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I. Gewissheit tiber das Volk?

,Unser Volk blutet aus tausend Wunden, unsere Volkswirtschaft ist ein
Trimmerfeld, unser Volk kann nur wiederhergestellt und unsere Volkswirt-
schaft aufgebaut werden, wenn alle Kréfte in freier Zusammenarbeit zusammen-
gefasst werden. Die Bedingung dafiir ist die volle Demokratie.” Mit diesen be-
deutungsschweren Worten begriindete Staatskanzier Renner am 12.11. 1918 —
wie das Stenographische Protokoll vermerkt: unter stiirmischem Beifall und
Héandeklatschen') — die Konstituierung Deutschésterreichs als einer demokrati-
schen Republik. Wer das ,, Volk” ist, das sich fortan nach demokratischen Grund-
sdtzen selbst beherrschen sollte, bleibt in Renners Rede allerdings unklar: Einmal
spricht er vom , ganze[n] Volk”, dann vom ,, Volk der Dichter und Denker”, er
ruft aber auch ,,unser deutsches Volk des Humanismus, unser deutsches Volk
der Vélkerliebe” an, spricht von einem ,Stamm” und schliefSlich von einer
~Schicksalsgemeinschaft” 2) Viel eindeutiger ist diese Frage fiir das B-VG zu be-

1) StenProtProvNV, 3. Sitzung am 12. 11. 1918, 65.
2) StenProtProvNYV, 3. Sitzung am 12. 11. 1918, 66.
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antwortern, jedenfalls fiir die uberwiegende Lehre®) und neuerdings auch fir den
V{GH:*) Das , Volk”, von dem nach Art 1 B-VG das Recht ausgeht, sei das Bun-
des- und Landesvolk, also die Gesamtheit der Staatsbiirger. Die Sicherheit, mit
der diese Feststellung getroffen wird, muss indes erstaunen. Renner jedenfalls
konnte eine solche Gewissheit nicht haben, denn wer iiberhaupt als Staatsbiirger
der neu gegriindeten Republik Deutschésterreich gelten und damit wahlberech-
tigt sein sollte, war zur Stunde seiner Rede noch nicht einmal beschlossen.®) Aber
auch unabhingig davon, wie eine solche Beschlussfassung ausging, muss fiir
das B-VG gefragt werden: Wenn Demokratie verlangt, dass zwischen Herr-
schenden und Beherrschten Identitat besteht ) dass das Volk nicht nur Objekt,
sondern auch Subjekt der Staatsherrschaft ist, muss dann nicht auch der Fremde,
der sich in einem Staat niedergelassen und folglich seiner Herrschaft unterwor-
fen hat, an dieser Herrschaft beteiligt werden?

Gewiss bestand im Laufe der Geschichte und besteht auch heute in keiner
Demokratie der Welt vollige Deckung zwischen der Wahlerschaft und dem
Kreis der Rechtsunterworfenen.”) So meint auch Kelsen, dass das Volk als Inbe-
griff der politisch Berechtigten selbst in einer extremen Demokratie nur einen
kleinen Ausschnitt des Kreises der durch die staatliche Ordnung Verpflichteten

3) Siehe etwa Adamovich/Spanner, Handbuch des Osterreichischen Verfassungsrechts®
(1957) 103 ff; Mantl, Reprasentation und ldentitdt (1975) 88f (der aaO, 86{f allerdings
auch auf die Mehrdeutigkeit des Volksbegriffs an sich hinweist); Ringhofer, Die ster-
reichische Bundesverfassung (1977) 14; Pernthaler, Land, Volk und Heimat als Katego-
rien des Osterreichischen Verfassungsrechts (1982) 20£f; ders, Volk, Demokratie und
Menschenrechte in den Wiener Gemeindebezirken, JBI 2005, 195/196, relativierend
197f); Welan, Kommunalwahlrecht der Ausliander, OGZ 10/1989, 8f; Moritz R., Die
rechtliche Stellung von Organen der Stadt Wien, in Rauchenberger (Hrsg), Stichwort
Demokratie (1994) 53 (113f); Ohlinger, Verfassungsrecht® (2003) Rz 343; anders aber
nunmehr ders, Verfassungsrecht® (2005) Rz 343; differenzierter haben diese Frage der

Jubilar und Rill beurteilt: Rill/Schiffer, Art 1 B-VG, in Rill/Schiffer (Hrsg), Bundesver-

fassungsrecht — Kommentar, 1. Lfg (2001) Rz 24, 37f; s dazu noch unten 1V.B.

ViSlg 17.264/2004; krit zu dieser Entscheidung Pernthaler JBI 2005 (FN 3) 195; Perchi-

nig, Kein Wahlrecht ohne roten Pass. Das VIGH-Erkenntnis zum Auslanderwahlrecht

in Wien (VEGH 30. 6. 2004, G 218/03), juridikum 2004, 178; Mayer, migralex 2004, 90.

Siehe dann aber das Gesetz vom 5. 12. 1918 tiber das deutschosterreichische Staatsbiir-

gerrecht, StGBI 1918/91. Nach § 16 des Beschlusses der Provisorischen Nationalver-

sammlung fir Deutschosterreich vom 30. 10. 1918 tiber die grundlegenden Einrich-
tungen der Staatsgewalt, StGB1 1918/ 1, sollte zwar die altdsterr Rechtsordnung ,,bis
auf weiteres in vorlaufiger Geltung” bleiben, also auch deren staatsbuirgerschafts-
rechtliche Vorschriften. Ob die deutschdsterr Staatsbiirgerschaft schon durch diesen

Beschluss oder erst durch das nachfolgend erlassene Gesetz tber das deutschdsterr

Staatsbiirgerrecht begriindet wurde, war aber strittig, s mwN Thienel, Osterreichische

Staatsburgerschaft, Bd 1(1989) 50 FN 7.

6) Siehe zu diesem Verstandnis von Demokratie schon Kelsen, Vom Wesen und Wert der
Demokratie? (1929) 14; sowie jeweils mwN zur Demokratie Walter (FN 3) 104 f; Walter/
Mayer, Bundesverfassungsrecht® (2000) Rz 148; Ohlinger® (FN 3) Rz 342 sowie Gusy/
Ziegler, Der Volksbegriff des Grundgesetzes: Ist die Position des Bundesverfassungs-
gerichts alternativenlos? in Davy U. (Hrsg), Politische Integration der auslandischen
Wohnbevélkerung (1999) 222 (226 £ insb FN 7).

7) Siehe historisch schon Meyer, Das parlamentarische Wahlrecht (1901) 412 ff.
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darstellt. Schon weil gewisse ,natiirliche Schranken, wie Alter, geistige und mo-
ralische Gesundheit der Ausdehnung der politischen Rechte und damit des ,Vol-
kes” im aktiven Sinne im Wege stehen”, gebe es hier Grenzen, die fiir den Begriff
des Volkes im passiven Sinn nicht existierten.?) Politische Mitbestimmung aber
den Staatsbiirgern vorzubehalten, hielt Kelsen fiir eine Privilegierung, die, ob-
wohl sie als selbstverstiandlich gelte, ein , Irrtum” sei, ,,der gerade aus der zuletzt
bezeichneten Tendenz der Einschrankung der politischen Rechte entspringt”.?)

Mit derselben Selbstverstandlichkeit, mit der Fremde heute von politischer
Mitbestimmung ausgeschlossen werden, hielt man in Europa im 18. und
19. Jahrhundert andere Bevlkerungsgruppen von Wahlen fern. Die Griinde, die
dafiir jeweils angeftihrt wurden, galten damals als zwingend, heute werden sie
in allen westlichen Demokratien als inakzeptabel abgelehnt. Was heute und hier
als selbstverstdndlich gilt, kann morgen oder anderswo neuerlich abwegig er-
scheinen. Deshalb sollen im Folgenden zunéchst tiberkommene Ein- und Aus-
schlusskriterien des Wahlrechts in Europa rekapituliert werden, um dann noch
einmal zu fragen: Woher kommt die Gewissheit, dass ein , Volk” nur aus Staats-
blirgern bestehen kann? Schliefslich soll diese Frage fiir Art 1 B-VG beantwortet
werden.

II. Wahlvolk: Historische Ein- und Ausschlusskriterien
im Rechtsvergleich

A. Besitz: Mitbestimmung als Folge der Freiheit

Eine der ersten und zugleich hartnickigsten Wahlrechtsvoraussetzungen
des 18. und 19. Jahrhunderts waren Besitz bzw die Entrichtung einer Steuer, die
der Staat dem Einzelnen von seinem Vermogen abverlangt. Dass der Besitzlose
von politischer Mitbestimmung ausgeschlossen bleiben soll, wurde dabei mit
vielfdltigen und im Ansatz durchaus unterschiedlichen Griinden belegt. Wer
durch seine Steuerleistung zum Gemeinwohl beitragt, so lautete ein Argument,
solle auch mitbestimmen kénnen, was mit seinen Geldern geschieht: ,No taxa-
tion without representation” — diese Parole englischer Kolonien in Amerikal?)
identifiziert die Steuerpflicht als eine kardinale Form der Rechtsunterwerfung und
erklért sie zum Geltungsgrund des Wahlrechts tiberhaupt, freilich mit der Folge,
dass der Besitzlose kein Recht auf Mitbestimmung hat. Im deutschsprachigen

8) Kelsen (FN 6) 17 (im Original mit Hervorhebungen).

9) Kelsen (FN 6) 17f hebt an dieser Stelle die Verfassung Sowjet-Russlands 1918 hervor,
die , eine jahrtausendalte Schranke durchbrechend, auch allen Ausldndern, die sich zu
Arbeitszwecken in Rufland aufhalten, die volle politische Gleichberechtigung [ge-
wihrt]. In der fiir das iiberaus langsame Fortschreiten des Menschheitsgedankens so
charakteristischen Rechtsentwicklung, nach der der Staatsfremde urspriinglich ein
vogelfreier Feind, spater allmahlich und schrittweise biirgerlich gleichberechtigt wird,
heute fast tiberall aber noch politisch rechtlos ist, setzt die Sowjetverfassung eine Tat
von historischer Bedeutung. Freilich ist der Riickschritt nach anderer Richtung um so
grofler. (Indem gewisse Kategorien von Staatsbiirgern unter dem Gesichtspunkte des
Klassenkampfes von der politischen Berechtigung ausgeschlossen werden.)”

10} Siehe dazu zB Isensee, Abschied der Demokratie vom Demos, FS Mikat (1989) 705
(730); Gusy/Ziegler (FN 6) 226.
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Raum wurde fiir dasselbe Ergebnis ein weiterer Grund angefiihrt: Man sah im
Besitz einen Garanten fiir biirgerliche Selbstindigkeif, ohne die Mitbestimmung
weder moglich noch wiinschenswert sei. Wer seine Existenz und Erhaltung der
Willkiir eines anderen verdankt, von anderen befehligt und beschititzt werden
muss, der sei, so meinte etwa Kant, bloff Handlanger, nicht aber Glied des gemei-
nen Wesens'') und habe, wie dann auch von Rotteck festhielt, , keine Freiheit des
Willens mehr und verstérkt also, wenn er zur Stimmgebung berufen wird, blos
das Gewicht der Stimme seines Brodherrn.”'?) Haufig schrieb man dem Besitzen-
den aber auch besondere Kompetenzen zu, die thn zu politischer Mitbestimmung
allein beféhigten: Er sei, so wurde etwa in Belgien geltend gemacht, umsichtig
und staatstreu, weil er an der Aufrechterhaltung der Staatsmacht ein Interesse
habe.’?) Noch deutlicher wird das eigentliche Ziel des Besitzwahlrechts erst in
der Annahme, der Besitz allein gew&hre dem Menschen jene Mufe, die ein rech-
tes Urteil tiber 6ffentliche Interessen ermégliche. Vermogenslose hingegen wiir-
den, einmal an der Herrschaft beteiligt, ihr Wahlrecht sofort dazu bentitzen, das
Eigentum anzugreifen und die Arbeit als den natiirlichen Weg, der zum Erwerb
fiihrt, vernachldssigen.'*)

So unterschiedlich und zum Teil auch miteinander in Widerspruch die ge-
nannten Begriindungen sind, so sehr fanden sie Eingang in die Verfassungen des
18., des 19. und zum Teil auch noch des 20. Jahrhunderts. In ganz Europa wurde
das Wahlrecht Personen vorbehalten, die einem selbstdndigen Erwerb nachgin-
gen oder tuber Grundbesitz verfiigten und davon Steuern in bestimmter Hohe
leisteten. Dienstboten waren wegen der Abhédngigkeit von ihrer Herrschaft
durchwegs vom Wahlrecht ausgeschlossen.’®) Der dabei jeweils geforderte Steu-

11) Kant, Die Metaphysik der Sitten (1797), in ders, Werke (Weischedel-Ausgabe), Bd VIII?
(1991) 4321

12) Von Rotteck, Census, in von Rotteck/Welcker (Hrsg), Das Staats-Lexikon, Encyklopadie
der simmtlichen Staatswissenschaften fiir alle Stande, 3. Bd (1846) 145 (155).

13) So die Erwédgungen, von denen die belgische Verfassung 1831 geleitet war, s Meyer
(FN 7) 140.

14) So die Argumentation von Constant, Réflexions sur les constitutions et les garanties
(1814), zit nach Meyer (FN 7) 85; s aber auch von Rotteck in von Rotteck/Welcker (FN 12)
149, der sich von derartigen Ansichten bereits distanziert.

Ein derart konzipiertes Besitzwahlrecht statuierte die Franzdsische Verfassung von
1791, die das Wahlrecht nur dem zuerkannte, der eine Steuer im Wert von drei Tagen
Arbeit leistete; kein Wahlrecht kam von vornherein Dienstboten zu, weil man befiirch-
tete, dass sie unter zu starkem Einfluss ithrer Herrschaft stitnden, s Meyer (FN 7) 54 ff.
Auch die franzosische Verfassung 1795 setzte fiir das aktive Wahlrecht die Leistung ei-
ner direkten Grund- oder Personalsteuer voraus; nicht steuerpflichtige Personen
konnten durch freiwillige Zahlung einer Personalsteuer im Wert von drei ldndlichen
Arbeitstagen die Rechte eines Biirgers — und damit auch das Wahlrecht — erlangen.
Der Zensus fiir das passive Wahlrecht war wesentlich hdher, s ndher Meyer (FN 7)
71ff. Bin Besitzwahlrecht statuierten weiters die konstitutionelle Charte 1814, die nor-
wegische Verfassung 1814, die das Wahlrecht vorwiegend an den Grundbesitz
kniipfte, weil die norwegische Bevolkerung {iberwiegend aus Bauern bestand, auch
die meisten deutschen Verfassungen zwischen 1814 und 1848 sahen ein Besitzwahl-
recht vor, ebenso die belgische Verfassung 1831, ihrem und dem deutschem Vorbild
folgte die luxemburgische Verfassung 1841, zu nennen sind weiters die Verfassungen
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erzensus differierte zum Teil betrachtlich, sodass in manchen Staaten selbst der
Mittelstand, in anderen nur die untersten Einkommensschichten vom Wahlrecht
ausgeschlossen waren.!¥) Diesem allgemeinen Trend entzogen sich nur wenige
Ausnahmen, besonders prominent ist die fiir ihre Zeit radikal-demokratische
Verfassung Frankreichs 1793.77) Auf einen Zensus verzichteten aber auch die
Verfassung der Helvetischen Republik 1798%) und die meisten Kantonsverfas-
sungen der Schweiz nach der franzésischen Julirevolution 1830.%)

Ab 1848 wurde das Zensuswahlrecht nach und nach fallen gelassen, in man-
chen Staaten dauerhaft,®) in anderen nur voriibergehend und endgiiltig erst ge-
gen Ende des 19. bzw Anfang des 20. Jahrhunderts.?*) Als besonders zdhlebig er-
wies sich dabei der Ausschluss des Wahlrechts von Dienstboten und von Per-
sonen, die von der Armenunterstiitzung abhéngig waren.?) Das gilt auch fir
Osterreich: Nachdem die Pillersdorff'sche Verfassung 1848 die Konstituierung
eines vom Volk gewihlten Reichstages in Aussicht gestellt hatte, wurde eine
Wahlordnung erlassen, die zunédchst noch einen Zensus verlangte ®) unter dem
Druck des Volkes aber mehrfach korrigiert werden musste und am Ende auch
Arbeitern ein Wahlrecht zugestand; ausgeschlossen von politischer Mitbestim-
mung blieben aber nach wie vor Dienstleute und Personen, die von der &ffentli-
chen Fiirsorge abhédngig waren?) Schon die Marzverfassung 1849 kehrte wieder

Portugals 1826 und 1838 sowie Spaniens aus den Jahren 1837 und 1845, s dazu Meyer
(EN 7) 82, 85£f, 1191f, 139{f.

16) Siehe Meyer (FN 7) 414.

17) Sie verzichtete auf einen Zensus vollig, schloss vom Wahlrecht aber immer noch
Dienstboten aus, s Meyer (FN 7) 67. Zudem war Besitz fiir Ausldnder eine — von meh-
reren - Moglichkeiten, in den Genuss des Wahlrechts zu kommen, dazu noch niher
unten ILE.

18) Die Verfassungen 1801 und 1803 fiihrten den Zensus allerdings wieder ein, s dazu
Nowak, Politische Grundrechte (1988) 34f.

19) Vom Wahlrecht ausgeschlossen blieben aber auch hier Personen, die eine Armenun-
terstiitzung erhielten. Gleiches galt auch fiir die Schweizer Bundesverfassung 1848
iVm den Kantonsverfassungen, s Meyer (EN 7) 152 ff, 171ff; Hangartner/Kley, Die de-
mokratischen Rechte in Bund und Kantonen der Schweizerischen Eidgenossenschaft
(2000} 39.

20) Etwa in Frankreich, in der Schweiz, im Deutschen Reich und in Danemark, s Meyer
(FN 7) 1591f, 294, 415£f.

21) So zB in den deutschen Staaten, in Luxemburg, Belgien, in den Niederlanden, in Por-
tugal, Schweden, Spanien, Ungarn, Kroatien, Serbien und Ruménien, s Meyer (FN 7)
243 £f, 297 ff, 316, 327{f, 339, 417{. Besonders lang hielt sich das Besitzwahlrecht in
Italien, s dazu Braunias, Das parlamentarische Wahlrecht If. Bd (1932) 93.

22) Siehe nur Meyer (EN 7) 412, 418, 457.

23) Dies, wie Pillersdorff meinte, weil den besitzlosen Klassen ,nicht nur die intellektuelle
Bildung, sondern auch die selbstindige Stellung in der biirgerlichen Gesellschaft
fehle, um das Wahirecht auf eine unabhingige, dem gemeinsamen Besten f5rderliche
Weise zu liben”, s Waiter F,, Die Osterreichische Zentralverwaltung, IIL Abteilung,
Bd 1 (1964) 168.

