. : - B-VG
In: lzom.ei / Ao&u@ £ ( HVS(’) Oskrr. _?uhdh ra/hsswy, - Art 49b
vécht - /—éP/’jﬂﬂm ol “Ommm/or (Sfﬂ?’& _ Artikel 49b

(1) Eine Volksbefragung iber cine Angelegenheit von grunditzlicher und
V&Cor / Kﬂ&o I<)(u yo,‘ S\ é/( ﬁ’u ! Jocz) gesamtosterreichischer Bedeutung® zu deren Regelung der Bundesgesetz-
J geber zustindig ist. hat stattzufinden, sofern der Nationalrat dies auf Grund
eines Antrages seiner Mitglieder oder der Bundesregierung nach Vorbera-
tung im Hauptausschuf§ beschlieit. Wahlen sowie Angelegenheiten, iiber die
ein Gericht oder eine Verwaltungsbehorde zu entscheiden hat, kénnen nicht

Gegenstand einer Volksbefragung sein.

(2) Ein Antrag gemifd Abs. 1 hat cinen Vorschlag fiir die der Volksbefragung
zugrunde zu legende Fragestellung zu enthalten. Diese hat entweder aus
einer mit »ja* oder "nein zu beantwortenden Frage oder aus zwei alternati-
ven Losungsvor chligen zu be’tehen.

(3) Volksbefragungen sind unter |nngcma“er Anwendung von Art. 45 und
46 durchzufishren. Stimmberechtigt bei Volk bcfragungen ist”wer am Stlch—
tag das Wahlrecht zum Nationalrat besitzt und in ciner Gemeinde d°
Bundcsgcbletes den Hauptwohnsitz hat. Die Bunde®wahlbehérde hat d'ls
Ergebnis ciner Volksbefragung dem Nationalrat sowie der Bundesregierun®
vorzulegen.

BGBI1988/685 (BIgNR 17. GP 1A 137/A AB 817); BGBI 1992/470 (BIgNR 18. GP RV 447
AB 602); BGBI 1994/504 (BIgNR 18. GP 1A 719/A AB 1642).
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1. Allgemeines

L ) . .
Systematische Stellung und Zusammenhang mit anderen Bestimmungen

1 Art49bB-VGist die zentrale Besti iir di
. estimmung fiir die Volksbef -
?Rerltli;\/&; (ifr X(})}Ik\s{bceﬁehfeu (Art 41 Abs 2 B-VG) und derraé(l;lxll(faal;lsfti?l;l;(ierlsg
» 44 Abs 3 B- gehart die Volksbefragung zu den El 1
Demokeratic, die dje grundsiczlich repriscntatiy gest:;gltete S:em;ﬁz?iteege(sh]rﬁsg

Cl’gilllen, i“del[l SiC dL‘n Bi.ll eI begr z i
- " _‘., 1 l egrenzien ElnflUSS a 1 1 v
I ' ; A . Uf dle EntSCheldUng on

2 Art 49b B-VG cnthilt Regelungen i
Art 49 l Reg gen tiber den Gegenstand d sbefr:
gilzei:fggelifefﬁgms urz)d da{x" Vscrfahrlc)n zur Auslbsuﬁg einer VO‘EI;(s\l/)‘c)Iflr‘:::g;g:ll;f;
ung, uber die Stimmberechtigung und iiber die Ree irkt

dCl(‘i Volksbefragun.g. Fiir ilre Durchf iihrufg vtr\:e(ijstu er: ti‘fb IXI:? ?‘:Lllrfk/t\"x]tg :g

Eﬂ d46 B._-\'/G. Dics betrifft die Anordnung der Volksbefraguﬁg durch den
undesprasidenten (Art 46 Abs 3 B-VG), die Ermichtiguny der Gesetzeeb

zur Verfahrensgestaltung (Art 46 Abs 1 iVm Art 10 Abs 1 7 | B-VGL Lbed da

Entscheidungsquorum (Art 45 Abs 1 B-VG). et

Von Bedeutung fiir die Volksbefra i i
‘ gung sind ferner die Besti
Al([jzl—(; Abs 1und 5B-VGunddes Art6 Abs 3 B-VG (Wahlrecht zlummmNu;lt?gga](iz:
;;:n anl;:sg;vf:)ol1;151t{z\reg2eélx1[§, an die die Stimmberechtigung be; Volksbefragun-
» des Art 26 Abs 6 B-VG (Wahlbehdrden, die be der U il

vopKolk}sbefragungen.{mt.wirl_(en) und des Art 141 Abs 3 B-;ét(rELrjr?lg?l?L‘il!::g-
zur Regelung der Zustandigkeit des VEGH zur Entscheidung iiber die Ar ? lLI
tung des Ergcbnisscs von Volksbefragungen). e

Einfachgesetzliche Bestimmun ( i
' gen tber die Volksbefragung finden si
allem im Volksbefragungsgesetz, in der Nationalratswahlirdﬁuxilgl, ?:] %,;i?hl‘;?f

evidenzgesetz, im Verfassun 1 i
d , gsgerichtshofgesetz un 1
schiftsordnungsgesetz.! ’ e

1 Volksbefragungsgesctz 1989, BGBI 356 (i I

1 : b (im Folgenden: VBefrG)— d ; Wih-

50;;\/}(\15{11\)2(;55#2]1973, BGI}I 601; Naliona|mls-\x’ahldrdnung 1992:323[31127[]1}?;3;’0\1)(/:}:—
g )i alle zuletze «dF BGBI | 2001/98: Verfassungsgerichtshofgesetz 1953 BgGBl

BundesverfassungsreCht

Merli B-va
Art 49b

2. Entwicklung

Bie Volksbefragung war in der Stammfassung des B-VG nicht vorgesehen.2 Auf
Bundesebene fand sich cin vergleichbares Instrument erstmals in der Verfassung
1934,3 und in das B-VG wurde sic mit der Novelle BGBI 1988/685 aufgenommen.
Ihre Einfiihrung beruhte auf einem Initiativantrag von SPO- und OVP-Abge-
ordneten und sollte in Umsetzung des Arbeitsiibercinkommens der damaligen
Regicrungspartcicen die direkre Demokratie weiterentwickeln.* Art 49 Abs 1 und
2 gelten seither unverandert. Im Ubrigen gab ¢s nur zwei kleine Anderungen:

Die B-VGNov BGBI 1992/470 ersetzte im letzten Satz des Abs 3 den Ausdruck
»Hauptwahlbehérde* durch ,Bundeswahlbehérde. Die Anderung stand im
Zusammenhang mitder Wahlrechtsreform (NRWO 1992) und der gleichzeitigen
Novellierung des Art 26 Abs 6 B-VG.

Mit der B-VGNov BGBI 1994/504 wurde in den Abs 3 der heutige zweite Satz
iber die Stimmberechtigung eingefugt. Die Anderung erfolgte als Anpassung an
dic im selben BVG getroffene Hauptwohnsitzregelung des Art 6 Abs 3 B-VG
und erméglichte die gleichzeitige Aufhebung einer vergleichbaren Regelung im
§ 5 VBefrG als Verfassungsbestimmung.®

85, zuletze idF BGBI 1 20017136 (im Folgenden: VIGG); Geschiftsordnungsgesetz 1975.
BGBI 410, zuletzt idF BGB] 1 1999/194 (im Folgenden: GOGNR).

2 Inden Beratungen des Unterausschusses des Verfassungsausschusses der Konstituic-
renden Nationalversammlung wurde das Thema einmal angesprochen: Prof. Kelsen stellt
die Frage, ob der Nationalrat das Recht habe, cine grundsiizliche Frage dem Volke zur
Entscheidung vorzulegen, wic ¢s z.B. die groffdcutsche Partei beziiglich des Anschlusses an
Deutschland jiingst beantragte, Dr. Seipel meint jedoch, dall man das Volk our mit Angele-
genheiten befassen kdnne, fiir die s durch die Beratungen des Parlaments und dic Berichte
daniber vorgeschult ist." Zitat in: Ermacora, Quellen zum Osterrcichischen Verfassungs-
recht (1920), 1967, 348; Walter, Dic Entstehung des Bundes-Verfassungsgesctzes 1920 in der
Konstituicrenden Nationalversammlung, 1984, 115; vgl auch Welien, Die cinfache Volksge-
setzgebung nach Art. 43 B-VG, FS Hellbling, 1981, 419 (423f).

3 Es war allerdings als Unterfall der Volksabstimmung ausgestaltet und hatte andere
Rechtswirkungen als die heutige Volksbefragung: Nach Art 65 Abs 1 lit ¢ konnte die
Bundesregicrung beschlicen, ,eine bestimmte Frage der Bundesgesetzgebung dem Bun-
desvolk zur grundsitzlichen Entscheidung vorzulegen®; lchnte der Bundestag cine dem
Ergebnis der Volksabstimmung entsprechende Gesctzesvorlage ab, konnte die Bundes-
regierung gem Art 65 Abs 6 diese Frage in dem durch die Volksabstimmung entschiedenen
Sinne durch gesetzandernde Verordnung regeln; dazu Merkl, Die stindisch-autoritire Ver-
fassung Osterreichs, 1935, 80 ff; Rack, Die rechtliche Entwicklung von Volksbegchren und
Volksabstimmung in Osterreich, OVA 1969, 149 (153). Die unmittelbar vor dem ,An-
schluss® 1938 von Bundeskanzler Schuschnigg angekiindigte, aber nicht mehr durchgefthe-
te Volksbefragung ,.fiir ein freies und deutsches, unabhingiges und soziales, fiir cin christ-

liches und ciniges Osterreich” hatie keinen erkennbaren Bezug zu diesen verfassungsrecht-
lichen Vorgaben; dazu Wiederin, Marz 1938 — staatsrechtlich betrachtet, in: U. Davy ua
(Hrsg), Nationalsozialismws und Recht, 1990, 226 (229(f), mwN,

4 1A 137/A 17. GP; zum entstchungsgeschichtlichen Hintergrund Rz 17 nach FN 34.

5 Zu dicsen Motiven vgl die Erl zur RV 1333 BlgNR 18. GP, 3 f (diese RV entsprach
weitgehend dem 1A 719/A 18. GP von SPO- und QVP-Abgcordneten, der dann die Grund-
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Keine Verwirklichung fanden bislang Vorschlige, besonders stark unterstiitzte
Volksbegehren verpflichtend einer Volksbefragung zu unterwerfen® und auch
demi Bundesrat das Recht zur Ingangsetzung einer Volksbefragung einzurdumen.”

3. Rechtliche und politische Bedeutung

»Volkshefragungen®, so die Materialien,* dienen der Erhebung des politischen
Willens der wahlberechtigten Biirger iiber eine Angelegenhceit von grundsatzli-
cher gesamtosterreichischer Bedeutung, zu deren Regelung der Bundesgesctz-
geber zustindig ist™. Dic Volksbefragung ahnelt daher in vielem der yolksab-
stimmung, unterscheidet sich von ihr aber in mehreren wesentlichen Punkten. Im
Jirgebnis ist die Volksbefragung eine weiche Form der Erkundung des Biirger-
willens durch die Parlamentsmelirheit.

Wilirend die Volksabstimmung tiber das Inkrafttreten eines bestimmten Geset-
7es belindet, also eine bereits getroffene Entscheidung billigt oder ablehm, geht es
inder Volksbefragung vicl allgemeiner um politische Vorhaben fiir dic Zukunft,”
deren Inhalt noch nicht im Einzelnen feststchen muss. Volksabstimmungen
finden in den Fillen des Art 44 Abs 3 B-VG auch gegen den Mehrheitsyyillen des
Parlaments statts dagegen entscheidet immer allein die Parlamentsmehrheit, ob
und zu welchZm Thema cine Volksbelragung abgehalten wird, und anders als bei
der Volksabstimmung wird auch die konkrete Fragestellung nicht rechtlich
vargegeben, sondern von der Mehrheit bestimme (Rz 23, 33 f). Schlielich hat die
Volk*hefragung im Gegensatz zur Volksabstimmung rein konsultativen Cha-
rakter und dhnelt insoweit eher dem Volksbegehren: Sie erzeugt je nach Ergebnis
politischen Druck, aber keine rechtliche Verpllichtung, im Sinne des Ergebnisses
zu handeln (Rz 51). Wenn die Regierenden den erhobenen Mehrheitswillen
umsetzen wollen, bleibt ihnen auch die konkrete Ausgestaltung tiberlassen,

Dic Volksbefragung fihrt zwar nicht zu einer rechtlich verbindlichen Entschei-
dung, ist aber wegen ihres Ablaufs und ihrer Wirkung trotzdem mehr als eine

lge fir dic B-VGNov BGBI 1994/504 bildete). Die Verfassungsbestimmung des § 5
VBelrG war durch Art V des WahlrechtsinderungsG 1990, BGBI 148, eingefiihrt worden
weil das fiir die Stimmberechtigung in der Stammiassung des § 5 nur einfachgese[zlicl;
avfgestellte Evfordernis cines Wobnsitzes im Inland mit Art 46 Abs 2 B-VG iVm Art 26
Abs 1 und 2 B-VG n der Interpretation durch VISlg 12.023/1989 nicht vereinbar war; vgl
dazu den AB 1192 BlgNR 17. GP, 6. Dic Aulhebung als Verfassungsbestimmung erfolgte
dann auf cinen entsprechenden Antrag des Ausschusses hin (AB 1608 BIgNR 18. GP) durch
AtV HauptwaolinsizG, BGE| 19947505,

6 1A 528/A 18. GP und 34/A 19. GP, jeweils von FPO-Abgeordneten; zu vergleich-
baren Vorschligen, Vollsbegehren mit Volksabstimmungen zu verbinden, Merli, Art 41
Abs 2 B-VG, N 19, mwN. ’

7 Vglden Antrag des Bundesrates im Nationalrat 159 BlgNR 19. GP und den Antrag
im Bundesrat 93/A-BR/96. Gegen die Stammfassung des Art 49b B-VG hatte der Bundesrat
aber keinen Einspruch erhoben: StenProtBR, 509. Sitzung, 22.394, 22.436.

S 1A 137/ 17.GP. 4.

9 Das Volksbegcehren st cin Insirument der direkt-demokratischen Willensbildung
im Vorfeld der parlamestarischen Rechtserzeugung: Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 354; ganz
ahnlich Adamovic/]//"unk/Hn/zingcr, Osterreichisches Staatsrecht, Bd 2, 1998, Rz 21.085.

E Bundesverfassungsrecht

Merli B-VG

Art 49b

teure und aufwendige Meinungsumfrage.'® Abgesehen von der Tatsache, dass alle
stimmberechtigten Biirger daran teilnchmen konnen, sichert die Volksbefragung
— mehr noch als ein Volksbegehren'' - ihrem Thema hohe Aufmerksamkeit
wihrend des langeren Zeitraums, den dic Beschlussfassung iiber ihre Abhaltuny
und das formliche Verfahren erfordern. Schon ihre Ankiindigung fordert Stel-
lungnahmen aller Parteien heraus und fiihrt damit zu ciner Intensivierung der
politischen Debatte, die sich letztlich auf die angebotenen Anuwortmaglichkeiten
zuspitzt. Das Suimmverhalten der Biirgerist daher inder Regel nicht nur Produkt
ciner Augenblicksentscheidung, sondern Reaktion auf einen langeren Meinungs-
bildungsprozess unter Einschluss von Parteiprafercnzen. Die Befragung afolgt
streng verfahrensgebunden und ihr Ergebnis wird amtlich festgestellt und ver-
offentlicht. Seine Bedeutung liegt schlieflich nicht so schr im Informattonswert,
sondern in der Stirkung oder Schwiichung bestimmter politischer Positionen
und der Parteien, die sie vertreten. Diese politische Wirkung der Volksbefragung
ist starker als jene des Volksbegehrens, weil mit der Volksbefragung Mchrheiten
fesigestellt werden, und oft das eigentliche Zicl ihrer Initiatoren. Ob es erreicht
wird, hingt jedoch auch von der Héhe der Beteiliguny der Biirger ab: Da es eben
nichts verbindlich zu entscheiden gibt, sind Mehrheiten allein nicht ausschlag-
gebend. Eine geringe Beteiligung entwertet das Ergebnis ciner Volksbefragung
und lasst allenfalls darauf schlicBen, dass den Biirgern das Thema nicht wichtig
oder die Fragestellung nicht sinnvoll erschien.

