 27), 97 f; Hellbling, 329 FN 36 (vgl auch 328);
derselbe, Betrachtungen zu Volksabstimmung, Stb 1978, 25 (26); Welan, FS Hellbling, 429.

60 Barfuf’, 429; Mayer, 'S 75 Jahre B-VG, 352; derselbe, B-VG?, 1997, 182; Métall
(FN 2),169; derselbe, Probleme der unmittelbaren Demokratic im dsterreichischen Bundes-
staatsrecht, Gerichtshalle 1930, 246; Morscher, 802; Thienel, Gibt ¢s cinen Stufenbau der
Bundesgesetze nach ihrer Erzeugungsform?, OJZ 1983, 477 (482); derselbe, OJ7, 1988, 681;
Walter/Mayer (N 24), Rz 468; Widder, 333.
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intensiv gefihrten Dikussion lidsst sich festhalten, dass Nowaks Thesen zwar
intuitive Plausibilitit fir sich haben, jedoch bei naherer Betrachtung zu kon-
strul.tiven und praktischen Schwierigkeiten [ihren, schlecht mit der Ablehnung
des Konsultativreferendums im Entstchungsprozess des B-VG*' vercinbar und
zuv Sicherung des Respekts vor dem ,Volkswillen“ auch nicht unverzichtbar
sind. Das spricht fiir dic Mchrheitsmeinung.

Bemerkt sei noch, dass die Billigung cines Gesetzesbeschlusses in der Volksab-
simmung in keinem Tall eine Rangerhéhung bewirkt: Lin cinfaches Gesetz wird
durch die Volksabstimmung schon mangels Bezeichnung zu keinem Verfas-
sungsgesetz (vgl Rz 11), und cine Teilinderung der Verfassung wird dadurch
auch nicht zur Gesamtinderung. Nicht die Volksabstimmung ist konstitutiv fiir
den gesamtindernden Charakter ciner Verfassungsnovelle, sondern ihr Inhalt -
dic Beseitigung oder wesentliche Verinderung cines Grundprinzips der Verfas-
sung — oder, falls das nicht zutrifft, der Wille des Nationalrates zur Verankerung
ncucr Inhalte auf Baugesetzebene (vgl Rz 12). Ordnet also der Bundesprisident
ohne den Willen des Nationalrats cine Volksabstimmung, iiber cinen ‘scinem
Inhalt nach gesamtindernden Verfassungsgesctzesbeschluss an, ist = bei positi-
vem Ausgang der Volksabstimmung und Beendigung des weiteren Verfahrens —
tatsiichlich cine Gesamtinderung zustande gckommen. Ordnet er dagegen (irr-
timlich oder auch vorsitzlich) ohne cine entsprechende Willensiuflerung, des
Nationalrates cine Volksabstimmung tiber cinen Verfassungsgesctzbeschluss an,
der nach scinem Inhalt nicht als Gesamtinderung erlassen werden miisste, be-
wirkt auch der positive Ausgang der Volksabstimmung nur cine Teilinderung
der Verfassung, dic auch ohne Volksabstimmung wicder riickgingig gemacht
werden kann. Welche Variante zutrifft, hat letztlich der VIGH in jedem An-
lassfall zu entscheiden, wenn er nicht schon im Rahmen ciner Anfechtung des
Volksabstimmungsverfahrens diec Rechtmifigkeit der Anordnung der Volksab-
stimmung geprift und bei cinem negativen Ergebnis dieser Priifung die Abstim-
mung fiir nichtig erklirt hat (was dann der Kundmachung der Verfassungsinde-
rung, ibrigens nicht im Wege stchen wiirde).

Weil die Volksabstimmung fiir sich keine Rangerhéhung bewirke, sind volksab-
stimmungsbeschlossene Gesetze vom VIGH an denselben Mafstiben zu messen
wic andere Gesetze desselben Ranges und kénnen daher von thm auch aufgeho-
ben werden.®?

(1 Vgl Walter (FN 6), 117. )
.2 Vgl Barfif}, 431 N 47, unter Berufung auf eine miindliche Auf8crung von Rack.
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