24) Siehe noch § 31 der mit Ah Patent vom 9. May 1848 erlassenen Provisorischen Wahl-
ordnung fiir den ersten sterr Reichstag, PGS 1848/57; dann die Erklarung des ersten
Reichstages als einen constituierenden nur mit einer Kammer und angeordnete Aban-
derung der fritheren Wahlordnung vom 16. Mai 1848, PGS 1848/ 65; weiters die Ande-
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zum Besitzwahlrecht zurtick,?) das auch in den folgenden Jahrzehnten beibehal-
ten wurde,?) nach und nach wurde allerdings unter dem Druck der Sozialdemo-
kratie der Zensus gesenkt,?”) 1896 eine ,,allgemeine Wahlerklasse” geschaffen,)
um den Zensus sodann 1907 endgiiltig zu beseitigen.??) Die Stimmfahigkeit der
Arbeiter war damit anerkannt, weiterhin abgesprochen wurde diese Eigenschaft
aber den Heeresangehorigen, dies in der Annahme, sie befinden sich in einem

rungen der provisorischen Wahlordnung vom 30. Mai 1848, PGS 1848/ 75, die schlie8-
lich noch einmal im Gewand einer , Erlauterung” modifiziert wurden, zu all dem na-
her Ucakar, Demokratie und Wahlrecht in Osterreich (1985) 63 .

25) § 43 der Reichsverfassung vom 4. 3. 1849 fiir das Kaiserthum Oesterreich, RGBI 1849/

26

27

28
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~
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150, s auch § 28 des Provisorischen Gemeindegesetzes vom 17.3. 1849, RGBI 1849/
170, der das Wahlrecht allen Gemeindebtirgern und gewissen Gemeinde-Angehori-
gen einrdumte. Gemeindebiirger waren dabei nach § 8 Personen, die von einem in der
Gemeinde gelegenen Haus- oder Grundbesitz oder von einem Gewerbe oder sonsti-
gen Erwerb in der Gemeinde einen bestimimnten Jahresbetrag an Steuern zahlten; dane-
ben aber auch Ehrenbiirger kraft férmlicher Anerkennung. Gemeinde-Angehorige
waren nach § 10 Personen, die durch Geburt oder Aufnahme in den Gemeindever-
band der Gemeinde zustandig sind; ein aktives Wahlrecht kam ihnen unabhingig von
einem Zensus nur zu, wenn sie einem bestimmten Stand angehorten, s dazu noch un-
ten IL.B. Allen aktiv Wahlberechtigten kam grundsitzlich auch das passive Wahlrecht
zu, ausgenommen waren aber Personen, die in einer Armenversorgung oder in einem
Gesindeverband standen oder vom Tag- oder Wochenlohn lebten (§ 35 Z 4 leg cit).
Siehe Art Xff Gesetz vom 5. 3. 1862, womit die grundsétzlichen Bestimmungen zur Re-
gelung des Gemeindewesens vorgezeichnet werden, RGBI 1862/ 18 (Reichsgemeinde-
gesetz 1862) iVm den Gemeindewahlordnungen; Art 4 Abs 2 StGG, der das Wahlrecht
zur Gemeindevertretung nicht nur den Gemeindeangehdrigen, sondern jedem Staats-
biirger zugestand, der in der Gemeinde wohnt und daselbst von seinem Realbesitz, Er-
werb oder Einkommen Steuern entrichtet; diese Gleichstellung von Gemeindemitglie-
dern und Gemeindeangehorigen wurde als ein Gebot der Gleichheit und der Gerech-
tigkeit angesehen: ,diejenigen, die die gleichen Lasten tragen, [sollen] auch die glei-
chen Vortheile geniefien, und [...] in die Lage kommen, auch ihre Worte geltend zu
machen, wenn es sich darum handelt, Verfigungen zu treffen, zu welchen sie mit ih-
rem Sickel sehr bedeutend zuzusteuern haben” (so das Mitglied des Herrenhauses von
Schmerling, in Die neue Gesetzgebung Oesterreichs. Erlautert aus den Reichsraths-Ver-
handlungen, Bd 1 [1868] 353); s weiters § 9 Reichsraths-Wahlordnung, RGBI 1873/41
iVm den dort verwiesenen Landtagswahlordnungen, s dazu auch Nowak (FN 18) 288 ff.
Siehe §9 Abs5 Reichsratswahlordnung, RGBI 1873/41 idF 1882/142 (Taaffesche
Wahlreform) sowie die Novelle RGBI 1896/ 226, s dazu Ucakar (FN 24) 178 {f, 558; No-
wak (FN 18) 294 . Es ist kein spezifisch 6sterr, sondern durchaus ein allgermneines Pha-
nomen, dass der Arbeiterschaft das Wahlrecht nur zugestanden wurde, um —in Anse-
hung der zahlenméagigen Zunahme dieser Bevélkerungsschicht - den inneren Frieden
aufrecht zu erhalten. Die urspringliche Furcht vor einem Wahlrecht der Arbeiter
kehrte sich also um: Die Beteiligung der Arbeiterschaft an politischen Rechten ,befor-
dert nicht den Umsturz, sondern verhiitet ihn”: Meyer (FN 7) 420 (Hervorhebung im
Original).

Siehe ArtI des Gesetzes vom 14.6. 1896, RGBIl 1896/168, sowie die Novelle zur
Reichsratswahlordnung RGBI 1896/169 (Badenische Wahlreform) und dazu Ucakar
(FN 24) 256 f; Nowak (FN 18) 294f.

29) §7 Gesetz vom 26. 1. 1907, RGBI 1907/15 und die in Durchfithrung dazu erlassene

Reichsratswahlordnung, RGB} 1907/17, s dazu Ucakar (FN 24) 290ff; Nowak (FN 18)
295ff. ) .
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besonderen Gewaltverhaltnis, das die Ausbildung eines eigenstandigen politi-
schen Willens nicht zulasse.*®) Die Wahlordnung zur Konstituierenden National-
versammlung 1918%) gewéhrte das Wahlrecht schlief8lich auch Heeresangehéri-
gen und weiters Personen, die von der Armenftirsorge lebten - dies aber nicht
aus der Erwdgung, dass auch diese Menschen dem Recht unterworfen sind und
daher an seinem Inhalt mitwirken sollten. Ausschlaggebend war vielmehr, dass
die Armut, die im Gefolge des Krieges ausgebrochen war, nun nicht mehr eine
Minderheit, sondern geradezu die Mehrheit der Bevolkerung traf.3?) Die Aufgabe
des Besitzwahlrechts zog sich damit in Europa tiber ein Dreivierteljahrhundert,
sie war aber von Dauer: In den modernen Demokratien des 20. und 21. Jahrhun-
derts ist der Besitz als eine Wahlrechtsvoraussetzung vollig verschwunden.

B. Bildung: Mitbestimmung kraft Kompetenz

Ein in Europa verbreitetes Aus- bzw Einschlusskriterium fiir das Wahlrecht
war weiters die Bildung, also Besitz in einem weiteren, ndmlich intellektuellen
Sinn: Wer wihlen will, so meinten manche Staaten, miisse zumindest lesen und
schreiben kénnen.®) Andere Staaten nahmen ihren Birgern, ehe sie sie zur
Wahl zuliefen, eine Prifung ab*) oder verlangten zumindest eine Elementar-
bildung®), oft wurde politische Mitbestimmung nicht nur dem Besitzenden,
sondern ~ unabhingig vom Besitz ~ auch dem Bildungsbiirger zuerkannt.)
Das gilt auch fiir Osterreich: So rdumte etwa das Provisorische Gemeindegesetz
1849 Ortsseelsorgern, Staatsbeamten, Offizieren, Akademikern, o6ffentlichen
Lehrern und Ehrenbitirgern das Wahlrecht unabhangig von einem Steuerzensus

30) Siehe ndher Nowak (FN 18) 239 ff.
31) Gesetz vom 18. 12. 1918 iiber die Wahlordnung fiir die konstituierende Nationalver-
sammlung, StGB1 1918/115 idF 1919/ 15.

32) Siehe die Rede des Berichterstatters Heine, StenProtProvNV, 10. Sitzung am 18. 12.
1918, 324, wonach sich der Ausschuss zu dieser Erweiterung des Wahlrechts genétigt
gesehen habe, ,,weil infolge des Krieges eine vollige Andemng unserer wirtschaftli-
chen Verhaltnisse eingetreten ist, weil infolge der grofien Schwankungen des Wirt-
schaftslebens im Kriege viele Menschen in Not und Ungliick gekommen sind und da-
her diese wirtschaftliche Depression zahlloser Existenzen nicht als AusschlieBungs-
grund vom Wahlrechte angesehen werden kann.”

So die franzdsische Verfassung 1795, Gleiches galt 1859 in Sardinien, dann auch in Ita-

lien und in Portugal. Obsolet wurde diese Wahlrechtsvoraussetzung erst mit der Ein-

fithrung der allgemeinen Schulpflicht, s Meyer (FN 7) 71, 225, 3211f, 333, 428.

34) So etwa Italien 1895, s Meyer (FN 7) 323 f.

35) SoUngarn, das von Mannern die erfolgreiche Beendigung der vierten und von Frauen
die der sechsten Klasse der Elementarvolksschule forderte, s Braunias, Das parlamen-
tarische Wahlrecht I. Bd (1932) 605.

36) Sordumte etwa die norwegische Verfassung 1814 das Wahirecht - der bauerlichen Be-
volkerungsstruktur entsprechend — prinzipiell nur den Grundbesitzern ein, lief da-
von abgesehen aber auch aktive und ehemalige Beamte zu den Wahlen zu, s Meyer
(FN 7) 82. In Sardinien wurde 1848 fiir diplomierte Personen, Doktoren, pensionierte
Offiziere unter dem Grade des Kapitidns und bestimmte Beamte der Steuerzensus auf
die Hilfte herabgesetzt. In der Schweiz, in Italien, Spanien, Portugal, Ungarn und
Kroatien konnte ein bestimmter Bildungsnachweis den Steuerzensus ganz ersetzen,
s Meyer (EN 7) 225, 3231, 330, 332, 417; Hangartner/Kley (FN 19) 39.

33

Ny




640

Magdalena Péschl

ein;¥”) im Wesentlichen Gleiches war auch noch nach den aufgrund des Reichs-
gemeindegesetzes 1862 erlassenen Gemeindewahlordnungen vorgesehen )

Hinter all diesen Vorschriften steht erkennbar die Ansicht, dass das Wahl-

recht dem Menschen weder angeboren noch Folge seiner Rechtsunterwerfung

set,

sondern eine gffentliche Funktion, die bestimmte Fahigkeiten voraussetzt.®)

Diese Ansicht war in Europa verbreitet und hatte auch lange Bestand, unbestrit-
ten war sie aber nicht: Das franzésische Wahlgesetz von 1831 verlangte auch von
Gebildeten einen Zensus —~ dies unter dem Eindruck der Julirevolution 1830, in

der

gerade die Gelehrten die extremsten Meinungen vertreten hatten.®) Auch in

Belgien wurde 1831 ein Bildungswahlrecht abgelehnt, dort allerdings mit der Be-
grundung, es schaffe ein Privileg, das in einem freien Staat nicht statthaft sei.#t)
Diese Position hat sich spater in westlichen Demokratien durchgesetzt, die Bil-
dung ist heute weder ein Erfordernis fiir das Wahlrecht noch suspendiert sie von

and

s gen

eren Wahlrechtsvoraussetzungen®).
Ein gewisses Mindestmafs an Einsichtsfihigkeit verlangten aber und verlan-
nach wie vor alle Wahlrechtsordnungen. Dementsprechend hangt das Wahi-

recht stets von der Erreichung eines gewissen Alters ab,®) auch sind geistig
Kranke idR vom Wahlrecht ausgeschlossen.*) Kindern, ,Wahnsinnigen” und
.Narren” gleichgestellt wurden bis ins 19. Jahrhundert und zum Teil sogar darii-

ber

hinaus auch Frauen,*) denen das Wahlrecht lange verwehrt, heute aber in al-

len westlichen Demokratien zugestanden wird.*)

37)
38)
39)
40)
41)
42)

43)

44)

45)

§§ 8, 10, 28 leg cit.

Siehe mwN Nowak (FN 18) 288f.

Meyer (FN 7) 70, 411 f; s mwN auch Braunias (FN 21) 6{f.

Siehe Meyer (FN 7) 103f.

Meyer (FN 7) 140.

In den USA und in einzelnen Staaten Lateinamerikas wurden allerdings noch lange
sog ,literacy tests” durchgefihrt, s Nowak (FN 18) 194 FN 136.

Das Wahlalter differierte dabei im 18. und 19. Jahrhundert von Staat zu Staat betracht-
lich, es lag fiir das aktive Wahlrecht zwischen 17 und 30 Jahren, fiir das passive Wahl-
recht idR etwas hoher, s Meyer (EN 7) 454, 461{; Braunias (FN 21) 96. In jlingerer Ver-
gangenheit wird aber auch der Ausschluss Minderjahriger vom Wahlrecht immer
wieder in Frage gestellt und eine Absenkung des Wahlrechts und/oder ein Eltern-
bzw Familienwahlrecht gefordert, s zu dieser Diskussion mwN Reimer, Wer ist das
Volk? Demokratiedefizite im Wahlrecht, in Eberhard/Lachmayer/Thallinger (Hrsg), Re-
flexionen zum Internationalen Verfassungsrecht (2005) 49 (54 f).

Siehe historisch schon Meyer (FN 7) 412; gegenwirtig ist Osterreich in dieser Hinsicht
eine Ausnahme: Nachdem § 24 NRWO 1971 idF BGBI 1983/136 in V{Slg 11.489/1987
als gleichheitswidrig aufgehoben wurde, weil er tiberschieBend jede Person vom
Wahlrecht ausschloss, fiir die ein Sachwalter bestellt worden war, hat der Gesetzgeber
von einer Neuregelung {iberhaupt Abstand genommen; folglich sind in Osterreich
nun auch Personen wahlberechtigt, denen es an Einsichtsfahigkeit fehlt, krit dazu Rill/
Schiffer (FN 3) Rz 13 FN 31.

So wurde Verfechtern eines dem Menschen angeborenen Wahlrechts in Frankreich
entgegengehalten, dass das Wahlrecht dann auch Wahnsinnigen, Frauen und Kindern
eingerdumt werden miisste, s Meyer (FN 7) 70 f sowie 412, 455. Ebenso meinte der Ab-
geordnete Hein im Reichsrat von Kremsier, um seine Ablehnung des allgemeinen
Wabhlrechts zu bekraftigen: ,, Wollte man die Demokratie in jeder Beziehung durchfiih-
ren, so miflte man auch die Frauen zur Wahl zulassen”, und Brestel setzte nach:
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C. Leistungen an Staat und Gesellschaft: Mitbestimmung als Lohn

In Ansétzen zeigt sich in manchen Verfassungen auch der Gedanke, dass das
Wahlrecht eine Art Lohn fiir Leistungen an Staat und Gesellschaft sei; diese Vor-
stellung erinnert an das viel dltere Argument, dass ohne Reprasentation keine
Steuer verlangt werden diirfe, sie kniipft nur an andere Leistungen als die Steuer
an. So gewahrte etwa die franzdsische Verfassung 1793 das Wahlrecht auch dem
Fremden, der einen Greis erndhrt. Die franzésische Verfassung 1795 lieff den
grundsatzlich erforderlichen Steuerzensus fiir Personen entfallen, die einen Feld-
zug mitgemacht hatten.#”) Dass das Wahlrecht eine Art Gegenleistung fur die
L Blutsteuer” ist, die Soldaten an der Front entrichten, wurde auch in Osterreich
vertreten und 1907 gegen ein Wahlrecht fiir Frauen in Stellung gebracht,*) zu-
nichst mit Erfolg. Ab 1918 wurde (nach gewissen Ansétzen in der Monarchie®))
auch Frauen ein Wahlrecht eingeraumt, dies aber offenbar nicht, weil auch sie
dem Recht unterworfen sind; entscheidend waren dafiir vielmehr jene Leistun-
gen, die Frauen im 1. Weltkrieg fiir Staat und Gesellschaft erbracht hatten.>)

D. Gesinnungsgemeinschaften: Mitbestimmung unter Gleichgesinnten

Eine nicht zu vernachlissigende Zahl von Staaten machte das Wahlrecht
schliefslich auch - in einem weiten Sinn — von einer als recht empfundenen Ge-

., Wollte man die Weiber zulassen, weil sie an den Staatslasten Theil nehmen, so mii8te
man aus gleichem Grunde auch die Kinder und Narren zulassen” (Springer, Protokolle
des Verfassungs-Ausschusses im Oesterreichischen Reichstage 1848-1849 [1885}
186f). Siehe schlieBlich auch die 1906 erhobene Forderung des Abgeordneten Grab-
mayr ,Jeder Person eine Stimme, jeder Stimme die gleiche Wahlkraft” und den Gegen-
ruf des Abgeordneten Heilinger: ,Auch den kleinen Kindern und Weibern!” (Sten-
ProtAH, 17. Sess, 388. Sitzung am 7. 3. 1906, 34833).

46) Siehe mwN Braunias (FN 21) 94f; Hangartner/Kley (FN 19) 25f, 42f; s aber auch Nowak
(FN 18) 194 FN 138 zur Hartnackigkeit des Mannerwahlrechts in Liechtenstein.

47) Siehe Meyer (FN 7) 71.

48) Siehe dazu Kelsen, Kommentar zur sterreichischen Reichsratswahlordnung (1907) 33.

49) Sowohl nach § 30 des Provisorischen Gemeindegesetzes 1849 als auch nach dem
Reichsgemeindegesetz 1862 iVm mit den Gemeindewahlordnungen waren Frauen ak-
tiv wahlberechtigt, bei der Ausiibung dieses Rechts mussten sie sich allerdings durch
ihren Ehemann oder durch einen sonst Bevollméchtigten vertreten lassen. Aktiv wahl-
berechtigt waren Frauen weiters nach den Landtagswahlordnungen und auch nach
§ 9 der Reichsraths-Wahlordnung 1873. Ihr Wahlrecht war aber nur Ausfluss ihres
(allfalligen) Groflgrundbesitzes; es verschwand daher sukzessive, je mehr das Be-
sitzwahlrecht zuriickgedrangt wurde. Ganz entzogen wurde Frauen das Wahl-
recht schlieBlich, als man sich 1907 vom Zensuswahlrecht endgiiltig 16ste, s dazu
Guschlbauer, Der Beginn der politischen Emanzipation der Frau in Osterreich
(1848-1919), Diss Salzburg (1974) 29 f; Nowak (FN 18) 287f.

50) Siehe die Rede des Berichterstatters Heine, StProtProvNV, 10. Sitzung am 18. 12. 1918,
321:,Die Leistungen der Frauen im Kriege sind bekannt und sie muBten zu einer An-
derung der Gesetzgebung hinsichtlich der Beteiligung der Frauen an dem 6ffentlichen
Leben fiihren. Die dauernde Mitwirkung der Frauen an aller materieller und geistiger
Arbeit der Nation ist durch den Krieg eine historische Tatsache geworden und wir
miissen daher selbstverstindlich dieser Tatsache auch in der Gesetzgebung durch die
Heranziehung der Frauen im 6ffentlichen Leben Rechnung tragen.”
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sinnung abhangig: So sollten schon nach dem Instrument of Government 1653
nur Personen von gutem Ruf, Gottesfurcht und Redegewandtheit wahlbar
sein.5') Mit grundsatzlich gleicher Stofrichtung gestand die franzdsische Verfas-
sung 1793 Auslandern ein Wahlrecht zu, wenn sie vom gesetzgebenden Korper
als um die Menschheit besonders verdient-erklart worden waren. Umgekehrt
wurden Personen, die einen unmoralischen Lebenswandel fithrten, nicht selten
vom Wahlrecht ausgeschlossen’?) Gleiches galt fiir Angehérige einer uner-
wiinschten Konfession. ) Nicht selten wurden aber auch politische Gegner von
Wahlen ferngehalten,*) zum Teil wurden politische Rechte — wie in der Osterrei-
chischen Verfassung 1934 — auch von einer ,vaterlandstreuen” Gesinnung ab-
hingig gemacht®) oder — wie in der Sowjetverfassung 1918 ~ nur den Werktati-
gen zugestanden.) In dieselbe Kerbe schlagen auch Uberlegungen der ehemali-
gen DDR, das Wahlrecht allen dort ansdssigen Angehéorigen der sozialistischen
Staaten zu gewdahren, um nicht auf die , Wirkungspotenzen fiir die Stirkung des
Sozialismus insgesamt zu verzichten” %)

51) Meyer (N 7) 26.