Die Volksbefragung ist, wie bereits erwahnt, ein Instrument, das nur der parla-
mentarischen Mehrheit zur Verfiigung steht.!? Aus ihrer Sicht kann es eine
Orientierungs-, Unterstiitzungs- und Entlastungsfunktion haben:

- Die Volksbefragung kann cingesetzt werden, um die Biirgermeinung zu pali-
tisch umstrittenen Fragen zu kldren, in denen sich die Regierungsmebirheit im
Parlament noch nicht festgelegt hat oder Meinungsverschiedenheiten zwi-
schenden Koalitionspartcien bestehen.!” Mitder Volksabstimmung wire dies

10 Zur Problematik von Mcinungsumiragen, die von der Regicrung veranstaltet wer-
den, Morscher, Wert der Gesundheit — Unwert der Umfrage, Stb 1973/19, 1; zum (friihe-
ren?) Geheimhaltungskult, der mit den Ergebnissen der Demoskopie meistens getrieben
wird", Pelinka, Reprisentative und plebiszitire Elemente im dsterreichischen Regicrungs-
svstem, OZP 1973, 33 (43).

11 Dazu Merli, Art 41 Abs 2 B-VG; Rz 10.

12 Einen (allerdings problematschen) Ersatz fiir die Minderheit bot bis zur Novelle
BGBI11998/160des VolksbegehrenG die Maglichkeit, Volksbegehren mitder Unterschnft
von Abgeordneten in Gang zu sctzen; vgl Merly, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 11, 37; Schambeck,
Das Volksbegehren, 1971, 29.

13 Die Volksbefragung .gibt dem Gesetzgebungsorgan die Maglichkeit, cine peslitisch
umstrittenc Frage zo beruhigen und ein vermeintliches oder tatsachliches Auseinanderlaufen
von Parlamentsauffassung und Volksmeinung zu verhindern®™: Mayer, FS 75 Jahre B-VG,
354; dhnlich Newsser/Handstanger/Schick, 365; Ueakar, Direkie Demokratie und Wahlrecht
in Wien, in: Rauchenberger (Hrsg), Stichwort Demokratie. 30 Jahre Zeitgeschehen, 1994, 161
(196 f). Oblinger stellte in den Beratungen des Hauptausschusses zur EU-Sanktionen-Volks-
befragung (IV-6 BlgNR 21. GP, 36: dazu Rz 12) fest, ,cr gehe von der bewusst naiven
Meinung aus, dass der Sinn dieses Instruments darin besteht, dem Nationalrat die Moglich-
keit zu geben, zu einer Angelegenheit, die in seinen Wirkungsbercich fallt, eine offentliche
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nicht moglich, denn diese verlangt ein bereits beschlossenes Gesetz als Ab-
stimmungsgegenstand.

= Dic Volksbefragung bietet sich aber auch an, um die (vielleicht aus Meinungs-
fragen schon bekannte) Unterstiitzung der Biirger fiir einen bestimmten
Punkt der Regierungspolitik —auch in der Au8enpolitik (Rz 12) - zu demons-
tricren und gegenlaufige politische Absichten zu delegitimieren. Insofern
funktionicrt die Volksbefragung shnlich wie die (fakultative) Volksabstim-
mung."* Da Volksbefragungen auch zu Verfassungsfragen zulissig sind
(Rz 181), kanu die Volksbefragung von der einfachen Mehrheitinsbesondere
genutzt werdens win Druck auf die Minderheit zu erzeugen, einem mit
Zweidrittelmehrheit zu beschlicfienden Verfassungsvorhaben zuzustimmen.
Uberdies kénren Volksbelragungen fiir die Regicrungsparieien fiir die allge-
meine Stirkung ihrer Rolle in der politischen Auseinandersetzung und fir die
MbbiliSierung ihrer Anhinger interessant sein. Diese zweite Art der Verwen-
Yung ist natirlich politisch ristkorcicher als die erste, weil die Initiatoren
dabet auch verlieren kénnen. Verfassungsrechtlich ist sie nicht Zweck der
Vorschrift, aber als Méglichkeit unvermeidlich und nicht zu beanstanden
(Rz 22), solange die Grenzen der Fragestellung (Rz 23ff) und eines fairen
demokratischen Verfahrens (Rz 42) gewahrt bleiben. Die Gefahr des Miss-
brauchs der Volksbefragung als reines Akklamationsinstrument oder in
Form von Appcllen an Vorurteile und Ressentiments ist gleichwohl nicht zu
verkennen.'®

~ Schliefllich kann die Volksbefragung, wiederum wie die fakultative Volksab-
stimmung, fiir die Parlamentsmehrheit und die dahinter stehenden Parteien in
beiden Fallen noch dazudienen, um von anderen Fragen abzulenken oder um
cine bestimmte Frage aus dem regularen Wahlkampf herauszuhalten.

4. Praxis

1 Bislang (31.5.2002) gab es noch keine Volksbefragung. Das mag daran liegen,

dass scit Einfithrung des Instituts bis zum Jahr 2000 Grofle Koalitionen die
Regierung bildeten, die ohnehin iiber groRe Mehrheiten verfiigten und daher auf
zusatzliche direktdemokratische Bestitigung nicht angewiesen waren.' Ein-

lsclhl';igige Antrdge stammten fast immer von der Opposition und wurden abge-
chnt.'”

l?lSkLlSSIOI] zu initiieren und aus dicser Diskussion z u lernen, welche Meinung die Offent-
lichkeit zu einem Problem hat, das zu entscheiden dem Nationalrat schwer fallc*.

14 Merli, Art 43 B-VG, Rz 8, mwN.

15 Vgl etwa dic in Rz 25 genannten Beispiele fiir Fragestellungen und 2B Hammer;
denselben, Direkte Demokratie im 6sterreichischen Verfassungsrecht: Reprisentative De-
mokratic und Foderalismus als Strukturbedingungen der Demokratiereform, in: Marko/
Stolz (Hrsg), Demokratie und Wirtschaft, 1987, 119, 121; Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 354;
und zu Fragestellung und geplanten Durchfiihrungsmodalititen derverhinderten Volksbe-
fragung 1938 Wicderin (FN 3).

16 Widder, 334 f, nennt als Griinde auch noch die einfacheren Moglichkeiten der ,Vor-
Begutachtung® von Gesetzesprojckten und der Demoskopie, um die Meinung der Bevolke-
rung festzustellen.

17 Beispiele bei Widder, 335; auerdem zB: Antrag 433/A 17. GP von FPO-Abgeord-
ncten auf Durchfuhrung einer Volksbefragung ,iber die Aufhebung der Zwangsmitglied-

b Bundesverfassungsrecht

Merli B-VG
Art 49b

Als Reaktion auf die ,Sanktionen®, die die anderen 14 EU-Mitgliedstaaten nach
der Bildung der FPO-OVP-Regierung im Jahr 2000 iber Osterreich verhingt
hatten, beantragten die Regierungsparteien im Nationalrat die Durchfiihrung
einer Volksbefragung ,iiber die Weiterentwicklung des EU-Rechts zur Sicher-
stellung der Gleichberechtigung und der demokrauschen Rechte aller EU-Mit-
glicdstaaten, zur Garantic von Grund- und Freiheitsrechten in der Europidischen
Union sowie zur Schaffung eines rechtsstaatlichen Verfahrens bei behaupteter
Verletzung von Grundwerten der Europidischen Union und zur sofortigen Auf-
hebung der ungerechtfertigten Sanktionen gegen Osterreich“.’® Der Antrag 6ste
viele Kontroversen und Erérterungen zu wesentlichen Rechtsproblemen der
Volksbefragung aus,'? wurde aber nach Aufhebung der Sanktionen nicht weiter-
verfolgt.

schaftbei Kammern®; EntschlicRungsantrag 63/A(E) 21. GP von Abgeordneten der Griinen

ua auf Durchfiihrung einer Volksbefragung itber dic Beibehaltung der Neutralitit; Antrag

258/A 21.GP von SPO-Abgeordneten auf Durchfiihrung ciner Volksbefragung ,fir den

Erhalt des 6ffentlichen Waldes, fiir die Wahrung der freien Zuganglichkeit zum Wald und

zu den Seegrundstiicken als Erholungsraum und fir denErhalt der 6Hentlichen Wasserres-

sourcen®; als Beispiel fiir einen abgcelehnten Antrag von Abgeordneten eciner Regicrungs-
partei: Unselbstindiger EntschlicBungsantrag 9/UEA 21. GP von FPO-Abgeordneten be-
treffend Teilnahme Osterreichs am Aufbau ciner curopiischen Sicherheitsarchitekuwr (ua

Einbeziehung der Bevolkerung ,in geeigneter Form in die Entscheidungsprozesse, etwa

durch Volksbefragung®).

18 Antrag 211/A 21. GP. Im Hauptausschuss crhiclt die Pragestellung folgende Fassung;

oSoll der Bundesgesctzgeber im Zuge der bevorstehenden Reform des EU-Vertrages
mit allen geeigneten Mitteln sicherstellen, dass die folgenden Zielsetzungen erreicht werden:

- sofortige Aulhebung der von den anderen Mitglicdstaaten der Europiischen Union
gegen Osterrcich verhingten Sanktionen;

—  Ausbau der Europiischen Union als umfassende Gemeinschaft gleichberechtiguer Staa-
ten, die allen Mitgliedstaaten gleiche Rechte und Pflichten garantiert und nicht die
Vaorherrschaft ciniger weniger grofier Staaten tiber die anderen erméglicht;

- Sicherstellung, dass dic Europiische Union das Grundrecht jedes Landes, seine Regie-
rung auf Basis [reier demokratischer Wahlen selbst zu bestimmen. den frefen Wett-
bewerb und die Rechte aller demokratischen Parteien sowie die Einrichwungen der
direkten Demokratie achtet;

- klare Aufgabenteilung zwischen der europiischen Ebene und den Mitgliedstaaten sowie
Aufwertung der Regionen;

- Verpflichtung aller Einrichtungen der-Europiischen Union zur Einhaltung der Grund-
regeln des Rechtsstaates und der Menschenrechte;

- Aufnahme eincs rechisstaatlichen Verfahrens bei behaupteter Verletzung von Grund-
werten der Union mit richterlicher Kontrolle in den EU-Vertrag?

O JA O NEIN“.

19 Vgl die Beratungen des Hauptausschusses des Nationalrates unter Beizichung der
Experten Haller, Lang, Mayer und Oblinger, IV-6 Blg NR 21, GP; Bericht des Hauptaus-
schusses 268 BlgNR 21. GP (mit Minderheitsbericht), Thienel, JRP 2000; aus der Tages-
presse: Graff, Fragen zur Volksbefragung, Dic Presse 22.7.2000; Lang, Rechtskontrolle
liegt beim Hochstgericht, nicht beim Prisidenten, Die Presse 17.7.2000; Alayer, Klestil darl
verfassungswidrige Volksbefragung nicht anordnen, Die Presse 10. 7. 2000; derselbe, Volks-
befragung: Wer ist Hiiter der Verfassung?, Der Standard 13.7.2000; Strefeck, Befindet sich
das Héchstgericht neuerdings in der Holburg?, Der Standard 11.7.2000; derselbe, Nur
Héchstgericht kann Volksbefragung prifen, Der Standard 4. 8.2000.
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B-VG
Art 49b

[l. Einzelfragen
1. Gegenstand

Art49 Abs | B-VG beschrinkt den Gegenstand der Volksbefragung auf dreierlei
Weise:

- Es muss um einc Angelegenheit von grundsitzlicher und gesamtosterreichi-
scher Bedcutung gehen;

= zu ihrer Regelung muss der Bundesgesetzgeber zustindig sein;

= und es darf sich nicht um eine Angelegenheit handeln, tber die ein Gericht
oder cine Verwaltungsbehorde zu entscheiden hat.

Alle drei Beschrinkungen werfen Auslegungsfragen auf, fiir deren Beantwortung
dic Matenalien wenig Hilfe bieten.

Die Beschrankung auf Angelcgenheiten von grundsitzlicher Bedeutung soll
offensichtlich verhindern, dass das aufwendige und teure? Instrument der Volks-
befragung aus nichtigem Anlass eingesetzt wird. Grundsitzliche Bedeutung wird
man daher ciner Angelegenheit zusprechen kdnnen, wenn sie wichtig ist und statt
der Details der Umsetzung die Grundrichtung der Politik in einem bestimmten
Bereich betrifft. Deshalb muss auch kein vollstindig ausgearbeitetes und ver-
wirklichungsreifes Projekt vorliegen.?! Dass die Angelegenheit ,von staatspoliti-
scher Bedeutung ist oder Wesenselemente des politischen Systems betrifft*,2? ist
dagcegen zuvicl verlangt,?? denn dann wire die Volksbefragung im Wesentlichen
auf Verfassungsfragen beschrankt, was viel einfacher hitte ausgedriickt werden
kénnen (und was auch niemand behauptet). Die Angelegenheit muss andererseits
konkret genug scin, um einc Entscheidung fiir eine Regelung in der einen oder
andercn Richtung zu erlauben; eine Befragung zu abstrakten politischen Paro-
len* hat dicse Bestimmung nicht im Sinn.

Mit der Beschrinkung auf Angelegenhciten von gesamtésterreichischer Bedeu-
tung werden Volksbefragungen zu Themen von nur regionaler oder lokaler
Relevanz ausgeschlossen,” auch wenn sie durch Bundesgesetz geregelt werden
konnten, also nichtin die Landes- oder Gemeindezustindigkeit fallen. Das ist im
Hinblick auf die undifferenzierte Stimmrechtsregelung des Art 49b Abs 3 B-VG,
nach der immer alle (in Osterreich ansissigen) Wahlberechtigten mitstimmen
diirfen, konsequent, wenn man die grundsitzliche Identitdt von Abstimmenden
und (zumindest abstrakt) Betroffenen anstrebt und den reinen Status als Bundes-

20 Inder RV des VBcfrG (965 BIgNR, 17. GP, 9) wurden die (auf Bund und Gemein-
den entfallenden) Gesamntkosten einer Volksbefragung auf 38 Millionen Schilling geschitzt;
im Jahr 2000 schatztc sie der Innenminister auf mehr als 90 Millionen Schilling: IV-6 BlgNR
21.GD, 45.

21 Vgl VwSig 2628 A/1962 zu einer Volksbefragung nach Innsbrucker Stadtrecht.

22 So Neisser/Handstanger/Schick, 365; Nowak/Strejcek, 74; Ucakar (FN 13), 197.

23 Wic hier Thienel, JRP 2000, 329.

24 Vgl das Beispiel in FN 3 und Mayer, in: IV-6 BIgNR 21. GP, 33; aA méglicherweise
Lang, ebd, 31.

25 Koja, Instruments of Direct Democracy in the Austrian Federal State and in its
Linder, ZOR 1993, 33 (36); Neisscr/Handstanger/Schick, 365 f; Nowak/Strejcek, 74; Pern-
thaler, 345 f; Thienel, JRP 2000, 329.
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biirger? nicht gentigen lassen will. Zugleich liegt darin aber auch ein Verbot
regionaler Befragungen von Teilen des Bundesvolkes.?

Meist wird dann die Frage erortert, ob nur mehrere oder vielmehr alle Bundeslan-
der (oder der Gesamtstaat als solcher) betroffen sein miissen, damit man von einer
gesamtosterreichischen Angelegenheit sprechen kann.?® Die Alternative ist un-
gliicklich formuliert, weil der Ausdruck ,gesamtosterreichisch® zwar sicherlich
einen territorialen Bezug hat, aber nicht notwendigerweise gerade auf Bundes-
lander abstellt; idR geht es auch nicht um die Betroffenheit von Lindern oder
Regionen als solchen, sondern von den Menschen in den Regionen: ,,Gesamt-
osterreichische Bedeutung® meint Bedeutung fiir Menschen an ganz verschiede-
nen Orten Osterreichs statt nur in einem geschlossenen Teilgebiet. Dass diese
Orte in allen Regionen oder Bundeslindern liegen miissen, ist mE damit nicht
verlangt.??

