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Dokumententyp: Kurzinformation 
Titel: Zulässigkeit eines Referendums über den Austritt der 
Bundesrepublik Deutschland aus der Europäischen Union 

 

Diese Kurzinformation behandelt die verfassungsrechtliche Zulässigkeit eines Referendums über 
den Austritt der Bundesrepublik Deutschland aus der Europäischen Union.1 

Den Begriff des Referendums kennt das Grundgesetz nicht. Vielmehr übt das Volk die Staatsge-
walt gemäß Art. 20 Abs. 2 Satz 2 Grundgesetz (GG)2 durch Wahlen und Abstimmungen aus. Wäh-
rend bei Wahlen Personalentscheidungen über die Besetzung oder Zusammensetzung eines 
Staatsorganes – insbesondere des Bundestages – getroffen werden, geht es bei Abstimmungen um 
Sachentscheidungen.3  

Dabei stellen Abstimmungen Sonderfälle in der streng repräsentativ ausgerichteten Gesamtkon-
zeption des Grundgesetzes dar und sind daher nur für bestimmte Sachfragen vorgesehen.4 So 
sind etwa in Art. 29 GG die direktdemokratischen Mittel der Volksbefragung, des Volksbegeh-
rens und des Volksentscheids genannt. Art. 29, 118, 118a GG enthalten Territorialplebiszite, 

 

1 Gegenstand dieser Kurzinformation ist hingegen nicht die Frage, ob das Abhalten eines Referendums über den 
Austritt der Bundesrepublik Deutschland aus der Europäischen Union mit Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG vereinbar 
wäre. Ergänzend wird auf Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Volksabstimmung in Deutsch-
land über den Vertrag von Lissabon?, Ausarbeitung vom 06.04.2009 (WD 3 - 3000 - 135/09), Wissenschaftliche 
Dienste des Deutschen Bundestages, Volksbegehren und Volksentscheid auf Bundesebene, Ausarbeitung vom 
17.02.2014 (WD 3 - 3000 - 005/14) und Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Zur direkten De-
mokratie im Bund und in den Ländern, Sachstand vom 31.08.2017 (WD 3 - 3000 - 162/17) hingewiesen. 

2 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil III, Gliederungsnummer 100- 
1, veröffentlichten bereinigten Fassung, zuletzt geändert durch Artikel 1 des Gesetzes vom 19. Dezember 2022 
(BGBl. I S. 2478). 

3 Rux, in: BeckOK Grundgesetz, 56. Edition, Stand: 15.08.2023, Art. 20 Rn. 69; Jarass, in: derselbe/Pieroth, Grund-
gesetz, 17. Auflage 2022, Art. 20 Rn. 5. 

4 Hofmann, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, Grundgesetz, 15. Auflage 2022, Art. 20 Rn. 51; Sachs, in: 
Sachs, Grundgesetz, 9. Auflage 2021, Art. 20 Rn. 32. 
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welche die Neugliederung des Bundesgebietes betreffen.5 Bei diesen Abstimmungen kann jedoch 
jeweils nur ein Teil des Souveräns votieren.6 Hingegen sieht Art. 146 GG eine freie Entscheidung 
des deutschen Volkes vor, durch die eine das Grundgesetz ersetzende Verfassung beschlossen 
wird.7  

Hinsichtlich anderer Sachfragen sieht das Grundgesetz keine direkte Beteiligung der Stimmbür-
ger an politischen Entscheidungsprozessen auf Bundesebene vor.8 Somit besteht derzeit auch für 
eine Abstimmung über den Austritt der Bundesrepublik Deutschland aus der Europäischen 
Union keine ausdrückliche Ermächtigungsgrundlage. Das Grundgesetz schließt eine solche Ab-
stimmung aber auch nicht explizit aus. Offen ist daher, ob eine „Volksgesetzgebung“ nach dem 
Grundgesetz in seiner aktuellen Fassung jedenfalls implizit ausgeschlossen ist. Bei dieser Frage 
ist zwischen rechtlich bindenden und nicht bindenden Volksabstimmungen zu unterscheiden.  

Bei Volksentscheiden handelt es sich um verbindliche Abstimmungen der gesamten wahlberech-
tigten Staatsbürger über ein Einzelvorhaben.9 Um einen Volksentscheid über den Austritt der 
Bundesrepublik Deutschland aus der Europäischen Union durchführen zu können, bedürfte es 
einer Verfassungsänderung.10 Eine „Volksgesetzgebung“ kann nicht allein durch einfaches Recht 
eingeführt werden.11 Dies folgt schon aus den Vorschriften über das Gesetzgebungsverfahren, die 
in Art. 76, 77 GG die Gesetzesinitiative und Gesetzgebung auf die Bundesorgane beschränken.12 
Art. 79 Abs. 3 GG stünde einer solchen Ergänzung des Grundgesetzes um Elemente direkter De-
mokratie nicht entgegen.13 Die sogenannte Ewigkeitsgarantie stellt im Hinblick auf das 

 

5 Art. 118 GG betrifft die Neugliederung im Südwesten Deutschlands und ist heute obsolet. Der Zusammen-
schluss der Länder Berlin und Brandenburg nach Art. 118a GG ist gescheitert (Dreier, in: derselbe, Grundgesetz, 
3. Auflage 2015, Art. 20 (Demokratie) Rn. 100). 