52) So kam zB in Belgien und Bulgarien Bordellbesitzern kein Wahirecht zu, s Meyer
(EN 7) 299, 315; Braunias (EN 35) 17, 39; in der Schweiz waren bis zum Beginn des
20. Jahrhunderts Personen mit Wirtshausverbot, Verschwender und ,erwiesen Sit-
tenlose” vom Wahlrecht ausgeschlossen, s Hangartner/Kley (EN 19) 40. Auch nach
§13 litf und g der Wahlordnung fir die Konstituierende Nationalversammlung
Deutschosterreichs waren aber noch Personen ausgeschlossen, die wegen Trunken-
heit mehr als zweimal arrestiert worden sind, weiters Frauen, die unter sittenpoli-
zeilicher Uberwachung standen.

Siehe schon das Instrument of Government 1653, nach dem Katholiken nicht wahl-
berechtigt waren; von der Wihlbarkeit ausgeschlossen waren indirekt auch Juden
und Katholiken, weil Parlamentsmitglieder einen religiésen Eid zu schwéren hat-
ten, s Meyer (FN 7) 26, 35. Auch nach der spanischen Verfassung 1812 mussten sich
Abgeordnete in einem Eid dazu verpflichten, die rémisch-katholische Religion zu
verteidigen, was Andersglaubige vom passiven Wahlrecht indirekt ausschloss,
s Meyer (FN 7) 83. Viele deutsche Verfassungen machten in der ersten Hélfte des
19. Jahrhunderts das Wahlrecht von der Zugehérigkeit zur christlichen Religion,
manche Kantonsverfassungen der Schweiz von der Zugehdorigkeit zur rémisch-ka-
tholischen Konfession abhangig, s Meyer (FN 7) 116, 153 FN 5, 413; Hangartner/Kley
(FN 19) 39{. Fine Wahlrechtsvoraussetzung war die Konfession aber auch nach den
dsterreichischen Landesstatuten, so wurden etwa nach § 9 des Tiroler Landesstatuts,
RGBI 1860/254, als Landtagsmitglieder nur Angehorige der christlichen Religion
zugelassen.
Siehe etwa das Agreement of the People 1649, das Personen vom Wahlrecht aus-
schloss, die den Kénig gegen das Parlament unterstiitzt hatten, auch das Instrument
of Government 1653 lief politische Gegner vorlaufig nicht zu Wahlen zu, s Meyer
(FN 7) 25f; das Sowjetwahlrecht schloss Verbtindete des zaristischen Regimes aus, das
ungarische Wahlrecht Personen, die an der Réteherrschaft in Ungarn beteiligt waren,
s Braunias (FN 21) 101.
Art 47 Abs 4 Verordnung der Bundesregierung vom 24. 4. 1934 iiber die Verfassung
des Bundesstaates Osterreich, BGB1 1934 1/239 =BGB1 1934 11/ 1, s dazu Nowak (EN 18)
310.
56) Zu dieser schon oben Kelsen (FN 9); Isensee (FN 10) 716; Nowak (FN 18) 72.
57) Tietz, Zur Problematik der an die Staatsbiirgerschaft gebundenen Grundrechte und
-pflichten im Verhaltnis zur Rechtsstellung auslandischer Biirger, in Wilhelmi (Hrsg),

53

R

54
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Diese Erwiagungen zeigen deutlich, welchen Zweck die , rechte Gesinnung”,
sei sie nun moralischer, religitser oder politischer Art, als Wahlrechtsvorausset-
zung verfolgt: Sie kontrolliert nicht nur das Votum, das der Wahler abgibt und
die Tatigkeit, die der Gewahlte entfaltet, sie stellt auch sicher, dass das Wahlvolk
nur aus ,,Gleichgesinnten” besteht. In westlich-pluralistischen Demokratien wird
auf derartige Inhaltskontrollen heute zwar verzichtet. Wohl aber verlangen diese
Demokratien zum Teil und verlangten auch die Wahlordnungen im 18. und
19. Jahrhundert flir das Wahlrecht ein gewisses Mindestmaf3 an Rechtstreue:)
Wer sich eines schweren Verbrechens schuldig macht, verliert in manchen Staa-
ten nach wie vor das Wahlrecht, weil er ,so weit auferhalb der Gemeinschaft
[steht], daf8 es nicht zu rechtfertigen wére, [ihn] an einer Entscheidung teilneh-
men zu lassen, die auch alle anderen Menschen im Staat betrifft” %)

E. Staatsangehirigkeit: Mitbestimmung unter Gleichen

Je mehr die bisher genannten Ein- und Ausschlusskriterien des Wahlrechts—
Besitz, Bildung, Geschlecht, Verdienste um den Staat und Zugehorigkeit zu ei-
ner Gesinnungsgemeinschaft — im Laufe der Zeit an Bedeutung verloren, desto
deutlicher trat gleichsam im Gegenzug die Staatsangehorigkeit als eine zwin-
gende Voraussetzung fiir das Wahlrecht hervor.®) Nicht anders als die bisher
genannten Wahlrechtsvoraussetzungen soll freilich auch sie letztlich eine dem
Staat forderliche Ausiibung des Wahlrechts sicherstellen. In diesem Sinn waren
etwa in England im 17. Jahrhundert Ausldnder und selbst naturalisierte Staats-
angehorige vom passiven Wahlrecht ausgeschlossen, um vom Parlament ,alle
Elemente [fernzuhalten], von denen Gefahr fiir die Religion, die Gesetze und
Freiheiten des Landes zu befiirchten war” #t) Die Sorge um die Loyalitat ihrer
Wahler hat ab dem 18. Jahrhundert viele Staaten dazu bewegt, das Wahlrecht
nur eigenen Staatsangehdrigen zu gewihren, allen voran die franzésischen Ver-
fassungen 1791 und 1795, die allein den franzosischen Biirger zu Wahlen zulie-
Ber.®?) Ausnahmen von diesem Trend werden gerne genannt, um die Regel zu
bestatigen, so selten sind sie indes nicht.®%)

Sozialistische Staatsbiirgerschaft (1984) 102 (105) (Hervorhebungen nicht im
Original).

58) Siehe historisch Meyer (FN 7) 457; s fiir Osterreich gegenwirtig Art 26 Abs 5 B-VG und
§ 22 NRWO.

59) Ringhofer (FN 3) 103 (Hervorhebungen nicht im Original); die Haltbarkeit einer sol-
chen Sichtweise wird in jiingerer Vergangenheit allerdings im Lichte des Art3
1. ZPEMRK bezweifelt: s (mit rechtsvergleichenden Hinweisen) Pabel, Wahlrecht auch
fiir Strafgefangene? 0JZ 2005, 550 (552); s aber auch Reimer (FN 43) 52 ff, der den Wahl-
ausschluss wegen Strafbarkeit als begriindet oder doch als begriindbar ansieht.

60} Siehe auch Davy U., Rechtliche Instrumente der Integration: In welchem Kontext steht
die Verleihung der Staatsangehorigkeit? in Davy U. (Hrsg), Politische Integration der
auslandischen Wohnbevélkerung (1999) 58 (74f).

61) Mehr Zutrauen hatte man in naturalisierte Staatsangehorige nur, wenn sie von engli-
schen Eltern abstammten: Fiir sie galt der Ausschluss vom passiven Wahlrecht nicht,
s Meyer (FN 7) 31.

62) Beide Verfassungen definierten den Begriff des franzosischen Biirgers auch nihers,
s dazu Meyer (FN 7) 53 ff, 71f. Dem Beispiel Frankreichs folgten etwa die portugiesi-
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Fin ahnlich uneinheitliches Bild lasst sich — im zeitlichen Verlauf — auch von

Osterreich zeichnen: Zwar raumte die aufgrund der Pillersdorffschen Verfas-
sung 1848 erlassene Wahlordnung ebenso wie die Mirzverfassung 1849 das
Wahlrecht nur Staats- bzw Reichsbiirgern ein.#) Das Provisorische Gemeinde-
gesetz 1849 lieff unter bestimmten Voraussetzungen aber auch Fremde zu den
Gemeindewahlen zw) an die Wahlberechtigung zur Gemeindevertretung

63

=

sche Verfassung 1826, das portugiesische Wahlgesetz 1884 und die belgische Verfas-
sung 1831, s dazu Meyer (FN 7) 139£f, 332. Auch in der Schweiz wurde das Wahlrecht
nach den Kantonsverfassungen auf Kantonsbiirger und ab der Bundesverfassung
1848 auf Schweizerbiirger beschrankt, s Meyer (FN 7) 149ff, 171 {f. Staatsangehorigen
vorbehalten war das Wahlrecht auch nach dem danischen Grundgesetz 1849, in den
Niederlanden, in Italien, Spanien, Norwegen und Schweden in der zweiten Halfte des
19. Jahrthunderts, s dazu mwN Meyer (FN 7) 294, 318f, 323, 3301f, 336f, 342f.

So gewihrte Art4 der franzosischen Verfassung 1793 Auslandern das Wahlrecht,
wenn sie von der gesetzgebenden Korperschaft als um die Menschheit besonders ver-
dient erklart worden sind oder wenn sie seit einem Jahr in Frankreich ansassig waren
und dort von ihrer Arbeit lebten, einen Besitz erwarben, eine Franzosin heirateten, ein
Kind adoptierten oder einen Greis ernahrten. Die niederlandische Verfassung fiir das
Batavische Volk 1798 liefy Fremde zu Wahlen zu, wenn sie seit 10 Jahren ihren festen
Wohnsitz im Gebiet der Batavischen Republik hatten, s Nowak (FN 18) 35{ FN 58. Die
norwegische Verfassung 1814 verlangte fiir das Stimmrecht neben Grundbesitz nur
die Ansassigkeit im Lande iiber fiinf Jahre, s Meyer (FN 7) 82. Auch in den meisten
Bundesstaaten der USA durften Auslander im 19. Jahrhundert noch wiahlen, s Thran-
hardt, Allgemeines Wahlrecht und Ausschlul von der Wahiberechtigung: Welche Vor-
gaben enthélt das Demokratieprinzip? in Davy U. (Hrsg), Politische Integration der
auslandischen Wohnbevdlkerung (1999) 15 (17). Die deutschen Staaten machten in der
ersten Halfte des 19. Jahrhunderts zwar das Wahlrecht von der Staatsangehorigkeit
abhangig, dies aber nur fiir die nicht-standischen Kammern; neben ihnen bestand idR
auch eine zweite, rein stindische Kammer, zu der Auslander durchwegs zugelassen
waren. In der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts wurde die Verbindung zwischen
Wahlrecht und Staatsangehorigkeit wesentlich enger, ausnahmslos bestand sie aber
auch hier nicht, s dazu die Nachweise bei Davy U. (FN 60) 72ff; s aber auch Quaritsch,
Staatsangehorigkeit und Wahlrecht, DOV 1983, 1 (61). In der Schweiz rdumte immer-
hin der Kanton Neuenburg das aktive gemeindliche Wahlrecht schon 1849 allen Ein-
wohnern ein, also auch Auslandern, diesen allerdings erst nach einem langeren Auf-
enthalt, s Hangariner/Kley (FN 19) 46. Zu nennen ist hier neuerlich die Sowjetverfas-
sung 1918, die — ausgehend von der ,Solidaritat der Werktatigen aller Volker” —
schlechthin allen ansassigen Werktdtigen politische Rechte einrdumte, s zu dieser
Braunias (FN 35) 543 {f; sowie schon Kelsen (EN 9); Nowak (FN 18) 72.

64) §31 der Provisorischen Wahlordnung vom 9.5. 1848 gesteht das Wahlrecht zum

65

i)

Reichstag nur dsterr Staatsbiirgern zu; in §§ 43 und 45 der Marzverfassung 1849 wird
das Wahlrecht osterr Reichsbiirgern vorbehalten, das Reichsbiirgerrecht sollte nach
§ 23 leg cit ab nun ein ,, allgemeines Ssterreichisches” sein und fiir alle Volker des Rei-
ches gelten, also auch fiir Ungarn. Diese einheitliche Reichsbiirgerschaft wurde erst
1861 wieder beseitigt. Nach dem Ausgleich mit Ungarmn stellte Art 1 StGG noch einmal
klar, dass es ab nun eine eirtheitliche dsterr und eine davon zu unterscheidende unga-
rische Staatsangehorigkeit gab, s dazu Thienel (FN 5) 371.

Nach § 28 des Provisorischen Gemeindegesetzes 1849 waren neben gebildeten Ge-
meinde-Angehorigen auch Gemeindebiirger wahlberechtigt, das waren nach § 8 leg
cit Ehrenbiirger kraft formlicher Anerkennung und Personen, die von einem Haus-
oder Grundbesitz, von einem Gewerbe oder Erwerb in der Gemeinde Steuer entrich:
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kntipften dann ihrerseits die Landtags-Wahlordnungen fiir das Wahlrecht zu
den Landtagen an,%) deren Abgeordnete wiederum die Mitglieder des Abgeord-
netenhauses zum Reichsrat zu entsenden hatten.§”) Auf diesem indirekten Weg
waren Auslander in Osterreich also auf allen Ebenen wahlberechtigt. Im Reichs-
gemeindegesetz 1862 wurde das Wahlrecht dann allgemein den ,, Gemeindemit-
gliedern” zuerkannt;®®) erst die in der Folge erlassenen Gemeindewahlordnun-
gen verlangten dafiir die dsterr Staatsblirgerschaft®®). Art 4 Abs 2 StGG sollte das
Wahlrecht zur Gemeinde- und Landesvertretung nach dem Entwurf des Sub-
comités des Verfassungsausschusses aber neuerlich schlechthin allen Personen
zuerkennen, die in der Gemeinde wohnen und daselbst von ithrem Realbesitz,
Erwerb oder Einkommen Steuer entrichten™); erst im Verfassungsausschuss
wurde das Wahirecht Staatsbiirgern vorbehalten, um eine Ubereinstimmung mit
den bereits erlassenen Gemeindewahlordnungen herzustellen”) Dieser Staats-
biirgervorbehalt blieb ab dann nicht nur weiter bestehen,”) zugleich wurde auch
die Erlangung der Staatsbiirgerschaft erschwert: Erhielt ein Auslander zuvor
nach § 29 ABGB noch mit dem Eintritt in den ffentlichen Dienst die Staatsbiir-
gerschaft, so kehrte Art3 Abs 2 StGG dieses Verhalimis um: Ab nun musste ein
Auslander die Staatsbiirgerschaft erwerben, um iiberhaupt ein 6ffentliches Amt
iibernehmen zu kénnen — eine Festlegung, aus der ,[unverkennbar] der Auf-
schwung des Staatsgedankens und die dadurch gesteigerte Wertschédtzung der
Staatsmitgliedschaft” spricht.”)

Im 20. Jahrhundert hat die Staatsangehérigkeit als Wahlrechtsvoraussetzung
in Osterreich und auch in Europa iiberragende Bedeutung erlangt. So sehr sich

teten; die &sterr Staatsbiirgerschaft war dafiir nicht erforderlich. Nichtstaatsbiirger
waren nach § 35 Abs 1 Z 5 leg cit nur vom passiven Wahlrecht ausgenommen.

66) Und zwar auch noch, nachdem das Provisorische Gemeindegesetz 1849 durch das
Sylvesterpatent 1851, RGBI 1852/4, auBer Kraft gesetzt und sodann durch das Ge-
meindegesetz 1859, RGBI 1859/ 58, ersetzt worden war, naher Nowak (FN 18) 283, 335.

67) §7 des Grundgesetzes iiber die Reichsvertretung vom 26. 2. 1861, RGBI 1861/20.

68) Art IX Reichsgemeindegesetz 1862.

69) MwN Nowak (EN 18) 288.

70) Siehe Die neue Gesetzgebung (FIN 26) 349; Nowak (FN 18) 290 EN 60.

71) Die neue Gesetzgebung (FN 26) 311, 313; s auch Nowak (FN 18) 290. Auf Wunsch des

Herrenhauses wurde das in Art4 Abs 2 StGG gewahrte Wahlrecht Gberdies auf die

Gemeindevertretung eingeschriankt; in der staatsgrundgesetzlichen Regelung des

Wahlrechts zur Landesvertretung wurde ndmlich ein Eingriff in die Kompetenz der

Landtage gesehen, s dazu die Debatte im Herrenhaus, in Die neue Gesetzgebung

(FN 26) 352£f.

Siehe § 7 C des Grundgesetzes iiber die Reichsvertretung, RGB! 1867/141 idF RGBI

1873 /40, nach dem die Mitglieder des Abgeordnetenhauses nun nicht mehr durch die

Landtage zu entsenden, sondern unmittelbar zu wahlen waren, und zwar nach §7 D

nur von dsterreichischen Staatsbiirgern, denen nach § 7 E auch das passive Wahlrecht

vorbehalten war. Die sodann erlassene Reichsraths-Wahlordnung 1873 erklarte folg-
lich in § 9 nur Staatsbiirger fiir wahlberechtigt und verlangte in § 19 fiir das passive

Wabhlrecht sogar den Besitz der Staatsbiirgerschaft seit mindestens drei Jahren.

73) Milner, Die osterreichische Staatsbiirgerschaft und der Gesetzesartikel L: 1879 tiber
den Erwerb und Verlust der ungarischen Staatsbiirgerschaft (1880) 39. Die Lehre war
dementsprechend der Ansicht, Art3 StGG habe §29 ABGB derogiert, die Praxis
wandte § 29 ABGB hingegen weiterhin an, s dazu mwN Thienel (FN 5) 40.
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westliche Demokratien von tiberkommenen Wahlrechtsvoraussetzungen gelost
hatten, so sehr hielten sie an der Staatsangehorigkeit als einer notwendigen Be-
dingung des Wahlrechts fest.) Diese Schranke wurde erst gegen Ende des
20. Jahrhunderts wieder gelockert: Zum Teil wird nun Angehdrigen von Staaten,
zu denen besonders enge Beziehungen bestehen, ein Wahlrecht auf kommunaler
und manchmal sogar auf nationaler Ebene gewahrt.””) Manche Staaten rdumen
Auslandern ein Wahlrecht auch auf der Grundlage von Gegenseitigkeitsabkom-
men ein¢) Immer haufiger kommt Ausldndern ein Wahlrecht aber auch schon
ohne ein solches Abkommen zu.”)