Direktdemokratische Mitwirkungsrechte setzen keine konkrete persénliche oder
gar rechtliche Betroffenheit voraus. Die Bedeutung der jeweiligen Angelegenheit
fir dic Birger kann vielmehr von unterschiedlicher Art und Intensitat scin, und
deshalb kénnen auch lokale Prajekte unter bestimmten Umistinden gesamtéster-
reichische Bedeutung haben. So kénnte etwa ein bestimmtes Vorhaben die Ver-
kehrsstrome zwar nur in einer Region oder in zwei Bundeslindern beeinflussen,
zugleich aber die Ressourcenverteilung im Gesamistaat erheblich verindern. Es
gibt auch lokale Einrichtungen, die fir Menschen in ganz Osterrcich symboli-
schen Wert haben, selbst wenn sie sie selbst nicht nutzen; vielleicht sind das
Burgtheater oder die Grofiglockner-Hochalpenstrafle Beispiele dafiir. Schlief3-
lich konnen bestimmte Entscheidungen - zB tiber 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 fiir das weitere Vorgehen in einem ganzen Politikbereich verstanden
werden und deshalb gesamtosterreichische Bedeutung erlangen. Indizien fiir das
Vorliegen dieser Umstinde kann zB die Behandlung der Frage im ,,gesamtster-
reichischen Teil, im Lokalteil oder in der Regionalausgabe verschiedener Me-
dien liefern. Freilich taugen alle diese Erwidgungen nicht. um eine Fragestellung
zu einem Bundesprojekt mit eindeutig lokalen Belastungswirkungen zu einer
gesamtosterreichischen zu machen und mit eincr bundesweiten Volksbefragung
eine Scheinlegitimation nach dem Florianiprinzip zu versuchen.

In beiden Punkten, bei der grundsitzlichen wie bei der gesamtdsterreichischen
Bedeutung der Angelegenheit, geht es also um Bewertungen, die nicht schema-

26 Zum Biirgerstatus als Grundlage fiir direktdemokratische Mitwirkungsrechte Pern-
thaler, 341.

27 Pernthaler, 3451, findet diese Beschrinkung ,schlechterdings unverstandlich®.

28 Fiir ersteres Thienel, JRP 2000, 330; fiir zweiteres Neisser/Handstanger/Schick,
365 f; Nowak/Strejeck. 74; Ucakar (FN 13), 197.

29 Beispicle: Einer I'ragestellung zur Zukunft der Bundesforsic fehtr die gesamr-
ostecreichische Bedeutung nicht, wenn die Bundesforste nicht in allen Bundeslandern aktiv
sind. Umgekehrt hat cine Befragung zu einem Regionalflughafen nicht schon deshalb ge-
samtdsterreichische Bedeutung, weil sein Einzugsgebict Orte aus dret Bundeslandern um-
fasst.
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tisch und oft auch nieht abstrakt, sondern nur aus der konkreten politischen
Situation heraus gerrotfen werden kdnnen. Die Wichtigkeit cines Anliegens wie
dic BetrolTenheit der Birger sind schr oft keine vorgegebenen GréBen, sondern
entstelien erest im politischen Prozess. Fehleinschitzungen werden ulU erst durch
die geringe {regionale) Beteiligung an der Volksbefragung erkennbar, sind aber
nicht so schlimm, weil nichts verbindlich entschieden wird und gerade das
(regional gegliederte) Ergebnis eine differenzierte Interpreration erlaubt. Alles
das spricht datiir, dem Nationalrat insoweit cinen erheblichen Beurteilungsspiel-
raum cinzuriumen.

Groflere Schwierigkeiten bereitet die Formulierung , Angclegenheiten, zu de-
ren Regelung der Bundesgesetzgeber zustindig ist“. Die Wendung hat offen-
sichtlich-eine bundesstaatliche Funktion, indem sie Bundesvolksbefragungen auf
Bundesangclegenheiten beschranke. Dazu kénnte noch cine gewaltenteilende
Funktion kommen, soweit damit Volksbefragungen zu Themen der Vollzie-
hung ausschlosscn werden sollen. Im Einzelnen werden dazu drei Positionen
vertreten:

—~ Dic erste versteht unter ,Angelegenheiten, zu deren Regelung der Bundes-
gesetzgeber zustdndig ist”, grundsitzlich alle Gesetzgebungs-, aber auch
Vollzichungsfragen in jenen Bereichen, die nach der Kompetenzverteilung
der Verfassung der Gesetzgebungszustindigkeit des Bundes unterliegen.3

— 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 Staatsvertragen oder Stellungnahmen des Nationalrates nach Art 23e
B-VG, nicht aber Entscheidungen der Regierung, Verwaltung und Gerichts-
barkeit, Gegenstand einer Volksbefragung werden kénnen.

— Nach der dritten Position darf eine Volksbefragung ausschlie8lich zu Themen
der Bundesgesetzgebung im formellen Sinn stattfinden.?

Fur die erste Variante, die grundsitzlich Vollziehungsangelegenheiten mit ein-
schlicft, wird vor allem auf den Zusammenhang der Bestimmung mit dem
zweiten Satz des Art 49b Abs 1 B-VG verwiesen: Weil dieser nur individuelle
Vollzugsentscheidungen (und Wahlen) als Gegenstand der Volksbefragung aus-
schliefe, seien im Umkehrschluss generelle Vollzugsfragen zulissig.* Als weite-
res Argument liefe sich vielleicht anfiihren, dass eine Volksbefragung auch von

30 Thiencl, JRP 2000, 330.

31 Mehrhcitsmeinung im Bericht des Hauptausschusses des Nationalrates zur EU-
Sanktionen-Volksbefragung, 268 BlgNR 21. GP, 2; deshalb wurde die im urspriinglichen
Antrag (211/A 21. GP) als Adressat der Volksbefragung vorgesehene Bundesregierung im
Ausschuss durch den Bundesgesetzgeber ersetzt. Eine Volksbefragung zu Gegenstanden
sonstiger Parlamentsakte halten auch fiir zulissig: Haller, Lang und Obhlinger, in: IV-6
BIgNR 21. GP, 7, 81, 14 f; Graff (FN 19).

32 Mayer, FS75]ahre B-VG, 354, dort (355) aber mit der rechtspolitischen Erwigung,
die Volksbefragung auch fir grundsatzliche Angelegenheiten der Verwaltung zu ermogli-
chen; derselbe, B-VG2, 1997, 194; derselbe, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 12, 33, 34; Pernthaler,
345 (der das rechtspolitisch fiir falsch halt); Ucakar (FN 13), 196f, 209.

33 Thienel, JRP 2000, 331.
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der Bundesregicrung initiiert werden kann und ihr Ergebnis — anders als beim nur
gesetzgebungsbezogenen Volksbegehren — gem Art 49b Abs 3 B-VG neben dem
Nationalrat auch der Bundesregierung vorzulegen ist; aber nattirlich kénnte die
Bundesregierung hier nicht als oberstes Vollzugﬂorgan sondern als (Flaupr-)
Gesetzesinitiantin angesprochen sein, und bei einer Einbezichung von Vollzugs-
fragen wire es schwer verstindlich, warum dic Bundesregierung eine Volksbefra-
gung weder allein beschlieBen noch die Fragestellung endgiiltig festlegen kann
(Rz 31, 33£). Auch die Entstehungsgeschichte des Art 49b B-VG spricht cher

gegen die Ersureckung aul Vollziehungsfragen: In den Jahren vor seiner Erlassung
war der Ausbau der direkten Demokratie intensiv diskutiert worden. Die Bebat-
te hatte zwar gezeigt, dass gerade in der Verwaltung ein Bediirfnis nach dirckude-
mokratischer Mitwirkung bestand und dass dieser Bereich entgegen der traditio-
nellen Skepsis der Staatsrechuslelire auch nicht von vornherein dafiir ungeeignet
sein musste.*® In mehreren Landesverfassungen war die Volksbefragung bereits
verankert worden, und sic umfasste regelmiaflig auch Fragen der Verwaltung.?
Bundespolitisch standen die Erinnerung an Zwentendorf und die damit verbun-
denen Probleme ciner Volksabstimmung ,post festum® {iber ein cigens dafir
erlassenes Mafinahmengesetz und die Auscinandersetzungen um andere Grofi-
projckte der Verwaltung wie das Kraftwerk in der Hainburger Au im Vorder-
grund.¥’ Das Koalitionsabkommen, das mit dem Initiativantrag zu Are 49b B-VG
umgescizt wurde, sah dann die Einfithrung der Volksbefragung ,auch aut Bun-
descbene®, aber fir Problemlosungen ,im Bereich der Bundesgesetzgebung®
vor.>* Dies¢ Wendung findet sich zwar im Initiativanirag, in dem das Abkommen
verkirzend referiert wird, nicht mehr, doch fiir die Einbeziehung von Vollzie-
hungsfragen hitte man in dieser Lage wohl einen deutlichen Hinweis in den

34 Pernthaler, 345.

35 Literaturangaben zur Diskussion dieser Jahre zB bei Koja, Das Verfassungsrechtder
osterreichischen Bundeslander?, 1988, 203f, 429ff, und Merli, Rechtsprobleme des Volks-
begehrens in Bundes- und Landesgesetzgebung, JBI 1988, 85 N 1. Vorschlige zur Einfiih-
rung der Valksbefragung auch zu Fragen der Verwaltung finden sich 2B bel Rack, Weirer-
entwicklung dircktdemokratischer Mitwirkungsméglichkeiten in Osterrcich, Die Verwal-
tung 1984, 208 (221 f); Welan, Regierungssystem und direkie Demokratie in Osterreich, in:
Koja/Swourzh (Hrsg), Schweiz — Osterreich. Ahnlichkeiten und Kontraste, 1986, 177 (190).

36 Koja (FN 35),203f, 429 ff, mwN.

37 Zu Zwentendorf Kaniak Das vollkommene Urteil, 1987, 3; Mathes, Zwentendorf
und die Gewaltentrennung, Stb 198372, 5; Merls, Art 43 B-VG, Rz 10, mwN; weiters den
gescheiterten [A 132/A 16. GP von SPO Abgeordneten zu einem BVG betref{end die
Durchfithrung cincr Volksabstimmung tiber die fricdliche Nutzung der Kernenergie in
()uerrelch (Inbetrichnahme des Kernkraftwerks Zwentendorf{): Es sollic nicht, wic 1978,
iiber cinen Gesetzesbeschluss, sondern tber dic Frage Stmmen Sic der friedlichen Nul-
zung der Kernenergie (Inbetricbnahme des Kernkrafiwerks Zswentendorf) zu?” abgestimmt
werden, doch hitte das Ergebnis der Abstimmung je nach Mehrheit ex lege zum Aufler-
krafureten des Atomsperrgesetzes oder zu seiner Weitergeltung als BVG fiihren sollen:
dazu auch Barfuff, Dic verfassungsrechiliche Bedeutung von Volksabstimmungen, Z{V
1986, 425 (429). Zu Hainburg 2B W. Haner, Hainburg, 1985; G. Holzer, Naturschue: und
Rechtsswaa, ZfV 1985, 111; Nenning, Die Schlacht der Biume— Mainbury 1984, 1985; Stofz,
Hainburg und die Folgen, in: Marko/Stolz (FN 15), 189, mwN.

38 Zitiert nach: Neisser/Handstanger/Schick, 3291.
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Materialien crwarten missen.” Sie ist auch aus zwei weiteren Grinden schwer
vertretbar. Zum einen lasst sie sich mit dem Text des Art 49b kaum vereinbaren:
Der Zusatz von grundsiitzlicher und gesamtésterreichischer Bedeutung® zeigt,
dass es bei der |, Angelegenheit® niche einfach um einen Kompetenztatbestand der
Bundesver{assung gehen kann, denn eine Qualifikation als ,grundsitzlich® oder
sgesamtdsterreichisch” witre bei Kempetenztatbestanden als solchen sinnlos.
Volkshefragungen finden gem Are 49b auch nicht ,.in® bestimmien Angelegen-
heiten, sondern ,Gber® sic state. , Angelegenheit” meint also nicht einen abstrake
umselhricbenen Bereich (in dem dann Fragen zu Gesetzgebung und Vollzichung
moglich sind), sondern das konkrete Thema der Volksbefragung selbst, und zu
dessen Regelung muss nach dem Wortlaut der Bestimmung der Bundesgesetz-
geber zustandig sein. Zum anderen wiirde eine Einbezichung von Vollzichungs-
fragen aus dem Bereich der Gesetzgebungszustindigkeit des Bundes Bundes-
volksbefragungen auch zu Themensteliungen der selbstandigen Landesvollzie-
lung (213 nach Art |1 B-VG) erlauben. Das wiire nicht nur ,.wenig konsistent,*
sondern aus bundesseaatlicher Sicht problematisch, weil sich damit der National-
rat, dessen Mitwirkung an der Vollziehung sonst auf den Bundesbereich be-
schirdnke ist,! iiber cine sclbstinitiicrte Volksbelragung cine svstemwidrige Ein-
Mussnahme auf Entscheidungen im selbstindigen Wirkungsbereich der Linder
verschaffen kénne.

Die zweite Auslegungsvariante, die auf die Organkompetenzen des Bundes-
gesetzgebers abstellt und damit auch unmitelbar seine Mitwirkung an der
{Bundes-)Vollzichung umfasst, konnte sinnvoll sein, weil sic Volksbefragungen
nicht nur zu Gesetzgebungsfragen, sondern auch zu vergleichbar wichtigen
Themen, etwa zur dsterreichischen Haltung im Rahmen von Rechisetzungsver-
fahren in der EU, zur Genehmigung von Staatsvertrigen oder zu hestimmuen
Fillen der Entsendung von Einheiten ins Ausland, erlauben wiirde. Dogmatisch
konnte man dafir viclleiche die Beteiligung des Hauptausschusses®? und die
systematische Stcllung des Art 49b B-VG anfithren: Art 49b steht nicht am

39 IA 137/A 17. GP, 3. Vgl auch die Auferung von Nationalratsprisident Fischer,
einem der Antragsteller des IA zu Art 49b B-VG, in den Beratungen des Hauptausschusses
des Nationalrates Gber die im Jahr 2000 vorgeschlagene EU-Sanktionen-Volksbcfragung
(IV-6 BlgNR 2t. GP, 19), ,dass damals nicht die Absicht bestanden habe, irgendwelche
landesgesetzlichen Vorschriften auf die Bundesebene zu tibertragen. Vielmehr sei damals
beabsichtigt gewcsen, das Problem zu lésen, dass in einer Reihe von sehr groflen, zum Teil
mit Gesctzgebungsakten verbundenen Projekten — vom Allgemeinen Krankenhaus Wien
bis hin zum Kraftwerksbau nahe Hainburg — die Bevolkerung erst am Schluss per Volksab-
stimmung aufgerufen wurde, nachdem fir 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 eincs Instruments in die Wege geleitet worden, das dazu geeignet ist, bereits in einem
frithen Stadium vor cincr politischen Entscheidung Zustimmung oder Ablehnung zu einer
wichtigen Sache im Bereich der Bundesgesetzgebung klar festzustellen.“ Die Erinnerung ist
im Detail triigerisch: Volksabstimmungen fanden weder zum AKH noch zu Hainburg statt.

40 Thicnel, JRP 2000, 332.

41 Vgl zB Oblinger, Verfassungsrecht?, 1999, Rz 471; Walter/Mayer, Grundrif§ des
osterreichischen Bundesverfassungsrechts?, 2000, Rz 502, 507.