6 Rux, in: BeckOK Grundgesetz, Epping/Hillgruber, 56. Edition 15.08.2023, Art. 20 Rn. 82.1. 

7 Ob die Vorschrift damit eine unmittelbare Entscheidung des Volkes durch ein bindendes Referendum über die 
Verfassung fordert, ist umstritten. Dies wird unter Verweis auf den Wortlaut und die Entstehungsgeschichte der 
Norm überwiegend abgelehnt (vgl. etwa Herdegen, in: Dürig/Herzog/Scholz, Grundgesetz, Werkstand: 102. EL 
August 2023, Art. 146 Rn. 38; Sachs, in: Sachs, Grundgesetz, 9. Auflage 2021, Art. 20 Rn. 32; Rux, in: BeckOK 
Grundgesetz, Epping/Hillgruber, 56. Edition 15.08.2023, Art. 20 Rn. 82.1).  

8 Sommermann, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, 7. Auflage 2018, Art. 20 Rn. 161. 

9 Weber, Rechtswörterbuch, 31. Edition 2023, Volksabstimmung.  

10 Grzeszick, in: Dürig/Herzog/Scholz, Grundgesetz, Werkstand: 102. EL August 2023, Art. 20 Rn. 115; Rux, in: 
BeckOK Grundgesetz, Epping/Hillgruber, 56. Edition 15.08.2023, Art. 20 Rn. 83; Sommermann, in: von Man-
goldt/Klein/Starck, Grundgesetz, 7. Auflage 2018, Art. 20 Rn. 162; Dreier, in: derselbe, Grundgesetz, 3. Auflage 
2015, Art. 20 Rn. 106; Kotzur, in: von Münch/Kunig, Grundgesetz, 7. Auflage 2021, Art. 20 Rn. 124. 

11 Jarass, in: derselbe/Pieroth, Grundgesetz, 17. Auflage 2022, Art. 20 Rn. 6. 

12 Grzeszick, in: Dürig/Herzog/Scholz, Grundgesetz, Werkstand: 102. EL August 2023, Art. 20 Rn. 115; Rux, in: 
BeckOK Grundgesetz, Epping/Hillgruber, 56. Edition 15.08.2023, Art. 20 Rn. 82; Sommermann, in: von Man-
goldt/Klein/Starck, Grundgesetz, 7. Auflage 2018, Art. 20 Rn. 162; Dreier, in: derselbe, Grundgesetz, 3. Auflage 
2015, Art. 20 Rn. 106; Kotzur, in: von Münch/Kunig, Grundgesetz, 7. Auflage 2021, Art. 20 Rn. 124. 

13 Dreier, in: derselbe, Grundgesetz, 3. Auflage 2015, Art. 20 (Demokratie) Rn. 105; Rux, in: BeckOK Grundgesetz, 
56. Edition 15.08.2023, Art. 20 Rn. 83; Jarass, in: derselbe/Pieroth, Grundgesetz, 17. Auflage 2022, Art. 20 Rn. 6. 
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Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 1, Abs. 2 Satz 1 und Satz 2 GG) sicher, dass die Legitimationsan-
forderungen an eine effektive demokratische Herrschaft bei Änderungen anderer Bestimmungen 
des Grundgesetzes nicht unterschritten werden;14 eine Erweiterung wird dadurch nicht ausge-
schlossen.  

Ob das Grundgesetz auch konsultative Volksentscheidungen implizit ausschließt, ist in der 
rechtswissenschaftlichen Literatur umstritten. Teilweise wird angenommen, dass auch hierfür 
eine Verfassungsänderung notwendig sei, da die Ergebnisse derartiger Volksbefragungen zwar 
rechtlich nicht bindend seien, aber faktisch-politisch ein derartiges Gewicht erlangen könnten, 
dass die staatlichen Organe sich einer Befolgung kaum entziehen könnten.15 Das Ergebnis einer 
solchen Abstimmung könne wegen ihres amtlichen Charakters die Entscheidungsfreiheit des Par-
laments faktisch erheblich einschränken und präjudizieren.16 Andere verweisen darauf, dass eine 
etwaige politisch-faktische Bindungswirkung eine Frage der politischen Verantwortlichkeit 
sei, während für die verfassungsrechtliche Beurteilung entscheidend sei, dass eine konsultative 
Volksbefragung es den staatlichen Organen überlasse, sich inhaltlich anders zu entscheiden.17 
Daher bedürfe es lediglich einer Regelung durch einfaches Bundesgesetz.18 

*** 

 

14 Kmnet, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz, 17. Auflage 2022, Art. 79 Rn. 16. 

15 Volkmann, in: Friauf/Höfling, Berliner Kommentar zum Grundgesetz, 1. Ergänzungslieferung II/01, Art. 20 Rn. 
59. 

16 Sommermann, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, 7. Auflage 2018, Art. 20 Rn. 162. 

17 Grzeszick, in: Dürig/Herzog/Scholz, Grundgesetz, Werkstand: 102. EL August 2023, Art. 20 Rn. 116. 

18 Dreier, in: derselbe, Grundgesetz, 3. Auflage 2015, Art. 20 (Demokratie) Rn. 107. 