74)

75

=

76

=

77)

Siehe zB Braunias (FN 21) 95, dessen rechtsvergleichende Studie die Staatsangehorig-
keit durchwegs als eine notwendige Voraussetzung des Wahlrechts in Europa erweist;
auch damals bestanden aber noch punktuelle Ausnahmen, so in Andorra, in Portugal,
im Saarland und in der Sowjetunion (s Braunias [FN 35] 6, 451, 120, 546), auferdem in
Osterreich, worauf noch zuriickzukommen sein wird (IV.B.).

So zdhlt etwa das Vereinigte Konigreich zu seinen Staatsangehorigen alle ,,Common-
wealth citizens” und rdumt dariiber hinaus auch den Staatsangehorigen der Republik
Irland ein Wahlrecht auf allen Ebenen ein (mwN Schnedl, Das Auslinderwahlrecht —
ein europaisches Gebot [1995] 56); umgekehrt ldsst auch Irland seit 1985 britische
Staatsangehorige mit Wohnsitz in Irland zu den Parlamentswahlen zu. In Wales und
Nordirland sind iiberdies EU-Biirger zu den Nationalversammlungen aktiv und pas-
siv wahlberechtigt (mwN Thienel, Staatsangehorigkeit und Wahlrecht im sich einigen-
den Europa: das ,, Volk” iSd Art 3 1. ZPEMRK, FS Ohlinger [2004] 365 [375]). Déne-
mark, Norwegen und Island erklarten bereits 1977, 1978 bzw 1986 die Angehorigen
anderer nordischer Staaten auf kommunaler Ebene fiir wahlberechtigt (mwN Schned!
aaO 54, 64); zuvor hatten bereits danische Staatsangehérige in Island und islandische
Staatsangehorige in Danemark ein Wahlrecht, das sich aus der historischen Verbin-
dung zwischen diesen beiden Staaten erklart; s Ruland, Forum: Wahlrecht fiir Auslan-
der? Ju$ 1975, 9 (12 FN 62). Art 19 EGV raumt Unionsbiirgern innerhalb der EU in ih-
rem Wohnsitzstaat ein Kommunalwahlrecht und ein Wahlrecht zum Européischen
Parlament ein. Die Belgische Verfassung erméchtigt den einfachen Gesetzgeber darii-
ber hinaus, Unionsbiizgern das Wahlrecht auf allen Ebenen zu gewéhren, bislang
wurde davon aber erst auf kommunaler Ebene Gebrauch gemacht (mwN Thienel aaO
374).

Ein solches Wahlrecht bestand auf kommunaler Ebene in Finnland zunachst fiir
Staatsangehorige von Island, Norwegen, Schweden und Dénemark (mwN Schned!
[FN 75] 57), nunmehr sind dort alle Ausliander auf kommunaler Ebene wahlberechtigt
(mwN Thienel [FN 75] 375). In Portugal kann seit 1971 Brasilianern, seit 1989 auch an-
deren Staatsangehorigen von Staaten mit portugiesischer Sprache auf Basis der Ge-
genseitigkeit ein Wahlrecht gewahrt werden (mwN Schned! [FN 75] 57; Thienel [FN 75]
377). Auch in Spanien ermichtigt die Verfassung seit 1985 dazu, Auslandern bei Ge-
genseitigkeit ein Wahlrecht einzurdumen (mwN Schned! [FN 75] 58; Thienel [FN 75]
378); Gleiches gilt auf kommunaler Ebene auch fir Tschechien (mwN Thienel [FN 75}
378).

In der Schweiz haben Auslander in verschiedenen Kantonen ein Wahlrecht auf kanto-
naler und/oder kommunaler Ebene zT schon seit 1849, s ndher Hangartner/Kley
(FN 19) 46. Ein Komumnunal-, zT auch ein Regionalwahlrecht besteht auflerdem in Est-
land, in Litauen, der Slowakei, in Slowenien, Irland, Island, Belgien, Schweden, Dane-
mark, Finnland, in Norwegen, in den Niederlanden und in Ungarn, siehe Waldrauch,
Wahlrechte auslandischer Staatsangehoriger in europdischen und klassischen Ein-
wanderungsstaaten, in Wiener Hefte zu Migration und Integration in Theorie und
Praxis 1-2003, 55 (66 ff). Die irische Verfassung ermachtigt den einfachen Gesetzgeber
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Das Auslanderwahlrecht ist in den meisten dieser Staaten zwar auf die kom-
munale Ebene und damit auf die ,,politische Volksschule der Demokratie*”®) be-
schrankt. Gleichwohl kénnte sich hier ein Systemwechsel abzeichnen, vergleich-
bar dem Abschied vom Besitz-, Bildungs-, Gesinnungs- und vom reinen Man-
nerwahlrecht, der sich in Europa iiber einen Zeitraum von etwa hundert Jahren
allmihlich, letztlich aber doch endgultig vollzogen hat. Drei Faktoren scheinen
eine Ausdehnung des Wahlrechts auf Ausldnder dabei zu erleichtern: Erstens
gewisse kulturelle, sprachliche oder politische Gemeinsamkeiten zwischen dem
Staat, der das Wahlrecht gewidhrt und jenem Staat, dem der wahlberechtigte
Auslander angehort;”?) zweitens ~ wie im Fall des Wahlrechts auf Gegenseitig-
keit ~ die Tatsache, dass eigene Staatsangehorige in einem anderen Staat wahl-
rechtlich gleich behandelt werden wie Inldnder, und schlieflich drittens ein Nach-
ahmungseffekt, also ein Gleichziehen mit als verwandt empfundenen Staaten, die
das Auslanderwahlrecht bereits eingefiihrt haben ) Diese drei Faktoren enthul-
len zugleich, welchen Zweck oder zumindest Effekt es umgekehrt hat, das Wahl-
recht allein den Staatsangehérigen vorzubehalten: Anders als noch im 19. Jahr-
hundert geht es dabei nicht mehr darum, nur den Gleichgesinnten zum Wahl-
recht zuzulassen, wohl aber darum, dieses Recht nur Gleichen zu gewahren. Die
Staatsangehorigkeit ist geradezu pradestiniert, eine solche ,Homogenitat” des
Wahlvolks herzustellen, zum einen, weil alle anderen Ein- und Ausschlusskrite-
rien des Wahlrechts weitgehend an Uberzeugungskraft verloren haben, zum an-
deren, weil die Staatsangehorigkeit das Differenzierungskriterium schlechthin
ist: Sie ist kein Merkmal, das beim Rechtsunterworfenen gleichsam vorgefunden
wird und das ihn als ,,im Tatsdchlichen” wesentlich verschieden von anderen er-
weist, sondern ein Merkmal, das die Rechtsordnung einzig zu dem Zweck kre-
iert, um sodann danach zu unterscheident!).

sogar dazu, Auslandern das aktive Wahlrecht zum Abgeordnetenhaus einzurdumen;
bisher wurde davon aber nur bei britischen Staatsangehérigen Gebrauch gemacht,
s mwN Schnedl (FN 75) 531; Thienel (EN 75) 374 {f; s auch Rack, Das Kommunalwahl-
recht der Auslinder aus rechtsvergleichender und EG-rechtlicher Sicht, OGZ 10/1989,
3 (6), der bereits vor mehr als 15 Jahren aufgrund eines Rechtsvergleichs konstatierte,
dass es ,einen allgemeinen Rechtsgrundsatz des Inhaltes, daR das Kommunalwah!-
recht nur den Staatsbiirgern zustehen soll, jedenfalls in Europa nicht mehr gibt”.

78) Huber, Die Grundrechte der Auslander in der Schweiz und thre Rechtsquellen, FS
Zwahlen (1977) 117 (125).

79) Das gilt etwa im Fall Grofibritannien und Irland, Danemark und Island, Portugal und
Brasilien, der nordischen Staaten oder der Staaten der EU, s oben FN 75.

80) Das gilt etwa fiir die nordischen Staaten, zum Teil auch fiir die neuen Mitgliedstaaten
der EU. .

81) Die Staatsangehorigkeit hat insofern normékonomische Bedeutung: Sie ist ein blofler
Status, eine rechtliche Eigenschaft, an die die Rechtsordnung bestimmte Rechte und
Pflichten kniipft, s Jellinek, System der subjektiven 6ffentlichen Rechte (1963) 116 ff;
Thienel (FN 5) 24 ff; s auch Isensee (FN 10) 707 ff. Die durch die Staatsangehorigkeit er-
zeugte Homogenitdt des Wahlvolkes ist eine rechtlich vermittelte, sie unterscheidet
sich insofern von der vor-rechtlichen Homogenitit des Volkes, die Schmitt C., Verfas-
sungslehre (1928) 231 f postuliert und zum Ausgangspunkt des Staates iibethaupt er-
klart. Dass ein Staatsvolk in geistiger, sozialer und politischer Hinsicht zumindest re-
lativ homogen ist, setzt auch das BVerfG im Maastricht-Urteil voraus: BVerfGE 89, 155
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III. Staatsangehorigkeit: Teilen und Herrschen
A. Teilen

Im Ursprung wurde das Institut der Staatsangehorigkeit allerdings keines-
wegs geschaffen, um eine Gruppe von Gleichen bzw ein , Wir-Gefiithl” zu erzeu-
gen und darauf eine Nation zu griinden. Entstehungsgeschichtlich wurzelt dieses
Institut vielmehr im Armenrecht: Als die Staaten namlich im 19. Jahrhundert thre
Freiziigigkeitsbeschrankungen lockerten, ihren Biirgern also eine Ausreise und
selbst die Auswanderung in einen anderen Staat gestatteten, setzte sich die Bevdl-
kerung und hier in besonderer Weise die verarmte Unterschicht in der Tat massen-
haft in Bewegung. Uberlastet von dem Zustrom hilfsbediirftiger Personen reagier-
ten die Gemeinden umgehend mit Abschiebungen, deren Ziel nun zwischenstaat-
lich durch das Instrument der Staatsangehérigkeit geregelt wurde: Man verstin-
digte sich darauf, anderen Staaten nur deren eigene Angehdorige zuzuweisen, die
in Deutschland dann auch erstmals ,Staatsangehorige” genannt wurden ®2) Dieser
entstehungsgeschichtliche Zweck der Staatsangehorigkeit hat, so wird in der Lite-
ratur bisweilen geltend gemacht, mit politischer Mitbestimmung offenkundig
nichts zu tun. Die heute als so zwingend erscheinende Verknupfung von Wahl-
recht und Staatsangehorigkeit sei daher bei Licht besehen ziemlich beliebig.®)

B. Herrschen

Das Armenrecht bildet freilich, wie von anderer Seite eingewendet wird,
blof3 eine Wurzel der Staatsangehérigkeit. Thr zweiter und weitaus bedeutende-
rer Ursprung sei im Nationalstaat zu sehen, der von einer Nation, also von Mer-
schen gebildet werde, die sich als zusammengehérig und damit zwangsldufig als
von anderen verschieden verstehen®) Die Zugehorigkeit zu dieser Nation
werde durch die Staatsangehérigkeit erst geschaffen, sie zur Voraussetzung po-
litischer Mitbestimmung zu erheben, sei nicht beliebig, sondern logisch: Eine
Gruppe, die sich zur Interessenverteidigung und Selbstbehauptung zusammen-
schliet, konne Herrschaftsbefugnisse nur jenen anvertrauen, die gleiche Interes-

(186); s dazu nur Griller, Ein Staat ohne Volk? Zur Zukunft der Europaischen Union,
IEF Working Paper Nr 21 (1996).
82) Siehe Grawert, Staat und Staatsangehérigkeit (1973) 63f, 135 ff; Quaritsch (FN 63) 5;
Reiter, Ausgewiesen, abgeschoben (2000) 24 ff, 53. In Osterreich hat sich das Institut
der Staatsbiirgerschaft zwar schon frither und, wie Grawert, aaO, 151, konstatiert,
~weniger in Abgrenzung zum volkerrechtlichen Ausland, als vielmehr von innen he-
raus” entwickelt; dennoch sollte auch hier der Kreis der Staatsbiirger in einer fiir das
Ausland verbindlichen Weise festgelegt werden: s dazu Thienel (FN 5) 35 f, 38 sowie
32, 451f zur engen Verkniipfung der sterr Staatsbuirgerschaft mit dem Heimatrecht in
einer Gemeinde und dem daraus resultierenden Anspruch auf Armenvorsorge.
In diese Richtung Rittstieg, Wahlrecht fiir Auslidnder (1981) 50 ff; Davy U. (FN 60) 74 f;
s auch Habermas, Staatsbiirgerschaft und nationale Identitat, in ders, Faktizitat und
Geltung (1992) 632, 642, nach dem zwischen Nationalstaat und Demokratie nur ein ge-
schichtlich kontingenter, nicht aber ein begrifflicher Zusammenhang bestehe.
Siehe insb Quaritsch (FN 63) 6 ff; Isensee (FN 10) 711 ff; s zu diesern Aspekt der Staats-
angehorigkeit auch Thienel (FN 74) 362 ff.
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sen verfolgen, die also zur Gruppe gehéren #) Dieser Zusammenhang werde be-
reits in der Franzosischen Verfassung von 1791 deutlich, die die Nation zum
Souverdn erklart und das Recht auf politische Mitbestimmung in der Folge nur
dem ,franzésischen Birger” zugesteht®) Dass das Wahlrecht fortan nahezu
uberall in Europa den Staatsangehorigen vorbehalten wurde, erweise die armen-
rechtliche Wurzel der Staatsangehdrigkeit als eine zuféllige Episode der Ge-
schichte, die mit dem Wegfall ihrer Ursache ende und durch die zweite - natio-
nalstaatliche — Wurzel {iberflissig geworden sei¥”) Nicht die Verkniipfung von
Wahlrecht und Staatsangehdorigkeit sei daher beliebig; in einen ,Nebel der Belie-
bigkeit”®) gerate vielmehr erst, wer diese Verkniipfung 16st und das Wahlrecht
wahllos jedem zugesteht, der sich im Staatsgebiet aufhalt.

C. Gleichheit erleichtert

Die armenrechtliche und die nationalstaatliche Wurzel der Staatsangehérig-
keit mogen so besehen weit auseinander liegen, ein Aspekt bindet sie gleichwohl
eng aneinander: Indem die Staatsangehérigkeit eine Gruppe von Gleichen er-
zeugt, erleichtert sie das Teilen ebenso wie das Herrschen. Denn Gleichheit er-
moglicht Identifikation und damit zum einen auch Solidaritidt mit demjenigen,
der mittellos ist. Zum anderen macht sie aber auch ertréaglicher, dass der Einzelne
in einer Demokratie — ungeachtet seiner Mitbestimmung — am Ende doch fremd-
bestimmt bleibt, und zwar vomn Volk, also einem Kollektiv: der anonymen Person
des Staates.”?) Diese Fremdbestimmung mag fiir den Einzelnen leichter hinzuneh-
men sein, wenn das Kollektiv, das ihn beherrscht, nur aus Seinesgleichen besteht,
nicht auch aus Fremden. Unter Gleichen fallt das Teilen leichter®) — das gilt offen-
sichtlich auch fiir die Herrschaft und zieht sich wie ein roter Faden durch die Ge-
schichte des Wahlrechts, beginnend mit dem Zensuswahlrecht, das nicht von un-
gefahr mit solcher Vehemenz und Ausdauer verteidigt wurde, fiirchtete das Be-
sitzblrgertum doch, dass es, sobald die Arbeiterschaft an der politischen Macht
beteiligt wird, mit dieser auch sein Vermdgen werde teilen miissen. Nichts ande-
res gilt dem Prinzip nach, wenn zum Wahlrecht nur moralisch, religits oder poli-
tisch Gleichgesinnte zugelassen werden und schliellich auch, wenn die politische
Mitbestimmung den Staatsangehdrigen als Gleichen vorbehalten wird.

D. Demokratie: ein Begriff, zwei Konzepte

Teilt man idS die Herrschaft nur unter Seinesgleichen, dann kehrt sich der
Ausgangsgedanke der Demokratie freilich unmerklich, aber doch nachhaltig

85) Quaritsch (FN 63)7 £.

86) Siehe Quaritsch (EN 63) 6; Isensee (FN 10) 712 f; s dazu auch Thienel (FN 75) 363 FN 44
mwN.

87) Quaritsch (FN 63) 7.

88) So Schreiner, Art 26 B-VG, Rill/Schiffer (Hrsg) Bundesverfassungsrecht — Kommentar,
1. Lfg (2001) Rz 23.

89) Kelsen (FN 6) 11; s dazu auch Mantl (FN 3) 112f.

90) Siehe aus sozialstaatlicher Sicht schon Wiederin, Sozialstaatlichkeit im Spannungsfeld
von Eigenverantwortung und Fiirsorge, VVDSIRL 64 (2004) 53 (82): ,,Ob es uns behagt
oder nicht: In der Familie fallt das Teilen leichter.”



650 Magdalena Poschl

um: Nicht weil alle Menschen gleich sind, soll keiner {iber den anderen herr-
schen,®') sondern nur wenn jemand gleich ist, soll er an der Herrschaft beteiligt
sein.”?) Nicht das Stimmrecht macht dann den Untertan zum Staatsbiirger,*) es
ist vielmehr die Staatsangehorigkeit, die den Rechtsunterworfenen erst zum
Stimmberechtigten macht.

Wer diesem nationalstaatlichen Demokratiekonzept zuneigt, dem wird ein
Auslanderwahlrecht nicht nur unnotwendig, sondern auch undemokratisch er-
scheinen.®?) Wer die Forderung nach Demokratie hingegen auf die Gleichheit der
Menschen und die gleiche Rechtsunterworfenheit aller in einem Staat lebenden
Personen stutzt, kommt kaum umhin, dem Grunde nach auch Auslindern ein
Wahlrecht zuzugestehen.®) Dass die politische Mitbestimmung von Ausldndern
den einen demokratisch geboten, den anderen aber durch die Demokratie verbo-
ten erscheint, zeigt {iberdeutlich, dass beide Lager sich wohl auf denselben Be-
griff berufen, darunter aber Verschiedenes verstehen: Schafft fiir die einen die

91) Siehe nur Kelsen (FN 6) 3: ,Er ist ein Mensch wie ich, wir sind gleich! Wo ist also sein
Recht, mich zu beherrschen? So stellt sich die durchaus negative und tief innerst anti-
heroische Idee der Gleichheit in den Dienst der ebenso negativen Forderung der Frei-
heit.” {(Hervorhebungen im Original).

92) In diesem Sinn, wern auch ausgehend von einer vorrechtlichen Homogenitat des Vol-
kes, ganz deutlich Schmitt C. (EN 81) 234: , Die demokratische Gleichheit ist wesent-
lich Gleichartigkeit, und zwar Gleichartigkeit des Volkes. Der zentrale Begriff der De-
mokratie ist Volk und nicht Menschheit.” (Hervorhebungen im Original).

93) Siehe noch Kant (FN 11) 432: ,Nur die Fihigkeit der Stimmgebung macht die Qualifi-
kation zum Staatsbiirger aus.”