42 Pernthaler, 345.
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Anfang des Abschnittes iiber den Weg der Bundesgesetzgebung, wie dies der
Willensbildung im ,Vorfeld (nur) der Gesetzgebung entspriche, sondern an
seinem Ende, also direkt vor dem Abschnitt tiber die Mitwirkung des National-
rates und des Bundesrates an der Vollziehung des Bundes. Vor allem kdnnte die
Verwendung des Begriffs ,Bundesgesetzgeber” statt des sonst iblichen Aus-
drucks ,Bundesgesetzgebung“ dafiir sprechen. Doch das erste Argument ist
schwach* und das zweite fragwiirdig, 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, wihrend
dort, wo tatsichlich 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 49b B-VG zugrunde lag,* hatte
»Bundesgesetzgebung” verwendet. Vor allem aber steht der Ausdruck ,Rege-
lung“ im B-VG durchgehend fir die Erlassung von Gesetzen.* Dazu kommt,
dass auch Volksbegehren und Volksabstimmung ausschliefilich auf Gesetze
bezogen sind.* Die genannte Auslegungsvariante lisst sich also nur aufrecht-
erhalten, wenn man vom iblichen 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 Ubrigen erstmals und offensichtlich anlassbezogen in den Diskussionen
um die ,EU-Sanktionen-Volksbefragung® (Rz 12) aufgetaucht ist, letztlich
auch nicht iiberzeugend.

Vorzugswiirdig ist damit die dritte und engste Auslegungsvariante, nach der nur
durch Bundesgesetz regelbare Angelegenheiten Gegenstand einer Volksbefra-
gung sein kdnnen. So eng ist sie auch gar nicht, denn sie umfasst ohnehin einen
Grofiteil jener Bereiche, die die anderen Auslegungsvarianten der Volksbefra-
gung erschliefen wollen, und macht diese Varianten damit tberflissig. Das gilt
zunichst fir 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.*” Ob das
B-VG der Verwaltung dartiber hinaus einen allgemeinen gesetzgebungsfesten
Eigenbereich einraumt und der Intensitit der gesetzlichen Verwaltungssteuerung

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

44 Zitiert nach: Neisser/Handstanger/Schick, 329 f.

45 (Eine Ausnahme machen, soweitersichtlich, nur Bestimmungen iiber die Geschafts-
ordnung des Bundesrates und Art 59b Abs 3 B-VG.) In diese Richtung auch Thienel, JRP
2000, 331.

46 Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 15f; 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 diirfte mich Thienel, JRP 2000, 331 FN 21,
missverstanden haben.

47 Beispicle, die die Erlassung genereller Rechtsakte betreffen, sind selten; genannt
wird Art 78c Abs 2 B-VG: Thienel, JRP 2000, 332; Péschl, 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 51b
Abs 6 B-VG.
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jenscits des Mindcstniveaus, das das Legalititsprinzip verlangt, Grenzen setzt, ist
nicht wirklich gekldrt.® Wenn dies keinem offensichtlichen Missbrauch dient,
diirftc das Parlament aber durchaus generelle Vorgaben fir die Verwaltung
machen, Planungsakte erlassen und Entscheidungen im nichthoheitlichen Be-
reich treffen, die sonst in Form von Verordnungen, Weisungen oder privatrecht-
lichen Akten von Verwaltungsorganen ergehen wiirden; auch Mafinahmen- oder
Individualgesetze sind nicht von vornherein unzulissig.*’ Soweit aber ein Bereich
der Bundesgesctzgebung zuganglich ist, steht er grundsatzlich auch einer Volks-
befragung offen. Vor diesem Hintergrund erklart sich dann auch die Funktion
des letzten Satzes von Art 49b Abs 1 B-VG: Gerade weil auch individuelle
Vollzichungsentscheidungen der gesetzgeberischen Erledigung nicht von vorn-
herein cntzogen sind, ist die dort normierte Ausnahme zur Sicherung des rechts-
staatlichen Prinzips (Rz 20) sinnvoll. Volksbefragungen tber die Mitwirkung
der Gesetzgebung an der Bundesvollziehung bleiben ebenfalls méglich: Wenn
man sie nicht ohnehin fir zulissig halt, soweit es um Stellungnahmen zu EU-
Vorhaben und Staatsvertrigen geht, die durch Bundesgesetz umzusetzen wa-
ren,*® ist die parlamentarische Mitwirkung an der Vollziehung jedenfalls und
insgesamt ein zulissiger Gegenstand der Volksbefragung, weil sie statt durch
Beschliisse sui generis auch durch Bundesverfassungsgesetz erfolgen kann.

Ob allerdings dic in Art 49b Abs 1 B-VG angesprochene Zustindigkeit 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 B-VG eben Sache der Bundesgesetzgebung sei und weil sich gerade Ver-
fassungsfragen als typische Angelegenheiten von grundsitzlicher und gesamt-
osterreichischer Bedeutung fiir Volksbefragungen eigneten.®! Dagegen wird ein-
gewendct, dass dann der Verweis auf die Zustandigkeit des Bundesgesetzgebers
keinen Sinn mehr hitte, weil mit Bundesverfassungsgesetz alles geregelt werden
konne; unter dem Bundesgesetzgeber sei daher nur der einfache Bundesgesetz-

48 Vgl zB Antoniolli/Koja, Allgemeines Verwaltungsrecht’, 1996, 65ff; Mathes
(FN 37); Schick, Art 24 B-VG, Rz 10; Walter/Mayer (FN 41), Rz 255; Welan, Die Gewal-
tenteilung, in: Schambeck (Hrsg), Das osterreichische Bundes-Verfassungsgesetz und seine
Entwicklung, 1980, 481 (483, 496 ff); Winkler, Das osterreichische Konzept der Gewalten-
teilung in Recht und Wirklichkeit, Der Staat 1967, 293 (299).

49 Vgl zB V(Slg 2470/1953, 3118/1956, 9911/1983, 13.635/1993, 13.738/1994, 14.070/
1995; Adamovich/Funk, Allgemeines Verwaltungsrecht?, 1987, 240; Oblinger (FN 41),
Rz 602. Bezwecifcln lasst sich aber jedenfalls, ob das so auch fiir Bundesgesetze in Selbstver-
waltungsangelcgenhciten (vgl VISlg 9885/1983) und auf solche zutrifft, deren Vollziehung
Landessache ist. Hicr stellen sich ahnliche Fragen moglicher Ubergiffe in fremde Kompe-
tenzbereiche wie bei der Grundsatzgesetzgebung des Bundes.

50 So.zu Staatsvertragen Pernthaler, 345. ME miisste sich die Fragestellung dann aller-
dings auf den Gesctzgebungsinhalt und nicht direkt auf den Mitwirkungsakt beziehen.

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

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

— lber Landesangelegenheiten,?

— iber Angelegenheiten, deren Regelung von der Verfassung Organen der
Verwaltung oder der Gerichtsbarkeit vorbehalten wird, und

- Uber Angelegenheiten, die zwar vom Bundesgesetzgeber, aber eben nicht
gesetzesformig entschieden werden kénnen.5*

Wenn man unter dem ,,Bundesgesetzgeber” nun auch den Bundesverfassungsge-
setzgeber versteht, fillt die letztgenannte Begrenzung zwar weg, weil einfache
Beschliisse des Gesetzgebers durch (Sonder-)Verfassungsgesetze ersetzt werden
koénnen,* solche Entscheidungen also auch als echte ,Regelungen® iSd Art 49b
Abs 1 B-VG?* getroffen werden konnen. Aber wenn damit keine Kompetenz-
erweiterung des Bundesgesetzgebers®” verbunden wird,* ist kein Grund ersicht-

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

53 Dass dem 1988 erlassenen Art 49b B-VG inzwischen auch die Funktion zukommen
sollte; Volksbefragungen iiber Angelegenheiten auszuschlieflen, die in die ausschliefliche
Zustindigkeit der EG fallen, ist nicht anzunehmen; diese Funktion wire auch tberflissig,
weil ja zumindest die (bindende) Festlegung der 6sterreichischen Verhandlungsposition in
EU-und EG-Angelegenheiten gem 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 [ir eine bestimmue Handlung des
Gesetzgebers nicht die Gesetzesform vorsieht, auch etn Verbor ihrer Inanspruchnahme
abzuleiten ist, wire freilich erst zu kliren. ZB diirfte die Erscrzung von (unverbindlichen)
Resolutionen durch (naturgemif verbindliche) Gesetze nicht rundweg ausgeschlossen sein.
Mayer, JRP 2001, 114 FN 13, geht offenbar von der grundsitzlichen Zulissigkeit von
Bundesgesetzen ,,im nur formellen Sinn“ aus. Zu Staatsvertrigen und Auflenpolitik Nach-
weise bei Thienel, JRP 2000, 333 FN 34, 334 FN 40.

55 VglzB das EU-BeitrittsBVG, BGBI 1994/744, und das BVG tiber den Abschluss des
Vertrages von Amsterdam, BGBI [ 1998/76. Diese BVG ersctzen zwar die Genehmigung
durch Nationalrat und die Zustimmung des Bundesrates nicht, hitten s aber durchaus tun
konnen; es ist cher merkwiirdig, dass das nicht geschehen ist: vgl Oblinger, EU-Beitritts-
BVG, Rz 10.

56 Vgl Rz 17 bei FN 45

57 Duch die Wahl der Form des Bundesverfassungsgesetzes bewirkte Kompetenzver-
schicbungen zwischen den Organen der Bundesgesetzgebung — zB vom Nationalrat allein
(bei der Genehmigung bestimmuer Staatsvertrige) oder von Nationalratsausschiissen (bei
Stellungnahmen nach Art 23¢ B-VG oder Zustimmungen nach § 2 Abs 1 KSE-BVG) zu
Nationalrat und Bundesrat oder, falls man das als Zustindigkeitsverschiebung sehen moch-
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 wire. Mayers Beispiel (JRP 2001, 114
FN 13) - die gesetzliche Beauftragung des zustandigen Bundesministers, alles zu tun, um die
Lander zur Erlassung von Naturschutzgesetzen mit einem bestimmten Inhalt zu bewegen —
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lich, warum eine Volksbefragung {iber eine entsprechende Angelegenheit von
grundsitzlicher und gesamtosterreichischer Bedeutung nicht zuldssig sein sollte.
Anders steht es mit den beiden ibrigen Begrenzungen: Sie haben ihren guten
Sinn, indem sic verhindern, dass die Nationalratsmehrheit mit einer Volksbefra-
gung politischen Druck in fremden Kompetenzbereichen zu erzeugen ver-
sucht.”? Doch diese Begrenzungen bleiben auch bestehen, wenn Verfassungsrecht
zum Gegenstand von Volksbefragungen gemacht werden kann. Voraussetzung
dafiir ist allerdings, dass man zwischen Begriindung 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 Verfassungsinderung in die Zustindigkeit der Lan-
desgcesetzgebung oder der Vollziehung fillt, dann liegen darin zugleich eine
Kompetenziibertragung und die Inanspruchnahme der neuen Kompetenz.*® Fiir
die Kompetcenziibertragung als solche ist der Bundesgesetzgeber nach Art 10
Abs 1 Z 1 B-VG zu jedem Zeitpunkt zustindig; deswegen konnte er sie allein
auch jederzcit zum Gegenstand einer Volksbefragung machen. Fiir die Inan-
spruchnahme der ncuen Kompetenz besteht dagegen vor dem Inkrafttreten der
entsprechcnden Verfassungsbestimmung keine Zustandigkeit des Bundesgesetz-
gebers; damit ist vorher aber auch eine Volksbefragung tiber eine Angelegenheit
dieser Art unzulissig, und zwar auch dann, wenn sie mit Verfassungsgesetz
gercgelt werden sollte®! und dies aus der Fragestellung erkennbar wire.®?

Da dcr Einwand also letztlich nicht durchschligt, spricht alles dafiir, mit der
tberwicgenden Auffassung auch Angelegenheiten der Bundesverfassungsge-
setzgebung (in den beschriebenen Grenzen) zum Gegenstandsbereich der
Volksbefragung zu zihlen. Daraus folgt zum einen, dass es auf die inhaltliche
Verfassungsmifigkeit des Vorhabens, zu dem die Volksbefragung abgehalten

erscheint mir hingegen unverfanglich, denn gebunden wird mit einem solchen Gesetz nur
ein Bundesorgan (das dann etwa Verhandlungen zu einem Gliedstaatsvertrag aufnechmen
konnte). Sowecit die Fragestellung nicht dariiber hinausgeht, ist die Angelegenheit mE (bei
Vorliegen der tibrigen Voraussetzungen) daher auch volksbefragungstauglich.

59 Zur Verdeutlichung fiktive Beispiele: Bundesvolksbefragungen tiber die Verlegung
einer Landeshauptstadt, tiber die Anpassung des Landesnaturschutzrechts an aktuelle Bun-
desverkchrsbediirfnissc, tiber die Einsetzung einer bestimmten Koalition als Bundesregie-
rung oder iiber die Absctzung des Bundesprasidenten.

60 Ahnlich Thienel, JRP 2000, 333.

61 Die Uberlegung ist dieselbe wie im vergleichbaren Fall des Art 23e Abs 2 B-VG:
Auch dort ist cine Befugnis des Nationalrates zur Abgabe einer bindenden Stellungnahme
zwar insoweit unzwcifelhaft, als es um EU-Vorhaben geht, die Bundesverfassungsinderun-
gen als solche verlangen; keineswegs jedoch ist die Befugnis etwa deshalb unbegrenzt, weil
der Bund mit Verfassungsgesetz alles regeln konnte. 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 Hinwets auf eine mogliche kiinftige Kompetenziibertragung die fehlende Kompetenz
zum Zeitpunkt der Volksbefragung nicht ersetzen. Im praktischen Ergebnis dirfte der
Unterschied allerdings nicht so grof sein, denn auch nach der hier vertretenen Auffassung
wire eine Fragestellung etwa nach dem Muster: ,Soll der Bundesgesetzgeber die Befugnis
erhalten, dies und das zu tun?* zulissig.
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werden soll, nicht ankommen kann.®* Das entspricht der Rechtslage bei den
anderen direktdemokratischen Instrumenten.®* Zum anderen sind bei Einhaltung
der tibrigen Bedingungen auch Volksbefragungen tiber gesamtindernde Verfas-
sungsvorhaben moglich. Gegen - in der Fragestellung unbedenkliche, also etwa
nicht suggestive (Rz 24 f) — Volksbefragungen zu Vorhaben, die Grundwerte der
osterreichischen Rechtsordnung verletzen, zB die Grundrechte von Minderhei-
ten beschneiden wiirden, kann nur politisch argumentiert und letztlich auf die
Vernunft der Stimmbiirger vertraut werden. Wird ein solches Vorhaben dann
gesetzlich nicht als Gesamtinderung umgesetzt, unterliegt es freilich der Kon-
trolle durch den VIGH, und bei Gesamtianderungen kann das positive Ergebnis
einer Volksbefragung die verfassungsrechtlich notwendige Volksabstimmung
(Art 44 Abs 3 B-VG) nicht ersetzen.

Der Gegenstandsbereich der Volksbefragung ist also nicht grenzenlos, aber trotz
seiner Beschrinkung auf bundesgesetzlich regelbare Fragen relativ umfassend.
Eine zusitzliche Beschrinkung enthilt der zweite Satz des Art 49b Abs 1 B-VG,
der Volksbefragungen iiber Wahlen und Angelegenheiten, iiber die ein Gericht
oder eine Verwaltungsbehorde zu entscheiden hat, verbietet.

Zu den Wahlen wird in den Materialien angemerkt, ¢s sci nicht sinnvoll, ,Wahl-
entscheidungen der Birger” einer Volksabstimmung zu unterwerfen; daher solie
auch ausgeschlossen werden, dass sic Gegenstand von Volksbefragungen sein
kénnten.® Der Ausschluss soll also nur die konkrete Wahlentscheidung erfassen,
also die Frage, wer gewihlt wird,%.nicht aber etwa gesetzliche Regelungen des
Wahlrechts. Entsprechende Vorhaben bleiben damit zulissiger Gegenstand von
Volksbefragungen.

Wichtiger ist der Ausschluss von Verwaltungs- und Gerichtsentscheidungen,
der nach den Initiatoren der Bestimmung ,einen unmittclbaren Eingriff in das
Legalitatsprinzip® verhindern und sicherstellen soll, dass ,konkrete Verfahren,
dber dic cin Gericht oder eine Verwaluungsbehérde zu entscheiden hat, |...)
ausschlieflich nach den hiefiir geschaffenen Gesetzen entschieden werden™.t” Sinn
des Vorbehalies ist also der Schutz von Gerichis- und Verwaltungsverfahren vor
einer — moglicherweise unsachlichen - Becintlussung durch das Ergebnis einer
Volksbefragung und damit die Wahrung des rechtsstaatlichen Prinzips.®® Aus den
Materialien, dieser Zielsetzung und dem Text der Vorschrift (, Entscheidungen®
i5d fritheren Art 130, 144 B-VG; ,entscheiden® iSd Art 129b Abs 5 und 129c
Abs 7 B-VG) ergibt sich, dass es dabei nur um individuelle Erledigungen geht.®’

63 Anderes konnte nur gelten, wenn man die Beschrankung auf bundesgesetzlich re-
gelbare Angelegenheiten viel umfassender verstiinde {und dalier Volksbefragungen auch zB
an Grundrechten als negativen Kompetenznormen scheitern licfc).

64 Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 17; derselbe, Art 43 B-VG, Rz 15.

65 1A 137/A 17. GP, 4.

66 Vgl Mayer, B-VG? (FN 32), 194: Wahlen sollen ,moglichst unverfilscht — ohne
,politischen Druck® durch das Ergebnis einer Volksbefragung — moglich sein (,Reinheit der
Wahlen®)“.

67 Mayer, B-VG? (FN 32), 194.
68 Mayer, B-VG? (FN 32), 194.
69 Thienel, JRP 2000, 331.
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Wihrend alse der erste Satz des Art 49b Abs 1 B-VG Volksbefragungen zu
Angelegenheiten verbictet, deren Regelung die Verfassung (den Lindern oder)
der Vollzichung vorbehalt, schliefit der zweite Satz dariiber hinaus Volksbefra-
gungen zu individuellen Entscheidungen auch dann aus, wenn sie nur aufgrund
einfacher Gesetze einem Gericht oder einer Verwaltungsbehorde zugewiesen
sind, der Gesetzgeber sic also auch selbst treffen konnte: Auch wenn Mafinah-
mengesetze verfassungsrechtlich niche grundsitzlich verboten sind (Rz 17) und
unabhingig davon, dass sic als Verfassungsgesetze erlassen werden kénnten,
durfen entsprechende Vorhaben nicht zum Gegenstand einer Volksbefragung
gemache werden. Einer Volksbefragung dartiber, ob der Bund ein bestimmtes
cigencs Vorhaben, das von ciner Verwaltungsbehérde zu genehmigen wire oder
genchmigt wurde, weiterverfolgen soll, steht diese Beschrinkung jedoch nicht
entgegen. Wiederum kommt es nur auf den grundsitzlichen und gesamtésterrei-
chischen Charakter der Angelegenheit und darauf an, dass eine entsprechende
gesetzliche Regelung méglich wire.

Der Klarheit halber sei noch festgehalten, dass nicht nur neue geseteliche Bestim-
mungen oder Gesetzesinderungen, sondern auch die Beibehaltung eines be-
stimmiten geserzlichen Zustandes zu den Angelegenheiten zihlt, die unter den
geschilderten Voraussetzungen zum Gegenstand einer Volksbefragung gemache
werden kénnen® Auch der hewusste Verzicht auf eine Neuregelung ist eine
«Regelung™ iSd Art 49b Abs | B-VG.

Lin Ilinblick auf die geplante, dann aber nicht durchgefihrte .EU-Sanktionen-
Volksbefragung® (Rz 12) wurde auch bezweifelt, ob cine Volksbefragung zu ciner
Angelegenhett zulassiy sei, zu der die Mchrheitsmeinung der Biirger ohnehin allge-
mein bekannt ist, weil es dann nicht mehr um die Erforschung des Biirgerwillens
gehe”! Mir erscheinen diese Zweifel nicht begriindet, weil sie dic intensive politi-
sche Debatte, die jeder Volksbefragung vorausgeht und zu Meinungsanderungen
der Biirger fithren kann, ebenso vernachlassigen wic die Bedeutung der farmlichen
Feststellung der Mchrheitsmeinung, ihres Ausmales und, was genau so wichtig
sein kann, der Héhe der Beteiligung (Rz 9). Line ,erforschende” Komponente
kann daher ciner Volksbefragung von varnherein nic abgesprochen werjcn, und
dass das Ergebnis politisch verwertet wird, liegt in der Natur aller demokratischen
Verfahren. Im Ubrigen halten Schein- oder ,No-Na*-Fragen vermutlich doch
manche Biirger von einer Stimmabgabe ab und wiirden damit politisch bestraft.
Volksbefragungen dieser Art mégen also inhaltlich sinnjos oder politisch unklug
sein, aber verboten sind sie nicht, solange die allgemeinen verfassungsrechtlichen
Voraussetzungen beachtet werden. Besonders wichtig ist dabei die Fragestellung.

2. Fragestellung

Andcrs als bei der Volksabstimmung steht die Fragestellung der Volksbefragung
nicht von vornherein fest, sondern sie wird vom Antragsteller vorgeschlagen und

70 Vgl den Antrag auf eine Volksbefragung tiber die Beibehaltung der Neutralitit
(FN 17).

71 Oblinger, in: 1V-6 BlgNR 21. GP, 16; dhnlich Mayer, ebd, 13; dagegen Hammer,
133; Thicnel, JRP 2000, 335.
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unterliegt dann der endgiiltigen Gestaltung durch den Nationalrat (Rz 32ff).
Art 49b Abs 2 B-VG enthalt dafiir nur rudimentire Vorgaben. Die Bestimmung
sieht vor, dass Fragen nach den Mustern ,,Sind Sie fiir A? — Ja oder Nein* oder
,Sind Sie fir A oder B? — Zutreffendes ankreuzen“ zu formulieren sind, sie sagt
aber nichts Explizites zB zur Zulassigkeit von suggestiven Formulierungen wie
von Fragenprogrammen und komplexen Fragen. Regeln dafiir aber sind wegen
der Missbrauchsanfilligkeit der Valksbe(ragung (Rz 10) notwendig. Nur auf die
Ablehnung demagogischer oder irvefiihrender Fragestellungen durch die Stimm-
biirger zu vertrauen, wire angesichts der geschichtlichen Erfahrungen und so-
zialwissenschaftlicher Erkenntnisse naiv und wiirde auch nicht zu einer Rechts-
ordnung passen, die zwar keine inhaltlichen Grenzen fiir die Verfassungsinde-
rung mittels Volksabstimmung kennt (vgl Rz 19), fiir die demokratischen Ver-
fahren aber eine Vielzahl duflerst detaillierter Vorkehrungen gegen Manipulatio-
nen enthilt.”? Solche Regeln lassen sich aus der Funktion der Volksbefragung,
ithrem Verhaltnis zu anderen direktdemokratischen Instrumenten und aus allge-
meinen Grundsitzen fir den demokratischen Prozess auch ableiten. Sie mogen
nicht immer trennscharf sein; justiziabel sind sie aber schon.”

In seiner Entscheidung V{Slg 15.816/2000 hat der VIGH die Fragestellung einer
Volksbefragung nach dem Stmk Volksrechtegesetz fiir unzulissig erklart, weil sie
suggestiv und nicht klar formuliert war.”* Das Verbot von Suggestivfragen und
das Gebot der Klarheit der Fragestellung lassen sich auch auf Bundesvolksbefra-
gungen ibertragen:” Ersteres leitete der VEGH aus einer Bestimmung des Stmk
Volksrechtegesetzes ab, nach der Volksbefragungen ,der Erforschung des Wil-
lens der Gemeindebiirger® dienen; es bestehe kein Zweifel daran, ,daf jede
Verfalschung und Manipulation diesem Ziel entgegensteht; Fragestellungen, mit
denen versucht wird, die Antwort in eine bestimmte Richtung zu lenken®,
widersprichen daher dieser Bestimmung. Nun enthilt zwar das B-VG eine solche
Bestimmung nicht, doch soll auch die Bundesvolksbefragung nach dem erklarten
Willen der Initiatoren des Art 49b B-VG ,,der Erhebung des politischen Willens
der wahlberechtigten Biirger” dienen.’®

Das Klarheitsgebot ist in § 156 Abs 2 Stmk Volksrechtegesetz ausdriicklich
verankert.”” Der VIGH sah es allerdings in einem grofleren Zusammenhang:

72 Vgl nur als Beispiele die umfangreichen Vorschriften iiber die Gestaltung des
Stimmzettels bei Nationalratswahlen (§ 75 NRWO) oder die §§ 263 f StGB zu Tiuschung
und Verbreitung falscher Nachrichten bei Wahlen, Volksabstimmungen und Volksbegeh-
ren.
73 AA offenbar Hammer, 134. )

74 Die Frage lautete: , Treten Sie dafur ein, daf§ die von der Stadt Graz geplante Verlin-
gerung der Linie 6, die in dieser Form nicht zur Lésung der bestehenden Verkehrsprobleme
beitrigt, nicht zur Ausfithrung gelangt?“

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

76 1A 137/A 17. GP, 4.

77 ,Der Gegenstand der Volksbefragung ist als Frage moglichst kurz und eindeutig zu
formulieren.”
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»Gerade Einrichtungen der direkten Demokratie erfordern es, daff das Substrat
dessen, was den Wahlberechtigten zur Lnscheidung vorgelegt wird (sei es nun
cin Gesctzesantrag, cin Gesetzesbeschlufl oder cine Frage), klar und eindeutig ist,
damit Manipulattonen hintangehalten und Mifiverstandnisse soweit wie moglich
ausgeschlossen werden kinnen; deswegen ,ist bei Volksbefragungen die Klar-
heit der ragestellunyg essentiell. Es ist niche zu schen, warum tir Bundesvolks-
befragungen diese Lessenticlle® Anforderung nicht gelten sollte, nur weil etne
ausdrickliche Bestimmung dieses Inhalts fehlt. Klarheit und Eindeutigkeit der
Frage sind ja Voraussetzungen dafiir, dass sich die Stimmbiirger, wie von Art 49b
Abs 2 B-VG Satz 2 verlangt, fiir ,Ja® oder ,Nein® oder eine der beiden angebo-
tenen Lasungsmiglichkeiten entscheiden konnen (Rz 26, 28).

Beide Regeln, das Verbot von Suggestiviragen 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 Wihlerschaft zum Ausdruck kommen” Deshalb disfen Manipulationen
und Unklarheiten bei der Fragestellung einer Volksbefragung ebenso wenig
vorkommen wie auf Stimmzetteln Hir cine Wahl, und deshalb gelten diese Regeln
auch (ir Volksbefragungen aul allen Ebenen.

Das Verbot von Suggestivfragen ist als solches leicht verstindlich, 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
Hauptanwendungsfalle ausmachen.

— Manipulativ sind allc in die Frage oder einzelne ihrer Ausdriicke verpackte
(positive oder negative) Bewertungen, sei es des Vorhabens, zu dem die
Volksbefragung stattfinden soll,” seiner Alternative, des Zustandes, der
durch das Vorhaben verindert,*® oder des Planes, der durch das Vorhaben
verhindert werden soll.8!

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 zitiertc Beispiel.

80 Ein Beispiel bictet dic urspriingliche Fassung der geplanten EU-Sanktionen-Volks-
befragung (211/A 21. GP, Hervorhebung von mir): ,,Soll die Bundesregierung im Zuge der
bevorstchenden Reform des EU-Vertrages mit allen gecigneten Mitteln sicherstellen, dass
dic von den anderen Mitgliedsstaaten der Europaischen Union gegen Osterreich unge-
rechtfectigt verhingten Sanktionen sofort aufgchoben werden [...] #; dazu Mayer, in:
IV-6 BlgNR 21. GP, 13; tapfer Haller und Lang, ebd, 7, 10, dic behaupten, dass diese
Formulierung nicht manipulativ sei bzw dass man dariiber unterschiedlicher Auffassung
sein kénne. Ein nicht ganz so cindeutiger Fall ist die von FPO-Abgeordneten vorgeschlage-
nc Volksbefragung (433/A 17. GP, Hervorhebung von mir): ,Befiirworten Sie, daf die
Zwangsmitglicdschaft in den Kammern fiir Arbeiter und Angestellte und den Kammern der
gewerblichen Wirtschaft aufgchoben wird?«

81 Vgl dic Fragestellung des (in FN 17 genannten) Antrags 258/A 21. GP von SPO-
Angcordncten: ,,Soll dem von der Bundesregierung beabsichtigen Ausverkauf von Zehn-
tausenden Hektar 6ffentlicher Waldflichen an Private ein Riegel vorgeschoben, der freie
Zugang zum Wald als wichtiges Erholungsgebiet aufrecht erhalten und in diesem Zusam-
menhang auch der Erhalt der 6ffentlichen Wasserressourcen fiir die Zukunft sichergestellt
werden?
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~ Manipulativ sind Fragestellungen, die unwahre Sachverhalte als Grund oder
Folge von geplanten Mafinahmen nennen oder suggerieren.*

— Manipulativ sind aber auch Fragestellungen, die eine Verkniipfung von Maf}-
nahmen oder ihren Alternativen und einzelnen zutreffenden Folgen (etwa den
Kosten) enthalten oder einzelne Folgen statt der Mafinahme selbst zum
Gegenstand der Frage machen,® weil diese Folgen den Stimmberechtigten
damit als entscheidender Gesichtspunkt aufgedringt werden, wihrend andere
Folgen ungenannt bleiben.

- Manipulativ ist es auch, die Alternative so auszugestalten, dass die von den
Opponenten der vorgeschlagenen Mafinahme vertretene Hauptposition gar
nicht vorkommt, sondern durch einen politisch irrelevanten Lésungsvor-
schlag ersetzt wird. Eine solche Fragestellung wiirde im Ubrigen auch die
grundsitzliche Bedeutung der Angelegenheit verfehlen.

Damit ist der Fundus an Moglichkeiten sicher nicht erschopft. Es reicht schon zu
fragen: ,,Sind Sie auch fiir (oder gegen) A?“, und auch eine an sich unverdichtige
Fragestellung kann durch einen manipulativen offiziellen Titel der Volksbefra-
gung ins Unzulissige kippen®* (zu weiteren Varianten Rz 28f).

Uber die Suggestivwirkung verschiedener Elemente lisst sich manchmal zwar
streiten. Wenn man sie aber bejaht, kommt es nicht mehr auf ihre Intensitit an:
Auch ,.ein bisschen Manipulation durch die Fragestellung ist verfassungswidrig.
Die Einschatzung der Ausgangs- und Rahmenbedingungen sind wie die Bewer-
tung der Vorhaben selbst und ihrer méglichen Alternativen und Folgen aus-
schliefllich Sache der politischen Diskussion und letztlich der Stimmbiirger, nicht
aber der Fragestellung. Daher ist eben jede Fragestellung, mit der ,,versucht wird,
die Antwort in eine bestimmte Richtung zu lenken® 5 verboten.

Das Klarheitsgebot verlangt, dass die Stimmbiirger erkennen, wofiir oder wo-
arne : b S ) .
gegen sie stimmen, was also ihr ,,Ja“ oder ,,Nein“ oder ihr Ankreuzen der einen
oder der anderen Alternative bedeutet. Die Frage darf also nicht iberkompliziert,
verwirrend oder inkonsistent sein;3 ‘Alternativen miissen 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 Europiischen 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;
dhnlich die in FN 81 zitierte Fragestellung, weil sie andeutet, dass durch den , Ausverkauf“
offentlicher Waldflichen der freie Zugang zum Wald als Erholungsgebiet verloren ginge,
obwohl er gesetzlich auch fiir Wald in privatem Eigentum gilt.