94) Siehe zB Isensee (FN 10) 705 (,,demokratiewidrige Fremdbestimmung”) sowie 727

(,Die Ausweitung des Wahlrechts {iber das Staatsvolk hinaus bringt, verfassungs-
rechtlich gesehen, nicht,mehr Demokratie’, sondern deren Verkiirzung.”). Auch das
BVerfG qualifizierte ein Auslinderwahlrecht als mit dem GG unvereinbar: Art 20
Abs 2 GG, wonach , Alle Staatsgewalt [...] vom Volke aus[geht]”, habe namlich
nicht zum Inhalt, dass sich die Entscheidungen der Staatsgewalt von den jeweils Be-
troffenen her zu legitimieren haben; die Staatsgewalt miisse vielmehr ,das Volk als
eine zur Einheit verbundene Gruppe von Menschen zu ihrem Subjekt haben”. Zum
Staatsvolk gehore nach dem GG aber grundsétzlich nur der Staatsangehérige. Dass
es der demokratischen Idee entspreche, eine Kongruenz zwischen den Inhabern
demokratischer politischer Rechte und jenen Personen herzustellen, die dauerhaft
einer bestimmten staatlichen Herrschaft unterworfen sind, gestand das BVerfG da-
bei zu: Dieser Gedanke sei im Ausgangspunkt zutreffend, kénne die im GG vorge-
nommene Verkniipfung zwischen Staatsangehdrigkeit und Zugehérigkeit zum
Staatsvolk aber nicht 16sen: BVerfGE 83, 37 (50 ff) und 83, 60 (71£f), s zu diesen Ent-
scheidungen mwN Isensee/Schmidt-Jortzig, Das Auslanderwahlrecht vor dem Bun-
desverfassungsgericht. Dokumentation der Verfahren (1993); Marko, Autonomie
und Integration (1995) 227 ff; QOeter, Allgemeines Wahlrecht und AusschluB von der
Wahlberechtigung: Welche Vorgaben enthalt das Grundgesetz? in Davy U. (Hrsg),
Politische Integration der auslandischen Wohnbevélkerung (1999) 30; Gusy/Ziegler
(FN 6) 231 ff.
Siehe zB Konig/Perchinig, Wohnbiirgerschaft — Ein Weg zu einer neuen Integrationspo-
litik? in Osterreichische Hochschiilerschaft (Hrsg), Zwischert Mit- und Selbstbestimmung
(1993) 20 (33); Schnedl (FN 75) 27 {f; Feik, Staatsbiirgerschaft als Mittel oder als Folge
der Integration einer nichtdsterreichischen Person? JRP 2003, 96 (97{, 101 ff); Perchinig
(FN 4) 178 {f; ansatzweise auch Nowak (EN 18) 194f.
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Demokratie das Volk, so schafft sich nach den anderen ein Volk erst seine Demo-
kratie.%)

IV. Das ,, Volk” im Sinne des Art 1 B-VG

In dieser Dramatik stellt sich diese Frage fiir Osterreich nicht, doch sie findet
einen Widerhall in der eingangs genannten Ansicht des VIGH und auch der
iiberwiegenden Lehre, wonach das , Volk” iSd Art 1 B-VG allein die Gesamtheit
der Staatsburger sei.””) Der Gerichtshof fithrt zur Begriindung dieser Auffassung
zunichst aus, dass die Art 26, 95 und 117 Abs 2 B-VG, die das Wahlrecht ¢sterr
Staatsbiirgern vorbehalten, das demokratische Grundprinzip nur naher ausge-
stalteten. Sodann stelit er fest, dass der Begriff des Volkes in Art 1 B-VG an die
dsterr Staatsbiirgerschaft ankniipfe. Er verweist dazu auf ein fritheres Erkennt-
nis, demzufolge auch der Begriff ,Bundesvolk” in Art 26 B-VG an die Staatsbiir-
gerschaft ankniipft.®®) Der VIGH scheint also anzunehmen, dass der in Art 26
B-VG verfiigte Staatsbiirgervorbehalt auch durch Art 1 B-VG angeordnet ist*) —
ein Schluss, der bisweilen auch in der Lehre gezogen wird.!%) Art 26 B-VG legt

96) So die Formulierung bei Quaritsch (FN 63) 9; s zu diesen beiden unterschiedlichen
Demokratiekonzepten auch Gusy/Ziegler (EN 6) 226 ff mwN; s weiters Marko (FN 94)
2154f.

97) Siehe schon oben FN 3 und 4.

98) ViSlg 12.023/1989.

99) Wortlich fihrt der VEGH in VfSlg 17.264 /2004 aus: ,,Der in dieser Bestimmung [Anm.:
Art 1 B-VG] verwendete Begriff des Volkes kniipft aber — wie der VIGH schon in sei-
nem Erkenntnis V{Slg. 12.023/1989 im Zusammenhang mit dem Begriff des Bundes-
volkes iSd. Art. 26 B-VG dargetan hat — an die dsterreichische Staatsbiirgerschaft an:”
Im unmittelbaren Anschluss daran zitiert der VEGH aus dem bezogenen Erkenntnis
folgende Passage: ,Dies ergibt sich sowohl aus einer systematischen Interpretation,
die den Zusammenhang des Art. 26 B-VG mit der grundlegenden Aussage des Art. 1
B-VG und mit anderen Bestimmungen des B-VG, insb. dessen Art. 44 Abs. 3 iVm 46
Abs. 2 bedenkt (vgl. zB Adamovich-Spanner, Handbuch des &sterreichischen Verfas-
sungsrechts’, 1957, 104f;, Walter, Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, System,
1972, 135f), als auch aus der Entstehungsgeschichte des Art. 26 Abs. 1 B-VG, wie insb
der 1. Vorentwurf Kelsens sowie der Entwurf von Renner und Mayr zu dieser Bestim-
mung zeigen (vgl. Ermacora, Die Ssterreichische Bundesverfassung und Hans Kelsen,
1982, 176ff, sowie derselbe, Quellen zum 6sterreichischen Verfassungsrecht [1920],
1967, insb. 205, 246 und 261). Auch eine Bedachtnahme auf Art. 8 Abs. 1 des Staatsver-
trags von Wien, BGBL 152/1955, (gem. Art. II Z 3 des BVG BGBI. 59/1964 im Rang von
Bundesverfassungsrecht) macht — worauf etwa Ringhofer, aaO, 103, zutreffend hin-
weist — deutlich, daf der Besitz der Gsterreichischen Staatsbiirgerschaft das magSgebli-
che Kriterium fur die Zugehorigkeit zum Bundesvolk darstellt.” Diese Passage nennt
zwar auch Art1 B-VG, ithr Thema ist aber ungeachtet dessen das Bundesvolk iSd
Art 26 B-VG. Wenn der VIfGH diese — allein auf Art 26 B-VG bezogenen — Ausfithrun-
gen als Begriindung fiir die Annahme anfiihrt, der Volksbegriff des Art1 B-VG
kniipfe an die Staatsbiirgerschaft an, dann geschieht dies wohl unter der (unausge-
sprochenen) Pramisse, dass der Begriff des Bundesvolkes in Art 26 B-VG den Volksbe-
griff des Art 1 B-VG bestimmt.

100) Deutlich etwa Schreiner (FN 88) Rz 23, nach dem die verfassungsrechtlichen Vorgaben
des Art 26 B-VG von einem ,, wohldefinierten Begriff des personellen Substrates der
Volkssouveranitat” ausgehen. Da Art 26 B-VG eine ,, Ausfaltung der Volkssouverani-
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nach dieser Position den Volksbegriff des Art 1 B-VG verbindlich fest oder , ent-
hiillt” doch immerhin, was unter diesem Begriff zu verstehen ist. Er schafft da-
mit einen Standard, der an der Baugesetzlichkeit des Art 1 B-VG partizipiert und
daher ohne Volksabstimmung in keine Richtung mehr abanderbar ist: Weder
darf das Wahlvolk verkleinert noch darf es erweitert werden.

Die radikale Gegenposition zu diesem Konzept vertraten Kelsen/Froehlich/
Merkl in ihrem Kommentar zum B-VG.1®Y) Thnen zufolge hat Art 1 B-VG , keinen
relevanten Rechtsinhalt”, er sei eine bloe Deklaration, die nur richtig oder
falsch sein kénne, nicht aber in einem normativen Sinn gelte.’?2) Ob Osterreich,
wie Art 1 B-VG ankiindigt, wirklich eine demokratische Republik ist, ergebe sich
erst aus den {ibrigen ,organisationstechnischen, materiellrechtlichen Bestim-
mungen” des B-VG. Art 26 B-VG und die anderen einschldgigen Bestimmungen
erfiillen nach dieser Position die Ankiindigung des Art 1 B-VG oder falsifizieren
sie; sie bestimmen aber nicht den Inhalt des Art 1 B-VG, der — wegen seiner feh-
lenden Normativitdt — einer Ausdehnung des Wahlrechts auf Auslinder von
vornherein nicht entgegenstehen kann.'®?)

Neben diesen beiden Positionen — also der Annahme, Art 1 B-VG habe kei-
nen normativen Inhalt und der Meinung, Art 1 B-VG sei zwar eine Norm, deren
Inhalt sich aber aus anderen Vorschriften des B-VG ergibt ~ ist noch eine dritte
Position denkbar: Art 1 B-VG hat einen eigenstidndigen und normativen Volks-
begriff, der durch Art 26 B-VG und die iibrigen wahlrechtlichen Bestimmungen
des B-VG in zuldssiger Weise ausgefiihrt wird, der aber auch alternative Konkre-
tisierungen zuldsst. Fiir diese Position spricht nicht nur der Wortlaut des B-VG,
sondern auch eine historische und systematische Betrachtung.

A. Wortlaut

Bei unbefangener Lektiire ist Art1 B-VG fiir eine Ausdehnung des Wahl-
rechts auf Auslédnder offen: ,Osterreich ist eine demokratische Republik. IThr
Recht geht vom Volk aus.” Art 1 B-VG sagt zwar nicht explizit, wer das ,, Volk”
ist. Wie sich aus Art 26 Abs 1, Art 95 Abs 1 und (nach tiberwiegender, wenn auch
bestreitbarer Auffassung!®)) auch aus Art 119 Abs 2 B-VG 1920 ergibt, sind da-

tat” sei, begegne eine Ausdehnung des Wahlrechts auf Nichtstaatsbiirger Bedenken
im Hinblick auf Art44 Abs 3 B-VG; anderes gelte aus historischen Griinden nur fiir
bestimmte Nichtstaatsbijrger; s zu dieser Einschrankung noch unten IV.B.
Kelsen/Froehlich/Merkl, Die Bundesverfassung vom 1. 10. 1920 (1922) 65 £.

Anders wollte sich die Demokratiegarantie des Renner-Mayr-Entwurfs verstanden
wissen: ,,Das Grundmerkmal der demokratischen Republik fithrt Art. 1, Alinea 1, vor.
Der Satz ist nicht blof beschreibend, sondern auch Rechtssatz, es gibt in der Verfas-
sung keine Gewalt, und es darf keine geben, die nicht vom Volke eingesetzt ist .. .",
s Ermacora, Quelen zum Osterreichischen Verfassungsrecht (1920) (1967) 245.

IdS meinten Kelsen/Froehlich/Merkl (FN 101) 65 f etwa, der zweite Satz des Art 1 B-VG
stehe in einem gewissen Widerspruch zu den materiellrechtlichen Bestimmungen des
B-VG, weil nach ihnen das Recht grundsatzlich nicht unmittelbar durch das Volk, son-
dern durch den Nationalrat und die Landtage gesetzt werde. Dass die bezogenen Be-
stimmungen des B-VG deshalb baugesetzwidrig sind, folgte daraus fiir die Autoren —
ausgehend von ihren Pramissen ~ natiirlich nicht.

104) Siehe dazu Mayer (EN 4) 90; Pernthaler, JB1 2005 (FN 3) 196£.

101
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runter aber jedenfalls die Staatsbtirger zu verstehen, die das B-VG in Durchfiih-
rung des demokratischen Prinzips im Jahr 1920 zu den Wahlen der allgemeinen
Vertretungskérper zuliefs. Die solcherart wahlberechtigten Staatsbiirger wurden
allerdings bereits in der Stammfassung des Art 26 Abs 1 B-VG und werden nach
wie vor als , Bundesvolk” bezeichnet. Wenn Art 1 B-VG demgegeniiber neutral
vom ,, Volk” spricht, dann kénnten damit tiber die Staatsbiirger hinaus auch im
Inland ansassige Auslander gemeint sein. Dabei ist zuzugeben, dass der Aus-
druck , Bundesvolk” auch blofs als Gegenbegriff zum ,Landesvolk” verstanden
werden kann, die dann beide zusammen das Volk iSd Art1 B-VG bilden.!%)
Sieht man davon ab, dass das B-VG den Begriff ,Landesvolk” nicht verwendet,
so ware aber auch dann noch zu bedenken, dass Art1 B-VG nur vom ,,Volk”
spricht und nicht etwa vom ,, 6sterreichischen Volk”. Dass auch in den Demokra-
tiegarantien anderer Verfassungen im Zeitpunkt der Schaffung des B-VG blo8
vom ,, Volk” die Rede ist, &ndert daran nichts; denn diese Verfassungen wurden
durchwegs mit einer feierlichen Formel eingeleitet, die sich auf ein bestimmtes
Volk, etwa ,the People of the United States”,1%) das ,,deutsche Volk”'%7) oder die
,schweizerische Nation“1%) beruft. Ein solches Proomium enthilt das B-VG aber
nicht.!”) Es mag also sein, dass sich das B-VG bei der Verwendung des Begriffes
~Volk” an ausldndische Vorbilder angelehnt hat. Dass dies unbesehen gesche-
hen ist, kann aber nicht angenommen werden. Denn die Schépfer des B-VG
scheuten gerade bei Art 1 B-VG nicht davor zuriick, von gangigen Formulierun-
gen abzuweichen: Dementsprechend soll etwa nach Art1 B-VG - in bewusster
Abkehr von der iblichen Terminologie — nicht die ,Gewalt”, sondern das
~Recht” vom Volk ausgehen.’%) Dass Art 1 B-VG nur vom ,, Volk” und anders als
Art 26 B-VG gerade nicht vom ,,Bundesvolk” und auch nicht vom ,dsterrei-
chischen Volk” spricht, kann daher allein mit der Vorbildwirkung anderer Ver-
fassungen nicht erklart werden. Naher liegt vielmehr die Annahme, dass das
B-VG, wenn es verschiedene Ausdriicke verwendet, damit auch Verschiedenes
meint!?).

105) Siehe zB Pernthaler, Land (FN 3) 21 £f; Rill/Schiffer (FN 3) Rz 23, 37.

106) So die Verfassung der Vereinigten Staaten von Amerika 1787.

107) So die Weimarer Verfassung 1919.

108) So die Einleitungsformel der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft 1874, s auch Hangarfner/Kley (FN 19) 235.

109) Im Linzer Entwurf, von dem die Beratungen des B-VG ausgingen, war eine solche
Einleitungsformel noch geplant, sie wurde aber fallen gelassen, zum einen, weil das
B-VG mangels eines Grundrechtskataloges als unvollstindig empfunden wurde
(s Ermacora [FN 102] 336), zum anderen, weil eine derart , feierliche Eingangsformel
bei der Verfassung eines Staates nicht am Platze schien, von dessen Lebensfihigkeit
nicht alle an der Beratung der Verfassung Beteiligten vollig tiberzeugt waren.” (Kelsen/
Froehlich/Merkl [FN 101] 63). Die urspriinglich vorgesehene Eingangsformel hétte sich
auf das Selbstbestimmungsrecht ,,des deutschen Volkes” berufen; dies musste umso
unpassender erscheinen, nachdem Osterreich durch den StV von St. Germain die wei-
tere Verwendung des Prifix ,Deutsch” (-Osterreich) verwehrt wurde, s dazu Kelsen/
Froehlich/Merkl (FN 101) 63, 66.

110) Siehe dazu Kelsen/Froehlich/Merkl (FN 101) 65.

111) Dabei wird nicht verkannt, dass das B-VG umgekehrt bisweilen ein und denselben
Ausdruck in verschiedenen Bedeutungen verwendet, das gilt auch fiir den Begriff des
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B. Historische Erwdgungen

Die Vor- und Entstehungsgeschichte des B-VG stiitzt diesen Befund. Bereits
in der Provisorischen Nationalversammlung, die sich nach dem Zerfall der Mo-
narchie am 21. 10. 1918 konstituiert hatte, bestand Einigkeit dartiber, dass die
vom Krieg schwer getroffene Bevélkerung Deutschdsterreichs nur in einer
wvollen Demokratie” wiederhergestellt werden konne'?) Aus diesem Grund
erlie} die Nationalversammlung bereits in ihrer 3. Sitzung am 12. 11. 1918 ein
Gesetz tiber die Staats- und Regierungsform von Deutschésterreich,''®) dessen
erster Artikel lautete: ,, Deutschdsterreich ist eine demokratische Republik. Alle
dffentlichen Gewalten werden vom Volke eingesetzt.” Da die Provisorische Na-
tionalversammlung ,auf einen Jahre zuriickliegenden Ruf des Volkes“!4)
(ndmlich die Reichsratswahl aus dem Jahre 1911) entstanden war,®) erklirte
sie schon fir Anfang 1919 die Neuwahl zur Konstituierenden Nationalver-
sammlung!®) und verabschiedete am 18. 12. 1918 eine Wahlordnung, deren
§11 alle deutschdsterreichischen Staatsbiirger ohne Unterschied des Ge-
schlechts fiir wahlberechtigt erklarte.l’”) Wer als Staatsbiirger idS gelten solle,
war kurz zuvor in einem eigenen Gesetz geklirt worden.!®) Als Regel wurde
darin festgelegt, dass das Heimatrecht in einer deutschosterreichischen Ge-
meinde den Birgern auch die deutschdsterreichische Staatsbiirgerschaft ver-
schafft, sofern sie sich nicht zu einem anderen Staat der ehemaligen Gster-
reichisch-ungarischen Monarchie bekennen (§1 leg cit). Fiir den Erwerb der
Staatsbiirgerschaft geniigte demnach, dass jemand im (neuen) Staatsgebiet un-
ter Billigung einer Gemeinde seinen Aufenthalt genommen hatte; ein ausdriick-
liches Bekenntnis zu Deutschdsterreich war dafiir grundsatzlich ebenso wenig
erforderlich®) wie die Zugehorigkeit zur deutschen Nationalitat — letzteres

Volkes, der auSer in Art 1 B-VG auch in Art 91 B-VG gebraucht wird, dort aber in ei-
nem anderen Kontext steht und daher auch anders verstanden werden muss, s dazu
Walter, Verfassung und Gerichtsbarkeit (1960) 156 f (insb 158).

112) Siehe die eingangs bei FN 1 zitierte Rede des Staatskanzlers Renner, StenProtProviNV,
3. Sitzung am 12. 11. 1918, 65.

113) StGB11918/5.

114) So Renner, StenProtProvINV, 3. Sitzung am 12. 11. 1918, 66.

115) Siehe auch Merkl, Die Verfassung der Republik Deutschésterreich (1919) 30: ,,Es wa-
ren . .. die Gewihlten gewissermafen frither da als die Wahler.”

116) Gesetz vom 18.12. 1918 iiber die Einberufung der konstituierenden Nationalver-
sammlung, StGB11918/114.

117) Gesetz vom 18.12. 1918 tiber die Wahlordnung fiir die konstituierende Nationalver-
sammlung, StGB1 1918/115.

118) Gesetz vom 5.12. 1918 iiber das deutschosterreichische Staatsbiirgerrecht, StGBI
1918/91, s schon oben FN 5.