83 Vgl die nach Zeitungsberichten (Der Standard 6.8.2001) von Landeshauptmann
Haider genannte mogliche Fragestellung ,,Sind Sie dafiir, dass durch die Osterweiterung die
Nettozahlung der Osterreicher erhéht wird?*

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

85 VIfSlg 15.816/2000, 681.

86 Anschauungsmaterial und Empfehlungen lassen sich auch aus der empirischen So-
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flenden (eben alternativen®) Vorschligen in dersclben Sache bestehen. Fragen
und Alternativen sind trotz aller Grundsitzlichkeit auch konkret genug zu for-
mulicren, damit die Biirger sich mogliche legistische Umsetzungsschritte vorstel-
len kénnen (Rz 14).

Das Gebot der Klarheit und Eindeutigkeit ist allerdings deutlich schwicher als
das Verbot von Suggestivfragen. Fragen konnen auf sehr unterschiedliche Weise
formuliert werden, und von Verfassungs wegen muss nicht, sofern es sie tiber-
haupt gibt, dic optimale Variante gewihlt werden. Nicht jedes mogliche punk-
tuelle Missverstindnis, sondern erst insgesamt mangelnde Verstandlichkeit fiir
durchschnittlich gebildete und aufmerksame Biirger macht die Frage verfas-
sungswidrig.

Schlieflich verlangt das Klarheitsgebot nur, dass die Frage verstandlich ist, nicht
aber, dass auch dic Antwort leicht fillt. Auch schwierige Angelegenheiten kén-
nen Gegenstand der Volksbefragung sein, wenn sie in eine klare Frage gefasst
werden. Falls dann einzelne Biirger mit der Frage nichts anfangen kénnen, weil
sie die zugehdrige politische Diskussion nicht verfolgt oder verstanden haben, ist
das bedauerlich, aber rechtlich unschadlich.

Auf dieser Grundlage lassen sich auch die Probleme besser 16sen, die bei der
Auslegung dcs zweiten Satzes von Art 49b Abs 2 B-VG auftauchen. Das erste
betrifft die Zuldssigkeit von Fragenprogrammen und komplexen Fragen. Fra-
genprogramme sind als Folge von getrennt zu beantwortenden Fragen zur
sclben Sachc mE unbedenklich. Das B-VG spricht zwar von ,.einer” Frage, und
wegcen des Zusammenhanges mit den ,,zwei“ Losungsvorschlagen konnte es sich
dabei um cin Zahlwort und nicht um einen unbestimmten Artikel handeln,¥” doch
ist dies nicht zwingend, da eine Entscheidung in der Volksbefragung ,durch die
unbedingte Mehrheit der giiltig abgegebenen Stimmen® (Art 49 Abs 31Vm Art 45
Abs 1 B-VG) zwar bei mehr als zwei Losungsvorschlagen, nicht aber auch bei
zwel oder mchreren, jeweils mit ,,Ja“ oder ,Nein“ zu beantwortenden Fragen
unmoglich wire. Die Qualifikation als Zahlwort ist letztlich aber gar nicht
cntscheidend, denn der Nationalrat kénnte ja jedenfalls gleichzeitig mehrere
Volksbefragungen mit je ciner anderen Frage zu einer bestimmten Angelegenheit
beschlieffen;®* ob diese Fragen dann in einen gemeinsamen Stimmazettel aufge-
nommen werden, ist verfassungsrechtlich irrelevant;*® wesentlich ist nur, dass die
Anordnungskompetcnz des Bundesprisidenten, die Antwortmoglichkeit, die
Auswertung und die Anfechtbarkeit des Ergebnisses getrennt fiir jede Volks-
befragung bestehen bleiben. Im Ergebnis unterschiede sich das kaum von einer
cinheitlichen Volksbefragung mit mehreren Fragen, die rechtlich ein getrenntes
Schicksal haben konnen. Ausgeschlossen wiren bei einer Interpretation von

zialforschung gewinncen: vgl zB Schnell/Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialfor-
schung®, 1995, 313 ff; Schumann, Die reprisentative Umfrage’, 2000, 61 ff.

87 Thienel, JRP 2000, 336; aA Ohlinger, in: IV-6 BIgNR, 16.

88 So auch Thienel, JRP 2000, 336.

89 Allerdings missen 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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weine“ als Zahlwort nur unselbstindige Fragen nach dem Muster , Falls Sie bei
Frage 1 mit,Ja‘ gestimmt haben: Sind Sie fiir X?“, denn insoweit funktioniert die
Parallele zu getrennten, aber gleichzeitig stattfindenden Volksbefragungen nicht;
doch diirften solche Fragen auch unabhingig davon nicht zulissig 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 Mehrheltsentscheldungsregel schwer in
Einklang zu bringen wire.

Fragestellungen, die aus zwei oder mehreren getrennten Fragen bestehen, aber
nur eine gemeinsame Antwort zulassen (,,Sind Sie fiir A? Sind Sie fiir B? Sind Sie
fir C? Ja oder Nein“), sind offensichtlich verfassungswidrig: Nach Art49b Abs 2
B-VG muss die ,.eine“ und, falls mehrere zulassig sind, auch jede Frage mit ,ja“
oder ,nein“ zu beantworten sein, weil sonst vollig unklar bliebe, worauf sich die
Antwort bezieht. Mehrere Fragen kénnen allerdings auch zu einer Frage nach
dem Muster ,,Sind Sie fiir A und B und C?“ zusammengefasst werden.”® Solche
komplexen Fragen sind, rein formal betrachtet, fiir eine einzige Antwort mit ,,ja“
oder ,nein“ geeignet: ,,Ja* wiirde die Zustimmung zu allen Elementen, ,,Nein“
die Ablehnung zumindest eines von ihnen bedeuten.”! Fiir die Zulassigkeit 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 fir irgendein, sondern fir ein ,,Ja“ oder ,Nein“, das dem ,,wah-
ren“ Willen der Biirger entspricht und der Gesetzgebung als Handlungsanleitung
dienen kann. Komplexen Fragen fehle diese Eignung.”? Das leuchtet unmittelbar
ein, wenn sie nicht zusammenhingende Themen betreffen,” gilt aber auch, wenn
Fragen zu einem Thema verbunden werden: Zunachst ist zu vermuten, dass viele
Stimmbiirger die Frage nicht streng kumulativ verstehen, sondern eher abwigen
und ihr auch dann zustimmen wiirden, wenn sie einzelne Elemente ablehnen.
Zugleich konnte unter diesen Umstianden das Ergebnis der Volksbefragung leicht
beeinflusst werden, indem die ,eigentliche® Frage mit einer Frage zu einem
Vorhaben kombiniert wird, das die iberwiltigende Mehrheit eindeutig wiinscht
oder ablehnt. Aber auch wenn sich alle Biirger an das formale Frageverstiandnis
halten wiirden, wire das Ergebnis kaum aussagekraftig. Im Extremfall konnte

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

91 Vgl Graff (FN 19).

92 Wie hier Mayer und Oblinger, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 13f, 16f, 36; Thicnel, 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 urspriinglichen
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 tatsichlich um ,eine einzige Frage“ (so die Auffassung der
Mehrheit im AB 268 BIgNR 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 fiir 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 wire.

Einwiinde gegen cin Verbot komplexer Fragen stitzen sich meist auf den Ver-
gleich der Valksbefragung mit anderen direktdemokratischen Entscheidungen
komplexer Nawr oder mit Volkshefragungen zu Gesetzesentwiirfen.™ Diesc
Vergleiche vernachlissigen aber wesentliche Unterschiede. Mit dem Volksbegeh-
ren wird nui die Zustimmung zu cinem Varhaben, nicht aber seine Ablehnung
gemessen: cine strikte Ja-Nein-Entscheidung wird den Birgern damit nicht ab-
verlangt, und es geht auch nicht um Mehrheiten. Auflerdem sind mogliche
‘mL,gcsuvwwkungen bei Valksbegehren anders zu beurtcilen als bei Volksbefra-
gungen, weil sie von den Biirgern und nicht vom Staat ausgehen. Deswegen
berciten koniplexe Vorhaben bei Volksbegehren viel geringere Probleme als bei
Volksbefragungen. Die Volksabstimmung muss tiber cinen (vom Gesetzgeber
bereits heschlossenen) Gesetzesentwurf staufinden: soweit dies allein cine be-
stiminte Komplexitat micsich bringt, ist sie— im Unterschied zu Fragestellung der
Volksbelragung — unvermeidlich, soweit sic dariiber hinausgcht, etwa weil im
Gesetz ganz_ unterschiedliche, nicht zusammenhingende Sachverhalte geregelt
werden, ist sic ihrerseits zweifelhaft.”® Die Zuldssigkeit komplexer [‘lagcn hangt
nicht von der Miglichkeit einer Volksbefragung zu Gesetzesentwiirfen ab, son-
dern umgekelire Eine Volksbefragung Gber einen (vom Gesetzgeber noch nicht
beschlossenen) Geserzesentwurf ist nur zulissig, wenn das Verbot komplexer
Fragen damit nicht umgangen wird, der Gesetzesentwurf also selbst klar und
cinfach ist (und durchgehend eine einzige grundsitzliche Angelegenheit be-
tritft).%

Das Verbot komplexer Fragen lasst sich freilich weder mechanisch anwenden
noch kann cs ausnahmslos gelten. Zum einen sind manchmal zwei Vorhaben
rechtlich so miteinander verkniipft, dass das eine ohne das andere nicht umgesetzt
werden kann; in diesem Fall macht es keinen Unterschied, ob man nur nach dem
cinen oder nach beiden gemeinsam fragt.” Zum anderen bestehen manche Vorha-
ben aus zwei oder mehreren Elementen, die zwar nicht rechdich, aber politisch
cine Einheit bilden.” Wenn dieser Zusammenhang nicht willkiirlich oder gar erst
fiir die Volksbefragung hergestellt wird, sondern in der politischen Diskussion
schon existiert, und wenn er grundsitzlicher Teil der Angclegenheit ist (Rz 14),

94 Vgl Haller und Lang, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 8, 10, 31.

95 Der VIGIH verlangt in V{Slg 15.816/2000, 680, ganz allgemein, ,,daff das Substrat
dessen, was den Wahlbercechtigten zur Entscheidung vorgelegt wird (sei es nun ein Ge-
setzesantrag, citi Gesetzesbeschlufl oder eine Frage), klar und eindeutig ist, damit Manipu-
lationen hintangehalten und MifRverstandnisse soweit wie moglich ausgeschlossen werden
konnen®. Vglauch Hammer, 134f; Strejcek (FN 89), 765; Welan (FN 2), 427 f;und Rz 46 bei
FN 153. Meinc Ausfihrungen tber dic Irrelevanz von Verfassungswidrigkeiten des Geset-
zesbeschlusses (Merli, Art 43 B-VG, Rz 15; Art 45, 46 B-VG, Rz 10f, 28) betreffen diese
Konstellation nicht.

96 Vgl Mayer, in: IV-6 BIgNR 21. GP, 14.

97 ZB: ,Sind Sie fiir cinen NATO-Beitritt Osterreichs?* oder ,,Sind Sie fir die Aufgabe
der Neutralitit und einen NATO-Beitritt Osterreichs?”

98 ZB die (rithcre Forderung nach Arbeitszeitverkiirzung ,bei vollem Lohnausgleich®;
auch die Fragestellung im zweiten in FN 80 genannten Beispiel ist ein solcher Fall.
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dann wird eine entsprechende Frage in der Form ,Sind Sie fiir A bei gleichzeiti-
gem B?“ auch zulissig scin. Schliefflich kann das Verbot komplexer FFragen nicht
tur die Frage nach der Zustimmung des Gesetzgebers zu cinem bereits ausverhan-
delten (komplexen) Staatsvertrag gelten, weil in diesem Fall, anders als bei einem
Gesetzesvorhaben, die Komplexitt der Frage vom Nationalrat nicht vermieden
werden kann, vor allem aber, weil auch fiir 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
dem Muster ,,Sind Sie gegen A?“ oder ,,Sind Sie fir Nicht-A“ statt ,,Sind Sie fir
A?“5 Das gilt nicht nur wegen der Schwicrigkeiten vieler Menschen beim
Umgang mit doppelien Verneinungen,'® sondern auch wegen ihrer aus der
empirischen Sonalforschung bekannten Neigung, unabhingig vom Inhalt der
Frage cher ,ja* als ,nein® zu sagen, wenn sie unsicher sind.® Hinter jeder
derartigen I'rag,eslel]ung kann also einc Manipulationsabsicht stecken.

3. Entscheidung iiber die Volksbefragung

Fir die Entscheidung, ob und zu welchem Thema eine Volksbefragung stattfin-
det, sieht Art 49b B-VG eine gestuftes Verfahren vor. Die zentrale Rolle spielt
darin der Nationalrat.

a. Antrag

Eine Volksbefragung ist nur auf Antrag méglich. Antragsberechtigt sind nach
Art49b Abs 1 Satz 1 B-VG ausschlieilich die Bundesregierung'® und Mitglieder
des Nationalrates, nicht aber zB Biirgergruppen oder der Bundesrat.'® Den
Antrag durch Nationalratsabgeordnete regelt das GOGNR in seinen §§ 26f
niher: Demnach kann er von jedem Abgeordneten gestellt werden, muss aber die
Unterstiitzung von insgesamt mindestens finf Abgeordneten erhalten. Dartber
hinaus hat auch jeder Ausschuss das Recht, einen Antrag auf Durchfiihrung einer
Volksbefragung zu stellen, wenn sie mit einem von ihm behandelten Gegenstand
in inhaltlichen Zusammenhang steht.

Der Antrag hat nach Art 49b Abs 2 Satz 1 B-VG einen Vorschlag fir die der
Volksbefragung zugrunde zu legende Fragestellung zu enthalten. Verlangt wird
damit ein vollstindig ausformulierter Fragetext. (Zu den Anforderungen an die
Formulierung Rz 23 ff.)

99 Vgl das Beispiel in FN 74 und die dazu ergangenc, in Rz 24 referierte Entscheidung
des VEGH. Die Frage tauchte in anderem rechtlichen Zusammenhang und Gewand auch in
VfSlg 6267/1970 auf, musste dort aber nicht beantwortet werden.

100 Skeptisch, ob das allein zur Verfassungswidrigkeit der Frage fiihren sollte, Oblin-
ger, in: IV-6 BIgNR 21. GP, 16; zur Vermeidung doppelter Verneinungen bei Umfragen zB
Schumann (FN 86), 63 f.

101 Zudieser ,Zustimmungstendenz* zB Schnell/Hill/Esser (FN 86),316 f,329, mwN.

102 Zuihrer Beschlussfassung Raschauer, Art 69 B-VG, Rz 22 ff:

103 Kritisch dazu Lebner, 152; Pernthaler, 345; aA Mayer, FS 75 Jahre B-VG, 355;
sauchRz 6.
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b. Bchandlung und Beschlussfassung im Nationalrat

Der Antrag ist gem Art 49b Abs 1 Satz 1 B-VG zunichst im Hauptausschuss
vorzuberaten.'® Sowohl im Ausschuss als auch dann im Plenum kann die
vorgeschlagene Fragestellung geindert werden,!® solange die Identitit des An-
trages gewahrt blcibt. Das bedeutet ua, dass die Bundesregierung als Antragstel-
lerin letztlich keine rechtliche Herrschaft iiber die konkrete Fragestellung hat.?

Beschlossen wird die Volksbefragung nach Art 49b Abs 1 Satz 1 B-VG vom
»Nationalrat“, also dem Plenum. Selbstverstindlich kann der Nationalrat die
beantragte Volksbefragung auch ablehnen. Entspricht der Antrag (allenfalls in
geanderter Form) den verfassungsrechtlichen Voraussetzungen, kann die Ent-
scheidung allein nach politischer Zweckmafigkeit getroffen werden. Mangels
Sonderregelung gilt dafiir Art 31 B-VG, sodass fiir den Beschluss die einfache
Mehrheit der abgegebenen Stimmen bei Anwesenheit von mindestens einem
Drittel der Mitglieder erforderlich ist. Die parlamentarische Minderheit kann
daher kcine Volksbefragung durchsetzen.!”

Der Nationalratsprasident hat gem § 83 GOGNR den Beschluss der Bundes-
regierung zustcllen zu lassen, damit diese dem Bundesprisidenten die Anord-
nung der Volksbefragung vorschlagen kann (Rz 37). Jedenfalls danach kann der
Beschluss nicht mehr zuriickgenommen werden, auch nicht von einem in-
zwischen ncu gewihlten Nationalrat.'® Ebenso wenig hindert das Ende der
Legislaturperiode oder die vorzeitige Auflésung des Nationalrates den weiteren
Fortgang des Verfahrens.!®

c. Anordnung durch den Bundesprisidenten

Art 49b Abs 3 Satz 11Vm Art 46 Abs 3 B-VG sieht vor, dass die Volksbefragung
vom Bundesprisidenten angeordnet wird. Der Umfang der mit dieser Zustin-
digkeit verbundenen Rechte und Pflichten des Bundesprasidenten ist aus Ent-
stehungsgeschichte und Wortlaut der Bestimmung nicht zu ermitteln und dem-
cntsprechend umstritten. Klar ist zunachst, dass der Bundesprisident keine An-
ordnung ohne Beschluss des Nationalrates vornehmen darf. Klar ist weiters,
dass dem Bundesprisidenten mit der Anordnungskompetenz kein Recht zur
politischen Mitentscheidung tiber die Volksbefragung eingerdumt wird: Da eine
Volksbefragungung gem Art 49b Abs 1 Satz 1 B-VG stattzufinden ,hat“, wenn
dics der Nationalrat beschliefit, muss sie der Bundesprasident anordnen, wenn
ein rechtlich einwandfreier Beschluss des Nationalrates (und ein entsprechender

104 Das gilt trotz § 75 Abs 2 Satz 1 GOGNR auch fiir selbstindige Antrige von

anderen Ausschiissen als dem Hauptausschuss; s auch § 29 Abs 1 lit c GOGNR.

105 Die Fragestellung kann ,,in den Vorberatungen des Hauptausschusses des Natio-
nalrates erginzt, erweitert oder abgeindert werden“ — IA 137/A 17. GP, 4f; zu Abande-
rungsantragen im Plenum § 53 GOGNR und Thienel, JRP 2000, 337f.

106 Kritisch Pernthaler, 345.

107 Kritisch Pernthaler, 345.

108 Vgl zur Volksabstimmung Merli, Art 43 B-VG, Rz 20.

109 Die Volksbefragung konnte aber gleichzeitig mit der Nationalratswahl stattfinden;
vgl zum Landesrecht V{Slg 15.645/1999.
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Vorschlag der Bundesregierung — Rz 37) vorliegt. Unklar ist aber, wie der
Bundesprasident 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.
Die Frage wird zu Recht im Zusammenhang mit der Kompetenz des VIGH zur
Uberpriifung des Ergebnisses der Volksabstimmung diskutiert.

Mayer geht davon aus, dass der Nationalratsbeschluss vom VIGH nicht tiber-
prift werden konne, sodass er bei jeder Fehlerhaftigkeit absolut nichtig sei; der
Bundesprasident miisse daher in diesem Fall die Anordnung der Volksbefragung
mangels Vorliegen eines wirksamen Nationalratsbeschlusses ablehnen.!"® Fiir
dieses Ergebnis spricht jedenfalls, dass es den Bundesprisidenten 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 Begriindung.
Mayers Schluss hat zunichst den merkwiirdigen Effekt, dass er seine eigene
Pramisse vernichtet: Wenn der Bundesprasident bei einem fehlerhaften National-
ratsbeschluss zur Ablehnung verpflichtet ist, muss der VEIGH fiir die Beurteilung
der Rechtmifigkeit der Anordnung der Volksbefragung auch die Rechtmifig-
keit des Nationalratsbeschlusses prifen.!!! Abgesehen davon trifft es auch nicht
zu, dass nur iber die Prifungs- und Ablehnungskompetenz des Bundesprisi-
denten die rechtstaatlich notwendige Kontrolle des Nationalratsbeschlusses
durch den VIGH gesichert werden kann: Auch wenn der Bundesprisident die
Volksbefragung unabhingig von der Verfassungsmafigkeit des Nationalrats-
beschlusses anordnen miisste, die Rechtmifigkeit der Anordnung also nicht von
jener des Beschlusses abhinge, konnte der VIGH den Beschluss tberpriifen
(Rz 46).

Die mehrheitlich vertretene Gegenposition''? nimmt dagegen an, dass der Natio-
nalratsbeschluss vom VIGH iiberpriift werden kann. Daher sei eine zusitzliche
Kontrolle seines Inhalts durch den Bundesprisidenten nicht erforderlich, dariiber
hinaus aber auch schidlich, weil eine rechtswidrige Ablehnung der Anordnung
nur Uber eine Anklage des Bundesprasidenten vor dem VIGH geltend gemacht
werden konnte. Der (idR) einfachen Nationalratsmehrheit, die die Volksbefra-
gung beschlossen hat, stiinde diese Moglichkeit aber nicht offen, sodass ein mog-
licher Verfassungsverstoff des Bundesprisidenten ungeahndet bliebe. Der Bun-
desprisident miisse die Volksbefragung daher auch trotz eines inhaltlich verfas-
sungswidrigen Nationalratsbeschlusses anordnen. Diese Position hat zwar eini-
ges fir sich, doch soweit sie ohne Einschrinkungen vertreten wird,''® vernachlis-
sigt sie die mangelnde Effektivitat der nachtriglichen 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 Obhlinger, in: IV-6 BlgNR 21. GP, 7, 11, 15, 32f,
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 Wirkungen, indem sie die politische Diskussion beeinflusst und be-
stininte politische Flaltungen auch dann stirkt oder schwicht, wenn sie nicht
umgesetzt werden. Diese Wirkungen kénnen durch eine Aufhebung der Volksbe-
fragung post testum nicht mehr rickgangig gemacht werden.'* Gabe es nur dic
nachuigliche Kontrolle durch den VEGH, konnte die Parlamentsmehrheit etwa
Volkshelragungen mit den demagogischsten Fragen zu einzelnen Gerichts- ©der
Verwalpungsverfahren oder zu Landesangclcgmhcntcn durchfiihren lassen,"*
ohne cffcktive Sanktionen befiirchten zu miissen. Dies hitte zerstorerische Wir-
kung fiir den Rechisstaat, die Demokratic und den Féderalismus, und diese
Gefahr wiegt eindeutig schwerer als die Nachteile einer unterbliebenen Volksbe-
fragung selbst dann, wenn der Bundesprasident ihre Anordnung aus rein politi-
schen Lrw*lgun;,cn ader willkirlich verweigerte.!'® Wohl aus ihnlichen Uberle-
gungen heraus gestehen ihm die meisten Autoren, die cine Priifungskompetenz.
grundsiezlich ablehnen, doch die Befugnis zu, grobe und offensichtliche Fehler
zum Anlass zu nchmen, um dic Anordnung der Volksbefragung abzulehnen.'??

Kniiplt man an allgemeine Lehren tiber die Kempetenzen des Bundesprasidenten
an,""ergibusich zwanglos cine vermittelnde Losung. Der Bundesprasident ist bei
allen seinen Fandlungen, die er auf Vorschlag oder Verlangen sonstiger Organe
vorzunclimen hat, befugt, die Rechumifigkeit des Vorschlags oder Verlangens zu
iiberpruten; sowei das Recht fiir diese Akte auch inhaltliche Maf8stabe setzt und
keine Sonderregelung besteht, umfasst die Prifungsbefugnis eben auch ihren
Ihalt. Tm Flinblick auf die Zustindigkeiten des VIGH soll und mussder Bundes-
prasident die Handlung aber nicht schon wegen jeder mobllchen Rechtswidrig-
keit unterlassen. Demnach ergibt sich fiir dic Anordnung der Volksbefragung,
dass der Bundesprisident berechtigt ist. den Nationalratsbeschluss vollstandig
aul seine Vercinbarkeit mit den Anforderungen des Art 49b B-VG zu iiberpriifen;
verpflichtet dazuist er allerdings nur, wenn ernsthafte Zweifel gezuflert werden.
Hilt er den Beschluss fir verfassungswidrig, darf er dic Anordnung ablehnen;
er muss ¢s tun, wenn dic Verfassungswid rigkeit offensichtlich und schwerwic-
gend ist. Die Verweigerungskompetenz des Bundesprisidenten st also eine
«Natbremse®: Bleibt die Nationalratsmehrheit im Rahmen des verfassungsrecht-

114 Hammer, 133; vgl auch Oblimger, in: V-6 BlgNR 21. GP, 15; und VfSlg 15.816/
2000 zur blofien Feststellung der Rechuiswidrigkeit einer eine Volkshefragung nach Landes-
recht anordnenden Verordnung, weil sic ,das Ende ihrer Wirksamkeit mit Durchfiihrung
der Volksbefragung i sich trigt und daher im Priifungszeitpunkt bereits ,quasi konsu-
miert” war.

115 ZB: ,,Soll der Landeshauptmann X, der Osterreich schon so viel Schaden zugefiigt
hat, endlich von'der politischen Bithne verschwinden?*

116 Ebenso Hammer, 135; aA Strejcek, Art 141 B-VG, Rz 98, der die politischen
Wirkungen der Volksbefragung mE unterschitzt, indem er sie mit jenen des Volksbegeh-
rens gleichsetzt (vgl dazu Rz 9).

117 Graff (1'N 19), Haller, Lang und Oblinger, in: IV-6 BIgNR 21. GP, 7, 11[, 15, 321,
351 Lang, Die Presse 17. 7. 2000. Strejeek, Der Standard 11 7. 2000; derselbe, Der Standard
4 8.2000; derselbe (FIN 89), 768, und derselbe, Art 141 B-VG, Rz 98 I'N 458 plidicrt
rechespolitisch {iir cine praventive Kontrelle durch den VGH oder cine unabhingige Be-
hijirde, will sie dem (unabhingigen) Bundesprisidenten aber nicht zugestehen.

118 Ruschaner, Art 67 B-VG, Rz 19; Korinek, Art 47 B-VG, Rz 13 (dort auch zur
Bedeutung des Zuspiatkommens der verfassungsgerichtlichen Kontrolle).
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lich Vertretbaren, hat ein verniinftiger Bundesprisident keinen Grund zu ihrer
Betatigung;!'? versucht eine der beiden Seiten, thre vermeintliche Zustandigkeit
riicksichtslos auszuniitzen, setzt sich mitdem Bundesprisidenten jence durch, die
in der gegebenen Konstellation den geringeren Schaden fiir die Grundprmmpwn
der Verfassung anrichten kann; tun es beide Sciten iibereinstimmend, bleibt
immerhin noch die nac.htragllchc Aufhebung der Volksbefragung durch den
VIGH. Diescs Ergebnis respektiert unter normalen Umstinden die Letztent-
scheidungkompetenz des VIGH, ermoglicht aber zugleich eine Kontrolle dort,
wo jene des VIGH zu spit kommt, und entspricht so der im B-VG angelegten
Rollenverteilung zwischen den obersten Staatsorganen wohl am besten.

Die Anordnung der Volksbefragung ist gem Art 67 B-VG an einen Vorschlag der
Bundesregicrung und die Gegenzeichnung des Innenministers gebunden.'*? Die
Bundesregicrung dirftc unter denselben Voraussetzungen zur Erstattung des
Vorschlags verptlichtet scin wie der Bundesprisident zur Anordnung selbst. 12!
Der Bundesprasident muss die Enescheidung tiber den Vorschlag innerhalb ange-
messener Zeit treffen und ist nach Art 142 B-VG dafiir verantwortlich.'?

Die Anordnung ist cine ,allgemeine Entschlieffung® des Bundesprasidenten und
im Bundesgesetzblatt kundzumachen.'® Nach allgemeinen Kriterien ist sic als
Verordnung zu qualifizieren.?? Das bedeutet, dass die Anordnung auch bei
Rechtswidrigkeit bis zu ciner allflligen Auﬂlebung durchden VIGH wirksam ist
und befolgt werden muss. Das bedeutet aber nicht zwangsliufig, dassdie Anord-
nung auch gesondert nach Art 139 B-VG beim VIGIH angefochten werden kann
(dazu Rz 47).

4. Stimmberechtigung

Stimmberechtigtist nach Art 49b Abs 3 Satz 2 B-VG, wer das (aktive) Wahlrecht
zum Nationalrat besitzt. Anders als bei der Volksabstimmung sind Wahlberech-
tigte ohne Hauptwohnsitz (Art 6 Abs 3 B-VG) in einer Gemeinde des Bundes-

119 Zur Bedeutung von Zuriickhaltung und Augenmaf bei der Ausiibung von Kompe-
tenzen zB Korinek, Von der Aktualitit der Gewaltenteilungslehre, JRP 1995, 151 (160, 163,
mwN).

120 Dass Art 49b Abs 1 Satz 1 B-VG ,verfassungsmifig etwas anderes bestimmt®, ist
nicht anzunehmen; wie hier die Erl zur RV des VBefrG, 965 BlgNR 17. GP, 9; Mayer,
B-VG? (FN 32), 186; Neisser/Handstanger/Schick, 418; Thienel, JRP 2000, 338, mwN; vgl
auch Merli, Art 45,46 B-VG, Rz 13, mwN. Zur Zustindigkeit des BMI Art IT Abs 2 VBefrG
und dic Anlage 2u § 2 BMG, Teil 2,E 6.

121 Vgl g)/)lmger in: IV-6 BlgNR 21. GP, 17; zweifelnd Mayer, ebd, 14: Die Bundes-
regierung konne auch jedenfalls vorschlagsverpflichtet sein.

122 Weitere Nachweise bei Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 14.

123 § 2 Abs 3 VBefrG; vgl auch § 2 Abs 2 Z 1 BGBIG, BGBI 1996/669.

124 Mayer,in: IV-6 BIgNR 21. GP, 12; Strejcek, Der Standard 11. 7. 2000; Thiencl, JRP
2000, 345f; vgl auch VfSlg 15.816/2000 zum vergleichbaren Fall nach dem Stmk Volks-
rechtegesetz, das (in § 159) die Anordnung ausdriicklich als Verordnung vorsieht; V{Slg
2514/1953 zur impliziten Qualifikation einer Entschliefung des Bundesprisidenten gem
Art 34 Abs 3 B-VG als Verordnung; und allgemein zB Raschauer, Art 65 B-VG, Rz 22;
Walter/Mayer (FN 41), Rz 653.
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gebictes, also Auslandsésterreichier, nicht stimmberechtigt.'” Diese Regelung
ist cine nachtrdglich eingefigte (R2 5) lex specialis zu Art 49b Abs 3 Satz 1 iVm
Art46 Abs 2 B-VG und verdringt diese. Im Ubrigen gilt sinngemifl dasselbe wie
ber der Volksabstimmung. 126

5. Weiteres Verfahren

Fiir das Verfahren der Volksbefragung ordnet Art 49b Abs 3 Satz 1 die sinnge-
mifle Geltung der Art 45 und 46 B-VG an. Deshalb sei auf die Kommentierung
dieser Regelungen verwicsen. Zu beachten sind allerdings einige Besonderheiten
der Volksbefragung:

Das Ausfithrungsgesetz zu Art 49b Abs 3 Satz 11Vm Art 46 Abs | B-VG ist das
VBefrG.'? Es fulgt weitgehend dem Muster des Volksabstimmungsgesetzes. !
Die wichtigsten Unterschiede hingen mit der anderen Fragestellung (dazu §§ 2
Abs 2,7 Abs 2,9 Abs 2, 11 Abs 2 und Abs 3Z 1, 14 Abs 1 lit e, 17 VBcfrG) und
dem kleincren Kreis von Stimmbercchtigten (R#39; §§ 5,6 Abs 3 lita VBefrG) bei
der Volksbefragung zusammen; einc Stimmabgabe im Ausland (auch durch

Inlandsosterreicher) ist bei der Volksbefragung cbenfalls nicht vorgesehen (§ 5a
Abs 2, § 8 VBefrG).