119) Anderes galt nach § 2 leg cit fiir Personen, die zwar nicht in Deutschosterreich heimat-
berechtigt waren, aber seit mindestens 1. 8. 1914 im Gebiet der Republik Deutschéster-
reich ihren ordentlichen Wohnsitz hatten und fiir Personen, die ihren Wohnsitz nach
diesemn Zeitpunkt nach Deutschosterreich verlegt hatten und vorher in einer aufler-
halb Deutschosterreichs gelegenen Gemeinde des bisherigen Osterreich mit Aus-
nahme Dalmatiens, Istriens und Galiziens heimatberechtigt waren: Sie konnten die
Staatsbuirgerschaft nur durch die Erklarung erwerben, der Deutschosterreichischen
Republik als getreuer Staatsbiirger angehéren zu wollen.
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wurde von deutschnationaler Seite zwar verlangt,!?®) von der Nationalver-
sammlung aber nicht beschlossen, weil, wie der Abgeordnete Ofner ausfiihrte,
,die Frage, welcher Nationalitdt jemand angeh&rt, wenn man das Bekenntnis
weglaBt, in der Luft schwebt. Ich wiilte nicht, wer berechtigt ist, dariiber zu ur-
teilen”.1?!)

In der nachfolgenden Debatte iiber die Wahlordnung zur Konstituierenden
Nationalversammlung wurde prompt beanstandet, dass dieser Gesetzesent-
wurf auf nationale Sicherungen in gar keiner Weise Bedacht genommen habe:
.Vor allem fehlt ja”, wie sich der deutschnationale Abgeordnete Hummer be-
schwerte, ,,auch jede Bestimmung dariiber, daf8 tatsachlich nur derjenige Mit-
glied des Hauses werden kann, der sich als Deutscher im deutschosterrei-
chischen Staate bekennt . . . Bei dem Gesetz, auf dem ja die Wahlreform im we-
sentlichen fufit, haben Sie nicht ausdriicklich verlangt, daB jemand sich als
Deutschosterreicher bekennen miisse, um Staatsbiirger zu sein. Sie haben also alle
Bewohner dieses Landes als Wahlberechtigte. Da Sie aber sagen, wer wahlberechtigt
ist, hat auch bei Erreichung der entsprechenden Altersgrenze das passive Wahl-
recht, so werden Sie nicht verhindern kénnen, da8 auch jemand, der sich gar
nicht als Deutscher bekennt, in dieses Haus einziehen kann.”1?) Der Berichter-
statter Heine erwiderte darauf, dass diese Frage im Ausschuss eingehend bera-
ten worden sei, man habe dafiir aber keine befriedigende Formel gefunden:
. Wenn heute einer von den hier im Lande wohnenden Tschechen gewahlt wird,
so wird er auch gewahlt, wenn wir es verbieten, daf8 Tschechen gew&hlt wer-
den, denn es liegt ja dann in der Hand des Betreffenden, ein Scheinbekenntnis
zum Deutschtum abzulegen.”?®) Das Wahlrecht nur jenen zuzubilligen, die
deutscher Nationalitat sind, war ebenfalls inakzeptabel, weil dadurch, wie der
Tiroler Abgeordnete von Guggenberg austiihrte, ,,ein ganzer Volksstamm aufier-
halb des Wahlgesetzes gestellt ware. Das sind namlich unsere Ladiner. Unsere
Ladiner sind ja keine Deutschen, sondern eben Ladiner. . . . [sie] sind . . . ein gut
Osterreichischer Volksstamm, sie halten sehr zu unserem Vaterlande und zu un-
serer Heimat. Warum sollen sie dann eigentlich verkiirzt werden?”'?4) Nicht
aufgegriffen wurde schliefflich auch der Vorschlag, die Abgeordneten in der
Nationalversammlung nur die deutsche Sprache verwenden zu lassen,'”®) weil

120) Siehe den Antrag des Abgeordneten Wolf, StenProtProvNYV, 3. Sitzung am 12. 11. 1918,
72.

121) StenProtProvNV, 3. Sitzung am 12. 11. 1918, 73.

122) StenProtProvNV, 10. Sitzung am 18. 12. 1918, 333 (Hervorhebungen nicht im Original).

123) StenProtProvNV, 10. Sitzung am 18. 12. 1918, 353.

124) StenProtProvNV, 10. Sitzung am 18. 12. 1918, 357.

125) Siehe StenProtProvNYV, 10. Sitzung am 18. 12. 1918, 357, und den sodann zu Art IV des
Gesetzes iiber die Einberufung der konstituierenden Nationalversammlung gestell-
ten, aber abgelehnten Zusatzantrag, wonach ein Wahlschein, der den Abgeordneten
Eintritt in die Nationalversammlung verschaffte, nur demjenigen auszustellen sei, der
sich bei der letzten Volkszahlung zur deutschen Umgangssprache bekannt hat, vor
der Hauptwahlbehérde ein Bekenntnis zum deutschen Volk ablegt und das GelSbnis
leistet, sich in allen Vertretungskdrpern ausschlieflich der deutschen Sprache bedie-
nen zu wollen, s dazu Kelsen, Die Verfassungsgesetze der Republik Deutschosterreich
(1919) Zweiter Teil, 75 {.
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man furchtete, dass dann in anderen Staaten gegen deutsche Minderheiten
ebenso vorgegangen wiirde.?) Am Ende wurde daher allen deutschésterrei-
chischen Staatsbiirgern das Wahlrecht zuerkannt, ohne fiir die Staatsbiirger-
schaft oder fiir das Wabhlrecht ein Bekenntnis zu Deutschosterreich, eine (wie
immer festzustellende) Zugehérigkeit zur deutschen Nationalitit und auch
ohne Deutschkenntnisse zu verlangen.

Nur wenige Wochen nachdem die Provisorische Nationalversammlung
diese Wahlordnung beschlossen hatte, wurde ein Ergidnzungsantrag einge-
bracht, demzufolge unter der Bedingung der Gegenseitigkeit auch deutschen
Reichsangehdrigen mit Wohnsitz in Deutschdsterreich ein Wahlrecht zZuzuer-
kennen sei. Dieser Gesetzesvorschlag war die Antwort auf einen kurz zuvor in
der Deutschen Republik gefassten Beschluss, deutschosterreichischen Staatsbiir-
gern das Stimmrecht zur konstituierenden Nationalversammlung der Deutschen
Republik einzurdumen.!”) Er entsprach dem damals weit verbreiteten Wunsch
nach einem sog Anschluss Osterreichs an die Deutsche Republik,?®) wurde von
allen Parteien begriiSt und dann auch beschlossen.’?’) Kein einziger Abgeordne-
ter wandte dagegen ein, dass reichsdeutsche Staatsangehtrige Auslander und
daher nicht zum Volk zu zéhlen seien und dass ihr Wahlrecht daher undemokra-
tisch sei, eher war sogar das Gegenteil der Fall: So wurde von deutschnationaler
Seite in der vorgeschlagenen Erweiterung des Wahlrechts gar die Chance gese-
hen, , da wir uns, dem Zuge unseres Herzens folgend, mit unseren Briidern, mit
denjenigen vereinen, zu denen wir gehdéren, die Fleisch von unserem Fleische
und Blut von unserem Blute sind”, dies nach der jahrhundertelangen Nétigung,
~in einem Staatspferch mit Vélkern zu leben, die uns vollkommen wesensfremd
waren, die fiir deutsche Sprache, deutsche Gesittung und deutsche Kultur gar
kein Verstandnis hatten”.130)

Der dieser Wortmeldung zugrundeliegende Volksbegriff ist offensichtlich
ethnisch-mythologisch, er ist aber, wie schon die Debatte tiber das Wahlrecht der
Tschechen und Ladiner in der Provisorischen Nationalversammlung zeigt, nicht
der des Gesetzes iiber die Staats- und Regierungsform Deutschésterreichs und
auch nicht der der Wahlordnung zur Konstituierenden Nationalversammlung.
Der Volksbegriff dieser Gesetze ist— der historischen Situation entsprechend —in
dieser Hinsicht vielmehr vollig offen: Er ist weder auf die Zugehorigkeit zur
deutschen Nationalitat festgelegt (wie das Wahlrecht der Ladiner und Tschechen
zeigt) noch auf die Staatsbiirgerschaft (wie das Wahlrecht der reichsdeutschen

126) Staatskanzler Renner meinte dazu: ,Wollen wir also nicht aus iibertriebener Angst-
lichkeit in unserem eigenen Lande Volksgenossen, Deutsche in benachbarten Gebieten
gefdhrden und sie dort Drangsalierungen ausliefern, die den Schein des Rechts ge-
winnen, indern diese Staaten einfach die Paragraphe, die wir hier hereinsetzen, in ihre
Verfassung aufnehmen”, s Kelsen (FIN 125) Zweiter Teil, 76.

127) Siehe dazu Kelsen (FN 125) Zweiter Teil, 68 f.

128) Siehe idS schon Art 2 des Gesetzes vom 12. 11. 1918 tber die Staats- und Regierungs-
form von Deutschosterreich, der Deutschosterreich zu einem Bestandteil der Deut-
schen Republik erklart; mit dieser Erklarung allein wurde der Anschlusswunsch frei-
lich noch nicht verwirklicht: s dazu Kelsen (FN 125) Erster Teil, 33 f.

129) StGBl 1919/15.

130) So der Abgeordnete Miihlwerih, StenProtProvNV, 12. Sitzung vom 9. 1. 1919, 448.
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Staatsangehorigen beweist).1¥') Zum , Volk” gehérten vielmehr die Staatsburger
und dariiber hinaus auch jene Nichtstaatsbiirger, die der Gesetzgeber fiir wahl-
berechtigt erklart hatte.

An die im Gesetz tGiber dje Staats- und Regierungsform Deutschésterreichs ver-
wendete Formulierung -, Deutschosterreich ist eine demokratische Republik. Alle
offentlichen Gewalten werden vom Volke eingesetzt” —lehnte sich dann auch der
sogenannte Linzer Entwurf an, von dem die Beratungen des B-VG ausgingen.'®?)
Art 1 B-VG weicht von dieser Formulierung nur insofern ab, als er die Gewalten-
terminologie ersetzt und bestimmt, dass das ,, Recht” vom Volk ,,ausgeht”.133) Wer
zum ,, Volk” im Sinne dieser Bestimmung gehért, wurde weder im Unterausschuss
noch im Plenum diskutiert. Dass dieser Begriff nun aber plétzlich ganz anders ver-
standen worden ist als noch ein Jahr zuvor, ist wenig wahrscheinlich und kann
auch nicht aus Art 26 B-VG 1920 geschlossen werden: Wenn das Wahlrecht dort
namlich (nicht ausdriicklich, aber doch erkennbar) &sterr Staatsbiirgern vorbehal-
ten wurde, ™) dann nicht, weil man einen Anschluss an die Deutsche Republik
nun nicht mehr wiinschte, sondern nur, weil ein solcher Anschluss in der Zwi-
schenzeit durch den StV von 5t. Germain verboten worden war.1%)

Das zeigt nicht zuletzt die Zweite B-VG-Novelle 1929'%), mit der der einfache
Gesetzgeber in Art 26 Abs 1 B-VG dazu erméchtigt wurde, , Personen, die nicht

131) Daran kann auch nichts andern, dass die Provisorische Nationalversammlung, nach-
dem sie das Gesetz iber die Staats- und Regierungsform von Deutschosterreich
beschlossen hatte, eine Kundmachung an das Volk erlief, in der ua zu lesen ist:
~Deutschdsterreicher! Wir sind nun ein Volk, sind eines Stammes und einer Sprache,
vereinigt nicht durch den Zwang, sondern durch den freien Entschiuf aller.” Denn die
sonach beschlossene Wahlordnung spricht eben doch eine andere Sprache, wenn sie
auch im Staatsgebiet wohnhaften Tschechen, die die Staatsbiirgerschaft erlangt haben,
das Wahlrecht zuerkennt und sie damit zu einem Teil des Volkes macht. Dafiir lief} die
erwahnte Kundmachung auch ohne weiteres Raum, denn es hie8 dort ebenso: ,Mit-
biirger! Deutschosterreicher! Wir stellen die Volksfreiheit unter den Schutz der gesam-
ten Bevolkerung!” (StenProtProvNV, 3. Sitzung am 12. 11. 1918, 69).

132) Art 1 lautete nach diesem Entwurf: (1) Osterreich ist eine demokratische Republik.
(2) Alle offentlichen Gewalten werden vom Volke eingesetzt und in seinem Namen
ausgetibt.” (Ermacora [FN 102] 106).

133) Diese Fassung erhielt Art 1 B-VG bereits im Unterausschuss, s dazu Ermacora (FN 102)
336, 4711, sowie Kelsen/Froehlich/Merkl (FN 101) 65.

134) Siehe schon Kelsen/Froehlich/Merkl (EN 101) 94, wonach die Bundesbiirgerschaft als Be-

dingung des aktiven Wahlrechts indirekt dadurch vorgeschrieben ist, dass die Wahl

des Nationalrates , durch das Bundesvolk, das ist die Gesamtheit der Bundesbiirger
erfolgt”; idS dann auch V{Slg 12.023/1989 sowie Ringhofer (FN 3) 103; Stolzlechner, Die
politischen Rechte der Auslander in Osterreich (1980) 80 ff; Schick in Neisser/Handstan-
ger/Schick, Das Bundeswahlrecht® (1994) 105; Holzinger, Art26 B-VG, in Korinek/

Holoubek (Hrsg), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, 1. Lfg (1999) Rz 34; Rill/

Schiffer (FN 3) Rz 37 EN 115; Schreiner (EN 88) Rz 23; Thienel (FN 75) 376 FN 114, je-

weils mwN.

Art 88 StV St. Germain. Im Hinblick auf das Anschlussverbot wurde das Wahirecht

reichsdeutscher Staatsangehoriger zuvor auch schon in der Wahlordnung zur Natio-

nalversammlung beseitigt: Art 6 des Gesetzes iber die Wahlordnung zur Nationalver-

sammlung, StGBI 1920/316 iVm der Neuverlautbarung StGB1 1920/ 351.

136) BGBI 1929/392.

135

=
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die Bundesbtirgerschaft besitzen” auf Grund staatsvertraglich gewahrleisteter
Gegenseitigkeit ein aktives und — iiber die Wahlordnung des Jahres 1918/1919
hinaus - sogar ein passives Wahlrecht einzuraumen.’¥) Wie aus den Ausschuss-
beratungen hervorgeht, war diese Erméachtigung nach wie vor vom Anschluss-
gedanken getragen; allgemein gefasst und neutral auf Auslinder bezogen
wurde sie nur, um aufienpolitische Schwierigkeiten zu vermeiden.’®) Der Ver-
fassungsgesetzgeber hat damit aber sehenden Auges in Kauf genommen, dass
ein spéaterer Gesetzgeber unter geanderten politischen Bedingungen von dieser
Ermichtigung auch nichtdeutschen Ausldndern gegeniiber Gebrauch macht.
Dass dies tatsachlich nicht geschehen, die genannte Erfnéichtigung vielmehr un-
geniitzt geblieben und 1968 auch wieder beseitigt worden ist,*) steht auf einem
anderen Blatt. Entscheidend ist hier allein, wie diese Offnung des Wahlrechts fiir
Auslander im Jahr 1929 bewertet worden ist: Weder im Ausschuss noch im Ple-
num wurde gegen sie eingewandt, dass Auslander keinesfalls zum Volk gehor-
ten, es folglich undemokratisch sei, ihnen ein Wahlrecht einzurdumen'®). Art 26
B-VG wurde im Plenum iiberhaupt nicht debattiert und wie der Bericht des Aus-
schussvorsitzenden und die Rede des Bundeskanzlers zeigen, offenbar auch als
minderwichtig angesehen,*!) keinesfalls also als eine Vorschrift, die an die

137) Wortlich lautete die eingefligte Bestimmung: ,,Ob und unter welchen Voraussetzun-
gen auf Grund staatsvertraglich gewiéhrleisteter Gegenseitigkeit auch Personen, die
nicht die Bundesbiirgerschaft besitzen, das Wahlrecht zusteht, wird in dem Bundesge-
setz (iber die Wahlordnung geregelt.”

138) Berchtold, Die Verfassungsreform von 1929 Teil II (1979) 219 (223).

139) BGBI 1968/412. Die Aufhebung dieser Erméachtigung wurde erst im Ausschuss bean-
tragt; welche Griinde dafiir mafgeblich waren, geht weder aus diesem Abanderungs-
antrag noch aus dem AB 1002 BIgNR 9. GP hervor.

140) Unklar ist in dieser Hinsicht nur eine AuBerung Froehlichs im Ausschuss: Als Bauer
meinte, die Einschaltung dieser Bestimmung in das B-VG habe keine rechtliche Wix-
kung, ,denn wenn ein Staatsvertrag zustande kommt, dann ist er eben Gesetz.
Kommt er nicht zustande, dann ist er nicht Gesetz” bemerkte Froehlich: , Ein Staats-
vertrag kann die Bundesverfassung nicht dndern. Dariiber entscheidet das Volk.”
(Berchtold [FN 138] 223). Selbst wenn Froehlich mit dieser Aufierung gemeint haben
sollte, dass eine Erweiterung des Wahlrechts auf Ausldnder eine Gesamtanderung der
Verfassung darstellt und daher einer Volksabstimmung bediixrfte, wiirde dies nur zei-
gen, dass der parlamentarischen Versammlung das Problem bewusst war, sie den Ein-
wand Froehlichs aber fiir unbegriindet hielt.

141) Der Berichterstatter Schuschnigg referierte dem Plenum zunachst die wesentlichen
Ziele der Zweiten B-VG-Novelle und hob dann ,in gedrangter Klirze” die Anderun-
gen einiger verfassungsrechtlicher Artikel besonders hervor. Zu Art 26 B-VG fithrte er
aus, dass das aktive Wahlrecht nun an die Erlangung der Grofijahrigkeit gekniipft
werde, und meinte dann ohne weitere Erlduterungen nur: ,In diesem Zusammen-
hange darf ich auch auf den zweiten Satz des Absatzes 1 des § 15 [Anm: der die Ande-
rungen des Art 26 B-VG enthielt] verweisen, welcher auf einen Antrag des Herrn Abg.
Dr. Schonbauer zuriickzuftihren ist, der einvernehmlich mit der Regierung aufge-
nommen wurde.” (StenProtNR, 3. GP 110. Sitzung am 7. 12. 1929, 3005). Bundeskanz-
ler Schober stellte sodann . die wichtigsten Bestimmungen der Verfassungsreform” he-
raus, sprach bei Art 26 B-VG aber nur das Wahlalter, die Wahlpflicht und die Einfiih-
rung standiger Wahlerverzeichnisse an; die Mdoglichkeit, das Wahlrecht auf Auslan-
der auszudehnen, erwéhnte er nicht einmal (StenProtNR, 3. GP 110. Sitzung am 7. 12.
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Grundfesten der Demokratie rithrt, im Gegenteil: Sowohl im Ausschussbericht
als auch wahrend der Plenardebatte wurde wiederholt betont, dass die vorge-
schlagene Novelle am Charakter Osterreichs als einer demokratischen Republik
nichts dandere.14?)

Anders als der VIGH, der im Erkenntnis V{Slg 17.264 /2004 auf die B-VG-No-
velle 1929 nicht Bezug nimmt, und auch anders als jener Teil der Lehre, der als
Volk iSd Art 1 B-VG nur die Staatsbiirger ansieht, haben Rill/Schiffer aus der No-
velle 1929 mE vollig zu Recht den Schluss gezogen, dass Auslandern im Ein-
klang mit Art 1 B-VG ein Wahlrecht eingerdumt werden diirfe, wenn ein ausrei-
chendes Naheverhiltnis zu Osterreich besteht, allerdings mit der Einschrin-
kung, dass dies nur unter der Voraussetzung der Gegenseitigkeit geschehen
konne. Das ergebe sich nicht aus einer Versteinerung der historischen Rechts-
lage, sondern aus dem der Novelle 1929 zugrunde liegenden Gedanken, dass die
Beteiligung im Rahmen allgemeiner Wahlen wechselseitige Integration voraus-
setzt, also eine Integration Fremder in Osterreich und von Osterreichern in ein
fremdes politisches System auf Basis der Gleichberechtigung!®). Ob dieser Ge-
danke Art 26 B-VG idF 1929 wirklich entnommen werden kann, ist mE nicht der-
art gewiss. Zwar mag sich ein Staat zum Abschluss eines Gegenseitigkeitsab-
kommens fiir gewShnlich nur mit einem Staat veranlasst sehen, zu dem er be-
reits enge Beziehungen pflegt. Es wire aber auch denkbar, dass ein solches Ge-
genseitigkeitsabkommen gerade geschlossen wird, um engere Beziehungen zu
einem anderen Staat erst entstehen zu lassen. Die wechselseitige Integration
wiére dann nicht schon die Voraussetzung, sondern erst die Folge des gegensei-

1929, 3008 f). Auch im AB 405 BIgNR 3. GP wurde diese Anderung nicht weiter erldu-
tert.

142) Siehe AB 405 BIgNR 3. GP 1: ,, Aufler Zweifel aber steht, dafl an den in den Artikeln 1
und 2 der Bundesverfassung aufgestellten Hauptgrundsitzen der staatlichen Gestal-
tung auch durch die Zweite Novelle nicht geriittelt wird, denn der Charakter Oster-
reichs als einer demokratischen Republik bleibt ebenso unangetastet wie seine bun-
desstaatliche Organisation”; s dann auch die Rede des Berichterstatters Schuschnigg
im Plenum, StenProtNR, 3. GP 110. Sitzung am 7. 12. 1929, 3002 f: , Nicht gerittelt
wird . . . an dem Charakter Osterreichs als einer demokratischen Republik . . . Es wird
nichts geandert am Charakter Osterreichs als einer demokratischen Republik. Nach
wie vor bleibt der Nationalrat der oberste Vertreter der Volkssouveranitat, wenn auch
nicht mehr der einzige, weil neben ithm mit anndhernd gleichbedeutenden Rechten
der Bundesprdsident gestellt erscheint.” Auch Bundeskanzler Schober attestierte der
B-VG-Novelle sodann die ,volle[r] Aufrechterhaltung der in den beiden ersten Arti-
keln des Bundes-Verfassungsgesetzes aufgestellten Hauptprinzipen —~ der demokrati-
schen Republik einerseits und der bundesstaatlichen Einrichtung anderseits” (Sten-
ProtNR, 3. GP 110. Sitzung am 7. 12. 1929, 3007). Der Abgeordnete Eisler nahm schlief3-
lich fiir die Sozialdemokraten in Anspruch, , die Grundlagen der demokratischen Ver-
fassung in Osterreich unversehrt erhalten {zu] haben”. (StenProtNR, 3. GP 110. Sit-
zung am 7. 12. 1929, 3012). Dass zum ,, Volk” nach wie vor nicht nur dsterr Staatsbiir-
ger gezahlt wurden, zeigt schliefslich auch die Bemerkung des Abgeordneten Richter,
~daf wir alle hoffen und alle wiinschen, daf es dem kleinen Splitter des deutschen
Volkes einmal moglich sein soll, in das deutsche Mutterland heimzukehren und den
Anschluf an das grofie deutsche Wirtschaftsgebiet zu finden”. (StenProtNR, 3. GP
110. Sitzung am 7. 12. 1929, 3043).

143) Rill/Schiffer (FN 3) Rz 38; ebenso Schreiner (FN 88) Rz 23.
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tig eingerdumten Wahlrechts. Vom Wortlaut des Art 26 B-VG idF 1929 waren
aber beide Vorgangsweisen gedeckt, denn dieser ermachtigte den Bundesgesetz-
geber ohne weitere Einschrankungen zur Regelung, ,{o]b und unter welchen
Voraussetzungen auf Grund staatsvertraglich gewdahrleisteter Gegenseitigkeit
auch Personen, die nicht die Bundesbirgerschaft besitzen, das Wahlrecht zu-
steht”.

Auch aus der Tatsache, dass Art 26 B-VG idF 1929 ein Wahlrecht fiir Auslan-
der nur unter der Voraussetzung der Gegenseitigkeit gestattet hat, folgt mE noch
nicht, dass dies in gleicher Weise fiir Art1 B-VG gelten muss. Art 26 B-VG idF
1929 lasst wohl Schliisse auf den Inhalt des Art 1 B-VG zu, dies aber gleichsam in
die umgekehrte Richtung: Er zeigt nur, dass ein Auslanderwahlrecht auf Gegen-
seitigkeit sich in jenem Rahmen halt, den Art 1 B-VG fiir die ndhere Ausgestal-
tung des demokratischen Prinzips zur Verfligung stellt, nicht aber, dass dieser
Rahmen damit schon restlos ausgereizt ist. Auch die Materialien legen einen sol-
chen Schluss nicht nahe, eher ist das Gegenteil der Fall: Wenn Art 26 B-VG idF
1929 im Ausschussbericht nicht erlautert und im Plenum nicht einmal ansatz-
weise diskutiert worden ist, dann wohl, weil der Verfassungsgesetzgeber an-
nahm, dass die durch Art 26 B-VG 1929 erméglichte Erweiterung des Wahlvolks
mit Art 1 B-VG ohne weiteres vereinbar ist. Halt man sich an den Wortlaut des
Art 1 B-VG, so ist dies auch plausibel. Der Ausdruck , Volk” ist fiir Ausldnder
durchaus offen. Dass Auslandern ein Wahlrecht nur gewéhrt werden darf, wenn
ihr Heimatstaat umgekehrt 6sterr Staatsbiirger fiir wahlberechtigt erklart, ergibt
sich aus dem Satz, dass das Recht der Republik Osterreich vom ,, Volk” ausgeht,
hingegen nicht.

In diesem weiten Sinnt wurde Art 1 B-VG offenbar auch von der zeitgendssi-
schen Literatur verstanden, die Art 26 B-VG nach der Novelle 1929 weder in ein
Spannungsverhélinis zum demokratischen Prinzip gesetzt noch das darin fest-
gelegte Gegenseitigkeitserfordernis auf Art 1 B-VG projiziert hat: So stellte etwa
Adamovich im Jahr 1927 noch fest, dass die ésterr Bundesbtirgerschaft eine uner-
lassliche Voraussetzung fiir das Wahlrecht sei und Auslandern ein solches Recht
durch die NRWO nicht eingerdumt werden diirfe. Mit gleicher Selbstverstand-
lichkeit meinte er aber schon 1932, also 3 Jahre nach der B-VG-Novelle 1929, dass
die sterr Bundesbiirgerschaft nur eine regelmafiige Voraussetzung des Wahl-
rechts sei'®). Auch Ermacora konstatierte 1963 noch ohne weitere Einschrankung,
dass wohl auch ,,Personen das Wahlrecht zustehen [kénnte], die nicht die Staats-
burgerschaft besitzen®.14%)

Die Gesamtheit dieser Erwagungen spricht mE fur die Annahme, dass zum
~Volk”i5d Art 1 B-VG jedenfalls die Staatsbiirger gehoren, dass dazu aber auch
Auslander mit einem Naheverhiltnis zu Osterreich gehéren kénnen, wenn der
einfache Verfassungsgesetzgeber dies bestimmt. Er darf dabei, wie sich aus der
Entstehungsgeschichte weiters ergibt, zwischen Auslandern differenzieren, ein
Wabhlrecht also nur solchen Fremden einraumen, deren Heimatstaat umgekehrt

144) Adamovich, Grundrifs des Gsterreichischen Staatsrechts (1927) 133; ders, Grundrifs des
dsterreichischen Staatsrechts? (1932) 124.
145) Ermacora, Handbuch der Grundfreiheiten und Menschenrechte (1963) 568 EN 1.
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dsterr Staatsbuirger fiir wahlberechtigt erklart. Dass Art 1 B-VG zu einer solchen
Differenzierung zwingt, folgt aber mE aus der Entstehungsgeschichte nicht.

C. Systematische Erwagungen

Der Volksbegriff des Art 1 B-VG ist allerdings, wie ein weiterer Blick in die
Materialien zeigt, nicht fiir alles offen und auch nicht in jeder Hinsicht indiffe-
rent. Wer zum ,, Volk” iSd Art 1 B-VG gehért, wurde zwar nicht bei Art 1 B-VG
erdrtert, wohl aber indirekt im Zuge der Beratung des Art 7 B-VG angesprochen.
Als Beratungsgrundlage des Art 7 B-VG diente dem Unterausschuss Art 117 des
sozialdemokratischen Entwurfes, demzufolge , Vor dem Gesetze . . . alle Staats-
biirger gleich [sind]. Vorrechte der Nationalitéit, der Konfession, des Geschlech-
tes, Standes oder der Klasse sind fiir immer ausgeschlossen.”1%) Wie der Vorsit-
zende des Unterausschusses bemerkte, ist diese Bestimmung ,eigentlich nur
eine Ausfihrung des Wortes demokratisch in Artikel 1 Abs. 1”.14) Der sodann
beschlossene Art 7 Abs 1 B-VG ist zwar zum Teil anders formuliert als sein Ent-
wurf, auch wurde thm im weiteren Verlauf der Beratungen noch ejn zweiter Ab-
satz angeftigt, der 6ffentlichen Bediensteten die ungeschmalerte Austibung ihrer
politischen Rechte gewihrleistet. An der grundsatzlichen Bedeutung des Art7
B-VG fiir die Demokratie énderte diese Modifikation aber nichts. Art7 B-VG
wurde vielmehr, wie auch bei Kelsern/Froehlich/Merkl zu lesen ist, schon in die all-
gemeinen Bestimmungen des B-VG aufgenommen, weil in dem ,,politisch wich-
tige[n] Prinzip der Gleichheit vor dem Gesetz . . . die demokratischen Errungen-
schaften besonders zum Ausdruck kommen® .14}

Wenn Art7 B-VG den Materialien zufolge den Ausdruck ,demokratisch”
niher ausfithrt, dann folgt daraus fir den Begriff des ,Volkes” in Art1 B-VG
drejerlei: Da nach Art 7 Abs 1 Satz 1 B-VG 1920 alle Bundesbiirger vor dem Ge-
setz gleich sind, zdhlen zum Volk erstens jedenfalls die Staatsbiirger: Sie sind
jene ,Gruppe von Gleichen”, deren Mitglieder an der politischen Mitbestim-
mung zwingend zu beteiligen sind. Da Art7 Abs 1 Satz 2 B-VG Vorrechte auf-
grund der Geburt, des Geschlechts, des Standes, der Klasse und des Bekenntnis-
ses untersagt, darf zweitens niemand aus derart personiichen Griinden vom
Wahlvolk ausgeschlossen werden. Drittens zdhlen zum Volk iSd Art1 B-VG
auch die offentlichen Bediensteten, denen durch Art7 Abs 2 B-VG 1920 die un-
geschmalerte Ausiibung ihrer politischen Rechte gewdhrleistet wurde. Art1
B-VG erteilt damit allen aus der Monarchie iiberkommenen Ein- und Aus-

146) 904 BlgKV; s auch Ermacora, Quellen (FN 102) 152 (177).

147) Ermacora, Quellen (FN 102) 339. Der Zusammenhang zwischen Demokratie und
Gleichheit ist evident und wurde auch schon in der eingangs erwahnten Rede Renners,
StenProtProvNV, 3. Sitzung am 12. 11. 1918, 66, hergestellt, als dieser meinte, , daf in
der furchtbarsten Not eines Landes und Volkes sich die drei Hauptklassen: Biirger,
Bauern und Arbeiter zusammengeschlossen haben, um sich selbst und ihr Land zu
retten. (Lebhafter Beifall und Héindeklatschen.) Dieser Zusammenschluf . . . kann nicht
anders bestehen und erhalten bleiben, als auf dem Boden der vollen Rechtsgleichheit.
(Zustimmung.) Darum ist das Gesetz [Anm: das Deutschdsterreich zu einer demokra-
tischen Republik erklért], so wie es hier vorliegt, geboren aus der inneren Notwendig-
keit unseres jungen Staatswesens.”

148) Kelsen/Froehlich/Merkl (FN 101) 74.
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schiusskriterien des Wahlrechts eine klare Absage, mit einer Ausnalune: Die
Staatsbiirgerschaft darf weiterhin zur Bedingung politischer Mitbestimmung ge-
macht werden, durch Art 1 B-VG geboten ist dies aber, wie die Vorgeschichte des
B-VG und die B-VG-Novelle 1929 zeigen, nicht.

Auslindern in Osterreich ein Wahlrecht einzurdumen, bediirfte daher — we-
gen Art 26, 60, 95 und 117 B-VG und wohl auch wegen Art 3 StGG ~ auf Bundes-,
Landes- und Gemeindeebene eines Verfassungsgesetzes und damit eines breiten
politischen Konsenses; eine Volksabstimmung miisste iiber eine solche Ausdeh-
nung des Wahlrechts mE aber nicht abgehalten werden."*?) Die in der Judikatur
und zum Teil auch in der Lehre vorgenommene Verengung des Volksbegriffs auf
Staatsbiirger erscheint im Lichte der historischen Gegebenheiten des Jahres 1920
wie eine nachtrégliche Projektion eines nationalstaatlichen Standards, die zu we-
nig bedenkt, dass ,,in Osterreich . . . der Staat die Nation gemacht hat und nicht
umgekehrt die Nation den Staat”.*) Trafe wirklich zu, dass das ,, Volk” iSd Art 1
B-VG auf Staatsbiirger beschrénkt ist, dann hétte iberdies das durch Art117
Abs 2 Satz 4 B-VG gewdhrte Kommunalwahlrecht fir EU-Burger Bedenken im
Lichte des demokratischen Bauprinzips ausldsen miissen; dies ist jedoch, soweit
ersichtlich, und mE zu Recht in Osterreich in keiner Weise geschehen 1)

V. Staatsbiirgerschaft als Schaltstelle der Demokratie:
Wiederholt sich die Geschichte?

Dass der fiir ein Auslanderwahlrecht erforderliche Konsens in Osterreich in
néherer Zukunft zustande kommen wird, erscheint wenig wahrscheinlich. Ge-

149) Wie hier im Ergebnis auch Oberndorfer, Art 1 B-VG, in Korinek/Holoubek (Hrsg), Oster-
reichisches Bundesverfassungsrecht, 3. Lfg (2000) Rz 18 unter Hinweis auf die histori-
schen Ansitze, Auslandern in Osterreich das Wahlrecht einzuridumen; weiters Feik
(FN 95) 98 f; krit zur Annahme des VIGH, der Volksbegriff des Art 1 B-VG kniipfe an
die Staatsbiirgerschaft an, auch Perchinig (FN 4) 178 ff sowie Ohlinger® (FN 3) Rz 343.
Nicht tiberzeugt hat die Begriindung des Erkenntnisses V{Slg 17.264/2004 auch
Schick, Vortrag am 19. 5. 2005 in dem von Holoubek/Lienbacher/Rill veranstalteten Semi-
nar zur aktuellen Judikatur des VfFGH an der Wirtschaftsuniversitit Wien. Wie hier
wird die Frage des Ausldnderwahlrechts auch in der Schweiz gesehen, die ,ein ge-
schichtlich und politisch gewachsenes Staatswesen von Angehéorigen verschiedener
Volks- und Sprachgruppen [ist]. Uber ein alifilliges Stimmrecht der Auslinder kann
daher nach politischer Opportunitit entschieden werden”: Hangartner/Kley (FN 19)
47. Anders beurteilte diese Frage, wie bereits erwahnt, das BVerfG fir das GG, s dazu
FN 94.

150) Wiederin, Rechtspolitik der Zukunft - Innere Sicherheit, in Holoubek/Lienbacher (Hrsg),
Rechtspolitik der Zukunft — Zukunft der Rechtspolitik (1999) 277 (305), bezogen auf
Art 26 B-VG idF 1929.

151) Freilich kann man mit gutem Grund auch mit Rill/Schiffer (FN 3) Rz 39 FN 122 anneh-
men, dass ein Kommunalwahlrecht fiir Auslinder mit Art1 B-VG von vornherein
nicht in ein Spannungsverhéltnis geraten kann, weil das Volk in der Gemeindeselbst-
verwaltung keine Gesetze gibt, sondern nur im Bereich der gesetzesdeterminierten
Vollziehung beteiligt ist. Gerade von dieser Pramisse geht der VfGH im Erkenntnis
VfSlg 17.264 /2004 aber nicht aus, wenn er auch das in Art 117 Abs 2 B-VG gewihrte
Wahlrecht zum Gemeinderat als eine Ausfithrung des in Art 1 B-VG statuierten demo-
kratischen Prinzips ansieht; s auch Mayer (FN 4) 90; Pernthaler JB1 2005 (FN 3) 196.
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gen die politische Mitbestimmung von Auslandern bestehen nach wie vor ver-
schiedenste Vorbehalte,'™) an vorderster Stelle wird gerne das Argument der
. Unentrinnbarkeit” genannt: Staatsangehorige seien mit dem Schicksal ihres
Heimatstaates unentrinnbar verbunden und hétten daher die Folgen threr politi-
schen Mitbestimmung selbst zu tragen, wahrend Auslander sich diesen Folgen
durch einen Riickzug in ihren Heimatstaat jederzeit entziehen kénnten.'s®) Sieht
man davon ab, dass dieses Argument fiir Unionsbiirger und damit auch fiir Os-
terreicher durch deren Aufenthaltsrecht in allen Staaten der EU zumindest stark
relativiert ist,***) so ist das Unentrinnbarkeits-Argument nicht neu, es wurde der
Sache nach schon im Zuge der Wahlrechtsreform 1907 vorgebracht, damals aller-
dings gegen ein Wahlrecht der Arbeiter: ,Und wenn ich mir nun da iiberlege”,
meinte etwa der Abgeordnete Tollinger, , welches Interesse vielleicht irgend ein
Arbeiter hat, der heute im Inlande seinen Dienst sucht, morgen ins Ausland geht,
nach Bayern, nach Preuflen . .. oder der auch seinen Weg nach Amerika findet
und dann wieder zuriickkehrt, so kann ich mir nicht vorstellen, daf8 ein solcher
Arbeiter ein besonderes Interesse dem Staatswesen entgegenbringt, schon des-
halb nicht, weil er nicht an die Scholle gebunden ist und wenn es thm da nicht ge-
fallt, dorthin geht, wo er glaubt, glinstigere Bedingungen zu finden. Ubi bene, ibi
patria, ist sein Losungswort und danach handelt er.”1%%)

Ein zweites Argument, das gegen ein Auslanderwahlrecht oft vorgebracht
wird, ist die unterschiedliche Lastenverteilung zwischen Staatsblirgern und

152) Siehe zu dieser Diskussion, die in Deutschland mit groSer Leidenschaft, in Osterreich
durchaus entspannter gefiihrt wird, zB Quaritsch (FN 63) 1 ff; Zuleeg, Die Vereinbar-
keit des Kommunalwahlrechts fir Auslinder mit dem deutschen Verfassungsrecht, in
Zuleeg (Hrsg), Auslanderrecht und Auslanderpolitik in Europa (1987) 153 (161 ff);
Isensee (FN 10) 718 £f; Schnedl (FN 75) 21 ff; Davy U. (FN 60) 70 f; Feik (FN 95) 96 ff;
Poier, Wahlrecht — Integration und Minderheitenschutz, in Sahlfeld ua (Hrsg), Integra-
tion und Recht (2003) 265 (284 {f); Thienel (FN 75) 379 ff, jeweils mwN.