Dic verfahrenshegleitenden Pflichten des Staates sind bei der Volksbefragung
zwar grundsitzlich diesclben wie bei den anderen dircktdemokratischen Instru-
menten,'? duch gleicht die Neutralitdtspflicht in threr spezifischen, dh strenge-
rett, Ausprigung bei Volksbefragungen eher jencr bei Volksbegehren als bei
Volksabstimmungen, weil ¢s, anders als bei Volksabstimmungen, bei Volksbefra-
gungen noch keine siaatliche Mafinahme gibe, fiir die staatliche Organe legitimer-
weise werben knnten, sondern es um die Orientierung fiir kiinftige staatliche
Entscheidungen gcht.'*® Daran indert sich auch nichts, wenn die Parlaments-
mchrheit die Volksbefragung in eine Art Vertrauensabstimmung umfunktioniert

125 Warum das so ist, wird in den Materialien — auch jenen zu den verschiedenen
Versionen des § 5 VBelrG mit demselben [nhalt — niche erkliry; vielleicht wurde die Volks-
befragung fir nicht wichtig genug crachtet, um den mit dem Stimmrecht fiir Auslandsaster-
reicher verbundenen Aulweand zu rechtierugen. Vgl auch Nedsser/ Flandstanger/Schick, 420.

126 Dazu Mcrli, Art 45,46 B-VG, Rz 5 {1; ein durchsetzbarer Anspruch auf Durchfih-
rung ciner vom Nationalrat beschlossenen Volksbefragung lasst sich aus dem Stimmrecht
aber nicht ableiten.

127 FN 1; cine knappe Kommentierung einer ilteren Fassung findet sich bei Neisser/
Ilundsmngu/’\dmk 417 (. Das VBefrG wurde bislang vicr Mal geindert: Dic Novelle
LGBI 1990/148 reagicrte auf die Entscheidung des VIGH zum Wahlrecht von Auslands-
osterrerchern (vgl FN 5); die Novelle BGBI 1993/339 dicnte der Anpassung an die neuc
NRWO 1992 (vgl Rz 4) und brachte dazu cine Reihe von cher ateclmischen® Anderungen:
die Novelle BGBI 1994/505 stand im Zusammenhang mit der ncuen Hauptwohnsitzrege-
lung in B-VG und Wahlrecht (vgl Rz 5); die Novelle BGBI I 2001/98 regelte die Euro-
Umstellung.

128 BGBI1973/79, zuletzt idF BGBI 1993/339; dazu Merli, Art 45, 46 B-VG, Rz 17 {f.

129 Dazu Merli, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 42 f; derselbe, Art 45, 46 B-VG, Rz 21 {{.

130 Diescn Unterschied und seine Relevanz betont auch die Bundesregierung in V{Slg
13.839/1994, 33.
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(Rz 10, 22), weil die Verwendung des Instruments von seinen rechtlichen Rah-
menbedingungen abhingt und nicht umgekehrt.

Zur Schutzpflicht des Staates fillt auf, dass das Wahlstrafrecht (§§ 261 ff StGB)
zwar auch auf Volksbegehren und Volksabstimmungen, nicht aber auf Volksbe-
fragungen Anwendung findet. Ein sachlicher Grund dafiir ist nicht zu erkennen;
es diirfte vielmehr einfach iibersehen worden sein, die Bestimmungen des StGB
an die danach eingefiihrte Volksbefragung anzupassen.!3! Das Fehlen des straf-
rechtlichen Schutzes ist verfassungsrechtlich problematisch, nicht zuletzt weil
auch das SPG daran ankniipft. Eine interpretative Erstreckung dieser speziellen

Bestimmungen auf die Volksbefragung verbietet sich jedoch aus rechtsstaatlichen
Griinden (Art 7 EMRK).132

Zum Schutz des geheimen Stimmrechts enthielt die Stammfassung des VBefrG
in § 6 Abs 5 cine Regelung, die die Ausfolgung von Abschriften der Stimmlisten
an dic im Nationalrat vertretenen Parteien nur bis zum Tag vor der Volksbefra-
gung erlaubte, um sicherzustellen, ,daf} fiir die Parteicn nicht erkennbar wird, ob
ein Stimmberechtigter von seinem Stimmrecht tatsichlich Gebrauch gemacht
hat“;'» auflerdem war die Weitergabe dieser Daten an Dritte ausdriicklich verbo-
ten. In der durch BGBI 1993/339 gednderten, geltenden Fassung finden sich diese
Regelungen nicht mehr,™ doch bleiben natiirlich die allgemeinen datenschutz-
rechtlichen Beschrinkungen anwendbar.

Wie in der Volksabstimmung entscheidet auch in der Volksbefragung ,die
unbedingte Mehrheit der giltig abgegebenen Stimmen® (Art 49b Abs 3 Satz 1
iVm Art 45 Abs 1 B-VG)." Freilich gibt es, rechtlich gesehen, gar nichts zu
entscheiden (vgl Rz 49). Daher lasst sich auch vertreten, dass sich der — ja nur
sinngemifle — Verweis des Art49b Abs3 auf Art45 Abs1 B-VG gar nicht
erstreckt. Summpflicht besteht jedenfalls nicht. Fir die politische Wirkung
kommt es nicht nur auf die Mchrheit, sondern vor allem auf eine ausreichende
Beteiligung an (Rz 9).

Im Gegensatz zum Volksabstimmungsgesetz'* sieht § 15 VBelrG nur die Ver-
lautbarung des vorliufigen Ergebnisses im ,Amtsblatt zur Wicner Zeitung®
vor."3® Das rechtskraftige, allenfalls durch den VIGH korrigierte (Rz 45) Ergebnis
wird gem § 17 VBefrG nur von der Bundeswahlbeh6rde dem Nationalrat und der

131 Die gingigen Strafrechtskommentare schweigen dazu. Mit dem Strafrechtsinde-
rungsgesetz 1998, BGBI I 153, wurde der Anwendungsbereich des Wallstrafreches auf
Wahlen zum Europiischen Parlament erweitert; Gber Volksbelragungen machic man sich
auch bei dieser Gelegenheit keine Gedanken.

132 Neisser/Handstanger/Schick, 454.

133 Erl zur RV, 965 BIgNR 17. GP, 10, insoweit auch abgedruckt bei Neisser/Hand-
stanger/Schick, 422.

134 Die Erl zur RV, 1021 BIgNR 18. GP, 21, geben dazu keine Begriindung.

135 Vgl die zum DSG 2000 ergangene Standard- und Muster-Verordnung 2000, BGBI
11 201, Teil SAO11, A.

136 Dazu Merlt, 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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Prifung des Nationalratsbeschlusses im Rahmen der Kontrolle der Anordnung
gewihrleistet werden. Systematisch passender wire es mE aber, Art 141 Abs 3 B-VG
so auszuleyen, dass dem VIGH die Zustandigkeit zur unmittelbaren Priffung aller
Verfahirensschritte, dh auch jener, dic der Anordnung der Valksbefragung vor-
ausgchen, zukommu. Der Begrifl ,Verfahren® in § 16 VBefrG konnte dann
verfassungskonform weit interpretiert werden, ! oder man blicbe beider engen
Auslegung tnd leitete die Befugnis zur Anfechtung und Kontrolle der nicht im
VBefrG gcrc;_,elun Verfahrensschritte unmittelbar aus Art 141 Abs 3 B-VG ab.!'?

Dicses Ergebnis liefle sich auch mit der Entscheidung V{Slg 13.839/1994 verein-
baren. Dort (5 39f) 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) Volksabstimmungsgesetz mit der Anordnung des Bundesprisidenten be-
ginnt und .einziy und allein®” die Priifung der Rechtmifigkeit der ,,Volksabstim-
mungsprozedur” zum Gegenstand hat, doch vom Grundsatz der vollstandigen
Kontrolle ist er nicht abgeriickt = im Gegenteil: Der Gerichtshof bctontc, dass
dadurch ,keine Liicke der verfassungsgerichtlichen Kontrolle insgesamt® ent-
stehe, weil der der Anordnung vorausgehende (einfache) Gesctzesbeschluss des
Nationalrates nach seiner Kundmachung ja nach Art 146 B-VG kantrolliert
werden kénne.'? Bei der Volkshefragung ist dies jedoch nicht der Fall, weil es
keinen Gesetzesheschluss oder anderen, in cinem selbstindigen Verfahren iiber-
prifbaren Akt gibe.!5*

Line andere Frage ist, ob die Anordnung des Bundesprisidenten als Verord-
nung, (R 38) gem Art 139 B-VG getrennt angefochten werden kann oder ob sie
= wie vergleichbare Bescheide oder als Verordnungen deutbare Ergebnisfeststel-
lungen'> - cinen unselbstindigen Teilschritt des Volksbefragungsverfahrens dar-
stellt, der ausschlielich im Verfahren nach Art 141 Abs 3 zu kontrollicren und
allenfalls aufzuheben ist, sodass sich auch ein eigenes inzidentes Verordnungs-

151 Indiese Richtung offenbar Heindl(FN 75),749; Lang, in: IV-6 BIlgNR 21. GP, 11.

152 So der VEIGH in VfSlg 15.816/2000 fiir die Prifung von Volksbefragungen nach
Liandesrecht Gherhaupt.

153 Diese Aussage trifft allerdings nicht auf Mingel des Gesetzesentwurfes zu, die fir
sich keine Verlassungswidrigkeit des Gesetzesinhaltes, sondern im Zusammenhang mi der
Frage nach dem Inkrafttreten nur cine \crfa“unpwidrigc (2B unklare oder suggesuve)
1§ rngcstcl]um, bewirken. Wohl weil das Varbringen in der Anfechtungsschrift (vgl S 12 f)
insoweit nicht gezielt genug und im Ubrigen ausdriicklich auf cine Gesetzesaufhcbung gem
Art 140 B-VG gerichtet war, hat sich der VIGH mit dieser Konstellation nicht auseinander-
gesctzt. Siv muisste, um der Vollstindigkeit der Kontrolle zu geniigen, im Rahmen der
Volksabstimnwngsanfechtung nach Art 141 Abs 3 B-VG behandelt werden: Soejcek
(FN 89). 765. Mangels Anlass aulerte sich der VIGH auch nicht zur Moglichkeit der
Priffung des (in diesem Fall in den Gesetzesbeschluss inkorporierten, aber vom ihm zu
unterscheidenden) Nationalratsbeschlusses, mit dem die Volksabstimmung iiber den Geset-
zesbeschluss verlange wurde: Thienel, JRP 2000, 343.

154 Heindl (FN 75), 749 FN 22; Lang, Die Presse 17.7.2000; Strejcek, Art 141 B-VG,
Rz 98; Thiencl, JRP 2000, 343.

155 Fir Bescheide im Wahlverfahren zB VISlg 8973/1980, 13.624/1993; im Rahmen
ciner Volksbefragung nach Landesrecht V{Slg 15.816/2000; zur Ergebnisfeststellung als
Verordnung Strejcek (FN 89), 764.
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priifungsverfahren von Amts wegen eriibrige. Die Rechtsprechung zu vergleich-
baren Sachverhalten lege cher dic erste Losung nahe,'*® die besseren systemat-
schen Argumente durﬁcn dagegen fur die zweite sprechen.’™ Die getrennte
Behandlung wiirde dazu fihren, dass nach Art 139 Abs 1| B-VG auch cinc
Landesregicrung die Anordnung anfechten kénnte, was im Hinblick auf még-
liche chrgnffe in Landeszustindigkeiten (Rz 17f) zwar ein Vorteil scin kinnte.
Andererseits wiren in einem solchen Fall bei ciner Aufhebung der Anordnung
die Konsequenzen fiir das Ergebnis der Volksbefragung unklar, wenn dieses
selbst nicht auch bekdmpft wird (was die Landesregierung nicht tun kann). Im
Ubrigen sind die Unterschicdegering. Priiventiven Rechtsschutz erméglicht auch
die getrennte Anfechturg der Anordnung nicht.

Schlieflich bleibt noch darauf hinzuweisen, dass bei der Volksbefragung noch
mchr als bei der Volksabstimmung!®* das Ergcbnis , fiir das die Erheblichkeit
von Recheswidrigkeiten zu beurteilen ist, weit ausgelegt werden sollte, weil das
reine Uberwiegen der Stimmen fiir , Ja* odcr ..Nein“ oder die cine odcr andere
Alternative rechtlich gar nichts entscheidet (Rz 49), Beteiligung und Gréfie der
Melrheitsverhiltnisse dagegen von umso groflerer Bedeutung fiir die politische
Wirkung der Volksbefragung sind (Rz 9).

7. Wirkungen

Die einzige Rechtswirkung der Volksbefragung besteht darin, dass ihr Ergebnis
nach Art 49b Abs 3 Satz 3 von der Bundeswahlbehdrde dem Nationalrat und der
Bundesregicrung vorzulegen ist. Das gilt unabhingig daven, welche Antwort-
vorgabe die Mehrheit erhalten hat. Nationalrat und Bundesregierung missen das
l'rgcbnis der Volksbcfr:gung nicht einmal formal behandeln, '™ geschweige denn
im Sinne der Mchrheit titig werden.'® Nicht von vornherein ausgeschlossen,
aber schwer absehbar sind Konstellationen, in denen das Ergebnis der Volksbe-
fragung auch auf Bundesebene als Indiz fiir die sachliche Rechtfertigung einer
Mafinahme dienen konnte.'¢! Jedenfalls kann die politische Wirkung der Volks-
befragung erheblich sein (Rz 9).

111, Bewertung

Die Volksbefragung ist weder cin Glanzstiick der Verfassung noch ein Herzstiick
der Demokratie. Die bisherigen Erfahrungen mit dem Institut auf Bundeschene
sind zwar auflerst beschrankt und erlauben nur ein vorlaufiges Urteil. Deutlich ist
aber immerhin geworden, dass die Volksbefragung in vieler Hinsicht liickenhaft
und unklar geregelt istund zu missbriuchlicher Verwendung verfthren kann. Als

156 VfSlg 15.816/230C zu ciner Volksbefragung nach Landesrecht; V{Slg 6563/1971 zur
Ausschreibung ciner Nationalratswahl; fir die getrennte Anfechtbarkeit bei Bundesvolks-
befragungen offenbar Mayer, Der Standard 13. 7. 2000.

157 Strejcek, Der Standard 11. 7. 2000; Thienel, JRP 2000, 345f.

158 Dazu Merdr, Art 45, 46 13-VG, Rz 28.

159 Vgl dagegen zum Volkshegehren Merdi, Art 41 Abs 2 B-VG, Rz 57{f.

160 ZB Adamovich/Funk/Holzinger(FN 9), Rz 21.095; Mayer, I'5 75 Jahre B-VG, 354;
zur (interessanten) Kritik an Konsultativabstimmungen® in der Schweiz Lebner, 63 1.

161 Vgl VFSlg 9793/1983, 10.637/1985, 13.453/1993 zu Gemeindezusammenlegungen.

5. Lfg (2002) © Springer-Verlag/Wien 35
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reines Mehrheitsinstrument ohine Rechtswirkungen ist sie auch demokratiepoli-
tisch fragwiirdig, und ein echter Bedarf nach ihr war bislang nicht z2u erkennen.’s?
Freilich hindert das alles die Regicrenden nicht, mit Respckt gegentiber Sache,
politischem Gegner und Biirgern im cinen oder anderen Fall verntinftigen Ge-
brauch van thr zu machen. Das jedach ist eher cine Frage der politischen Kultur
als des Verfassungsrechts.

162 Vgl auch Pernthaler, 345 f, und aus Schweizer Sicht Lebner, 152.
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