153) ZB Doehring, Die staatsrechtliche Stellung der Auslidnder in der Bundesrepublik
Deutschland, VVDStRL 32 (1974) 7 (36 f); Isensee, Die staatsrechtliche Stellung der
Auslander in der Bundesrepublik Deutschland, VVDStRL 32 (1974) 49 (92 f); ders
(FN 10) 709 ff; Ruland (FN 75) 11; Birkenheier, Wahlrecht fiir Auslander (1976) 62 ff;
Quaritsch (FN 63) 14; Bickenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in Isensee/Kirch-
hof (Hrsg) Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd I (1987),
887 (Rz 28); Thienel (FN 75) 381.

154) Siehe schon Davy U. (FN 60) 75. Dabei ist zuzugestehen, dass das in Art 18 Abs 1 EGV
garantierte Aufenthaltsrecht sekundarrechtlich eingeschrankt werden kann, worauf
zuletzt Thienel (FN 75) 382 hingewiesen hat. Im Regelfall wird EU-Biirgern ein Weg-
zug in einen anderen EU-Staat allerdings gelingen. Ausnahmen gibt es hier und dort:
Ebenso wie Unionsbiirger in atypischen Fallen auferhalb ihres Heimatstaates nir-
gendwo im Unionsgebiet Aufnahme finden konnen, gibt es auch Ausliander, die -
etwa, weil sie Fliichtlinge oder staatenlos sind - keine Ausweichméglichkeit in einen
anderen Staat haben. Innerhalb des Staatsgebiets ist Osterreichern ebenso wie aufent-
haltsberechtigten Fremden der freie Zug und die Niederlassung an jedem Ort schon
von Verfassungs wegen zugesichert (Art4 Abs1 StGG, Art6 StGG, Art2 Abs1
4. ZPEMRK), sodass sie sich den Folgen ihrer politischen Mitwirkung auf Landes-
oder Gemeindeebene durch einen Ortswechsel ohne weiteres entziehen kdénnen. Sie
stimmen dann eben ,,mit den Fiilen” ab.

155) StenProtAH, 17. Sess, 453. Sitzung am 19. 11. 1906, 40028.
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Auslandern:*%) Auslander trafen keine staatsbiirgerlichen Pflichten, insb keine
Wehrpflicht; ohne die Ubernahme derartiger Pflichten kénnten aber politische
Rechte nicht beansprucht werden. Sieht man davon ab, dass dieser Einwand zir-
kuldr ist, weil er den Staatsbiirgervorbehalt des Wahlrechts mit Pflichten be-
griindet, die nur aus der Staatsbiirgerschaft resultieren, so ist auch dieses Argu-
ment der Sache nach aus der Geschichte bekannt: Es wurde 1907 gegen die poli-
tische Mitbestimmung der Frauen in Stellung gebracht’™) und unterstellt, dass
das Wahlrecht eine Art Lohn fiir Leistungen ist, die der Einzelne dem Staat ge-
geniiber erbringt. Dieses Verstandnis von Demokratie entfernt sich aber von ih-
rem Ausgangsgedanken, dass namlich zwischen Herrschenden und Beherrsch-
ten grundsatzlich Identitit bestehen und daher die Unterwerfung unter das
Recht an sich, nicht die Auferlegung ausgewihlter Pflichten — sei es die Steuer-
pflicht, sei es die Wehrpflicht, seien es staatsbiirgerliche Pflichten allgemein —
dem Grunde nach mit der Méoglichkeit verbunden sein muss, an der Rechtser-
zeugung mitzuwirken.’®) Dass die Unterwerfung unter die Rechtssetzung eines
Staates schon durch den Schutz ausgeglichen wird, den eine Rechtsordnung ge-
wahrt,") kann dagegen mE nicht eingewendet werden; denn bei dieser Pré-
musse fragt sich, warum es dann tiberhaupt eine demokratische Mitbestimmung
des — wie immer definierten — Volkes geben sollte.!®)

156) ZB Isensee (FN 153) 94; Birkenheier (FN 153) 64 ff; Thienel (FN 75) 383.

157) Siehe schon oben bei FN 48.

158) Deshalb iiberzeugt auch nicht, wenn dem Argument der ungleichen Lastenverteilung
zwischen In- und Auslandern entgegengehalten wird, dass Auslidnder — ebenso wie
Inlander - sehr wohl zur Entrichtung von Steuern und Sozialversicherungsbeitragen
verpflichtet seien, s etwa Thrdnhardt (FN 63) 20. Im Ansatz teilt dieser Einwand nam-
lich die Pramissen der von ihm kritisierten Position, dass namlich das Wahlrecht aus
ganz bestimmten Rechtspflichten resultiere, nicht aus der Rechtsunterwerfung iiber-
haupt. Konsequent zu Ende gedacht miisste dieses Argument dann dazu fithren, dass
besitzlose Bevélkerungsschichten vom Wahlrecht ausgeschlossen werden - ein Stand-
punkt, der heute als iiberwunden gilt, eben weil seine Pramissen nicht stimmen; sauch
Birkenheier (FN 153) 67 f; Isensee (FN 10) 730 f; Quaritsch (FN 63) 14; Thienel (FN 75) 383.

159) So Isensee (FN 153) 94; ders (FN 10) 729f; Thienel (FN 75) 383.

160) Kant, auf den sich Isensee (FN 10) 730 in diesem Zusammenhang beruft, bezeichnete
zwar jene Personen, denen kein Stimmrecht zukommt, als ,, Glieder des gemeinen We-
sens, . .. nur nicht als Biirger, sondern als Schutzgenossen”; doch sah er (FN 11) 432 in
der Mitbestimmung durch das ~ stimmberechtigte — Volk auch eine Art Richtigkeits-
gewahr der gesetzgebenden Gewalt: ,Denn, da von ihr alles Recht ausgehen soll, so
muB sie durch ihr Gesetz schlechterdings niemand unrecht tun kénnen. Nun ist es,
wenn jemand etwas gegen einen anderen verfiigt, immer moglich, daf er ihm dadurch
urrecht tue, nie aber in dem, was er tiber sich selbst beschlieBt (denn violenti non fit
iniuria). Also kann nur der iibereinstimmende und vereinigte Wille aller, so fern ein je-
der iiber alle und alle iiber einen jeden ebendasselbe beschlieSen, mithin nur der all-
gemein vereinigte Volkswille gesetzgebend sein.” (Hervorhebungen im Original).
Auch bei Kant ist also die Identitat zwischen Herrschenden und Beherrschten - und
damit der dem Recht Unterworfenen — der Leitgedanke der Demokratie; wenn Kant
nicht schlechthin allen Rechtsunterworfenen ein Stimmrecht zugestehen wollte, dann,
weil er die Selbstidndigkeit — nicht etwa die Staatsangehorigkeit — fiir eine notwendige
Voraussetzung des Stimmrechts hielt. IdS meinen fiir die Schweiz auch Hangartner/
Kley (FN 19) 9: ,In der Tradition des westlichen Verfassungsstaates entspricht das,

=
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Das eigentliche und unausgesprochene Unbehagen gegen ein Auslanderwahl-
recht hat wohl einen anderen Grund: Die Sorge, dass Inldnder auf lange Sicht
,fremden” kulturellen, politischen oder religiésen Uberzeugungen unterworfen
werden, die Sorge also, dass das um Ausldnder erweiterte Wahlvolk keine ,, Gesin-
nungsgemeinschaft” mehr bildet, oder noch schirfer: dass ein Eintritt von Auslan-
dern in den Kreis der Herrschaftsberechtigten ,eine indirekte Form der Land-
nahme” zur Folge hétte.!s) Eine ,, Gesinnungsgemeinschaft” der Stimmberechtig-
ten lasst sich wohl in etwa sicherstellen, wenn das Wahlrecht weiterhin von der
Staatsbiirgerschaft abhangig gemacht wird; die Staatsbiirgerschaft ist zugegebe-
nermaflen auch ein Kriterium, mit dem der Kreis jener Personen, die in einem
Land dauerhaft leben, typisiert und damit ohne besonderen administrativen Auf-
wand erfasst werden kann.'%?) Nimmt man dafiir aber in Kauf, dass auf Dauer im
Land lebende Ausliander vom Wahlrecht ausgeschlossen bleiben, dann kommt
dem Erwerb der Staatsbiirgerschaft demokratiepolitisch grofe Bedeutung zu.1%)

Mit einer vor kurzem im Nationalrat beschlossenen Novelle zum Staatsbiir-
gerschaftsrecht'!) wurde nicht nur die Gebiihr fiir die Einbiirgerung auf bis zu
€ 900 angehoben. %) Fiir die Verleihung der Staatsbiirgerschaft wird darin auch
verlangt, dass der Lebensunterhalt des Einbtirgerungswerbers hinreichend gesi-
chert ist; anders als bisher soll von dieser Bedingung auch dann nicht abgesehen
werden, wenn jemand unverschuldet in eine Notlage geraten ist.!®®) Fiir die Ver-
leihung der Staatsbiirgerschaft sind ab nun auflerdem Kenntnisse der deutschen
Sprache und Grundkenntnisse der demokratischen Ordnung sowie der Ge-
schichte Osterreichs und des jeweiligen Bundeslandes erforderlich.’¥’) Die er-
wahnten Deutschkenninisse muss der Fremde nach dem NAG'®) allerdings re-
gelmagig schon vor seiner Einbiirgerung nachweisen, wenn er seinen weiteren

Stimmrecht einer menschenrechtlichen Forderung.” (Hervorhebungen im Original), und
aaQ, 27: ,Damit kommt das Prinzip der Demokratie in Kollision mit der Verwirkli-
chung der Demokratie im Rahmen des Nationalstaates.”

161) So Quaritsch (FN 63) 15.

162) In diese Richtung Quaritsch (FN 63) 13, wohl auch Oeter (FN 94) 42, nach dem die
Staatsangehorigkeit traditionell die Funktion erfiillt, dauerhaft in einem Land Le-
bende von Personen abzugrenzen, auf die das nicht zutrifft; s auch Thienel (FN 75) 382.

163) Tatsachlich wird auch oft gesagt, das Staatsangehorigkeitsrecht sei der Ort, an dem
der Gesetzgeber Verdnderungen in der Zusammensetzung des Volks vorzunehmen
habe, s etwa BVerfGE 83, 37 (52); s auch Quaritsch (EN 63) 13 ff, oder Bdckenforde
(FN 153) Rz 28, nach dem die Kongruenz zwischen Rechtsunterworfenen und Wahl-
berechtigten durch eine entsprechende Aufnahme- und Einbiurgerungspolitik, nicht
durch eine Ausdehnung des Wahlrechts herzustellen sei; solange der Auslander nicht
durch Einburgerung Mitglied des Staatsverbandes geworden sei, fehle ihm die Zuge-
hérigkeit und Bindung an das Volk als politische Schicksalsgemeinschaft.

164) StenProtNR 22. GP 129. Sitzung am 6. 12. 2005, 99.

165) § 14 Tarifpost 2 Abs 1 Z 3 GebiithrenG 1957 idF der Novelle.

166) Nach § 10 Abs 1 Z 7 StbG idF der Novelle kann die Staatsbiurgerschaft einem Fremden
nur mehr verliehen werden, wenn ,sein Lebensunterhalt hinreichend gesichert ist”.
Der vor dieser Novelle in § 10 Abs 1 Z 7 StbG enthaltene Zusatz ,,oder ihn an seiner fi-
nanziellen Notlage kein Verschulden trifft” wurde ersatzlos gestrichen.

167) § 10a Abs 1 StbG idF der Novelle.

168) Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz (NAG), BGB1 12005/ 100.
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Aufenthalt in Osterreich sichern und spéter festigen will.®®) Die Kosten dieses
Spracherwerbs liegen bei € 1500'7%) — eine Summe, die fiir niedrige Einkom-
mensschichten kaum aufzubringen ist. Der Bund tibernimmt zwar die Halfte
dieser Kosten, dies aber nur fiir nachgezogene Familienangehérige und auch
erst, wenn der Fremde einen Deutsch-Integrationskurs im Ausmaf von 300 Un-
terrichtsstunden besucht und in zwei Jahren positiv absolviert hat!”) Im Zeit-
raum 2003-2004 ist der Abschluss eines solchen Kurses bisher aber nur etwa
25% der Fremden gelungen, und selbst das nur bei einem Unterrichtsprogramm
von 100 Stunden.’2) Entsprechend niedriger wird der Anteil jener Fremden sein,
die einen Deutsch-Integrationskurs in Zukunft rechtzeitig abschlieBen; lernge-
wohnte Fremde haben dabei durchaus bessere Chancen, fiir sie ist der Deutsch-
Integrationskurs namlich im Wesentlichen konzipiert.'”?) Fiir Schliisselkrifte, be-
sondere Flihrungskrafte und Personen mit hoherer Ausbildung stellen sich diese
Probleme nach dem NAG iibrigens nicht: Der Gesetzgeber unterstellt zwar auch
sie zundchst der Spracherwerbspflicht, unter einem vermutet er aber unwider-
leglich, dass sie diese Pflicht erfillen.’”4) ‘

169) Nach § 14 Abs 3 NAG sind Drittstaatsangehorige mit Erteilung oder Verlangerung eines
Aufenthaltstitels zur Erfillung einer , Integrationsvereinbarung” verpflichtet, die nach
§ 14 Abs 2 NAG aus zwei Modulen besteht: Modul 1 ist erfiillt, wenn der Drittstaatsan-
gehorige einen Nachweis iiber Kenntnisse des Lesens und Schreibens vorlegt (§ 14
Abs 5 Z1 NAG). Fiir Modul 2 ist grundsitzlich der Nachweis ausreichender Deutsch-
kenntrisse zu erbringen (§ 14 Abs 5 Z 2—-5 NAG, s aber noch unten EN 174). Beide Mo-
dule miissen nach § 14 Abs 8 NAG binnen finf Jahren ab Erteilung oder Verlangerung
des Aufenthaltstitels erfiillt werden. Zufolge §11 Abs2 Z 6 NAG darf dem Fremden
aber auch vorher eine weitere Aufenthaltsbewilligung nur dann erteilt werden, wenn er
die Integrationsvereinbarung oder ein einzelnes Modul bereits erfiillt hat. Hat der
Fremde mit der Erfiillung der Integrationsvereinbarung nach drei Jahren nicht begon-
nen, so droht ihm uU eine Ausweisung; Gleiches gilt, wenn er die Integrationsvereinba-
rung nach 5 Jahren nicht erfiillt hat (§ 54 Abs 3 und 4 FPG); im zweiten Fall droht dem
Fremden iiberdies eine Verwaltungsstrafe (§ 77 Abs 1 Z 4 NAG). Davon abgesehen ist
die Erfiiliung der Integrationsvereinbarung die Voraussetzung fiir ein dauerhaftes Auf-
enthaltsrecht nach finfjahriger Niederlassung (§ 45 Abs 1 Z 2 und § 48 Abs 1 Z 2 NAG),
gegebenenfalls fiir die Moglichkeit, seine Familienangehorigen ins Land nachzuholen
(§46 Abs 4 Z 3 lit c NAG) und fiir eine Niederlassungsbewilligung aus humanitiren
Griinden (§ 73 NAG).

170) §15 NAG iVm § 10 Verordnung der Bundesministerin fiir Inneres iiber die Integrati-
onsvereinbarung (Integrationsvereinbarungs-Verordnung — IV-V), BGBI I 2005/449.

171) §15 Abs 2 NAG.

172) Siehe Osterreichischer Integrationsfonds, Jahresbericht 2004 der Zertifizierungs- und
Evaluierungsstelle des OIF — Integrationsvereinbarung, 7.

173) Siehe die Stellungnahmen des Netzwerks SprachenRechte 29/SN-266/ME 22. GP 5f, 8;
Alfa-Zentrum fiir MigrantInnen 8 /SN-266/ME 22. GP 3; Krumm 9/SN-266/ME 22. GP
6, zu dem vom Bundesministerium fiir Inneres vorgelegten Entwurf eines Bundesge-
setzes, mit dem das Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz erlassen wird sowie das
Fremdengesetz 1997, das Gebiihrengesetz 1957, das Familienlastenausgleichsgesetz
1967 und das Kinderbetreuungsgeldgesetz gedndert werden, 266/ME 22. GI, GZ
76.201/1426-111/1/ ¢/ 05; s auch Der Standard vom 10. 11. 2005, Interview: , Mit Integra-
tion hat das leider nichts zu tun.”

174) Nach § 14 Abs 5 NAG ist das Modul 2 auch dann erfiillt, wenn der Drittstaatsangehd-
rige tiber einen Schulabschluss verfiigt, der der allgemeinen Universitatsreife iSd § 64
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Mag es auch nicht der Zweck dieser sog ~Integrationsvereinbarung” sein, so
liegt ihr Effekt doch klar auf der Hand:vantgegen ihrer Ankiindigung'”®) ,inte-
griert” sie nicht alle Fremden, die in Osterreich auf Dauer leben wollen, sie
grenzt vielmehr niedrige Bildungs- und Einkommensschichten aus. Damit
schlieft sich der Kreis und wir kehren zum Ausgangspunkt dieser Arbeit zu-
rick: Durch das Nadelohr des geltenden Staatsbiirgerschaftsrechts werden in
Zukunft bevorzugt jene Ausldnder gehen, die vermdgend und/oder gebildet
sind. Das Wahlrecht wird fiir sie solcherart zu einem Vorrecht der Klasse und
des Standes. Demokratiepolitisch wirft dies Osterreich um zwei Jahrhunderte
zurick.

Abs 1 des UniversitatsG 2002 oder einem Abschluss in einer berufsbildenden mittle-
ren Schule entspricht (Z 6), wenn er tiber eine Lehrabschlusspriffung nach dem Be-
rufsausbildungsG verfiigt (Z 7), wenn er eine , Niederlassungsbewilligung — Schliis-
selkraft” besitzt oder eine besondere Fithrungskraft i5d § 2 Abs 5a AuslBG ist (Z 8).
Siehe allerdings § 10a Abs 4 S5tbG idF der Novelle.

175) Die Integrationsvereinbarung dient nach § 14 Abs 1 NAG ,,der Integration rechtmagig
auf Dauer oder langerfristig niedergelassener Drittstaatsangehoriger”.



