Hamburg, den 18. September 2019

An das
Bundesverfassungsgericht
- Zweiter Senat -
SchloRbezirk 3

76131 Karlsruhe

Stellungnahme des Deutschen Bundestages
vertreten durch den Prasidenten Dr. Wolfgang Schiuble
Platz der Republik 1, 11011 Berlin
Bevollméchtigter: Prof. Dr. Ulrich Hufeld

in den Verfassungsbeschwerdeverfahren

gegen die Zustimmung des Vertreters der deutschen Bundesregierung
im Rat der Europdischen Union zum Beschluss des Rates {iber die Unterzeichnung
und zum Beschluss iber den Abschluss eines Freihandelsabkommens zwischen der
Europdischen Union und der Republik Singapur, unterzeichnet am 19. Oktober 2018,
und, gegebenenfalls hilfsweise, gegen die Umsetzung dieses Abkommens
in Deutschland durch deutsche Stellen, ferner
gegen die Nichtwahrnehmung der Integrationsverantwortung durch den
Deutschen Bundestag im Hinblick auf die Unterzeichnung und den Abschluss des
Freihandelsabkommens zwischen der Européaischen Union und der Republik Singapur

2 BvR 882/19

gegen a) die Zustimmung des deutschen Vertreters im Rat der Européischen Union zu
dem Beschluss des Rates der Europaischen Union zum Abschluss des
Freihandelsabkommens zwischen der Europidischen Union und der Republik Singapur
b) gegen .das Freihandelsabkommen zwischen der Européischen Union
und der Republik Singapur
und Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung

2 BVR 966/19
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Zu dem von den Beschwerdefuihrern Dr. Thilo Bode u.a. gestellten Antrag festzustellen,
dass der Deutsche Bundestag durch das Unterlassen einer Stellungnahme, die die Bun-
desregierung zur Nachverhandlung des EUSFTA verpflichtet, Rechte der Beschwerde-
fihrer verletzt habe (Verfassungsbeschwerde 2 BvR 882/19, Antrag Ziff. 2), und ferner
zur Verfassungsbeschwerde 2 BvR 966/19

nehme ich hiermit Stellung namens und im Auftrag des Deutschen Bundestages. Die
Prozessvollmacht liegt dem Gericht vor (Telefax vom 13. September 2019).

A. Zum Hintergrund des Verfahrens

Die Beschwerdefiihrer beanstanden die nach ihrer Auffassung unzureichende Mitwir-
kung des Bundestages vor der Unterzeichnung des Free Trade Agreement between the
European Union and the Republic of Singapore (EUSFTA), des Freihandelsabkommens
zwischen der Europaischen Union und der Republik Singapur.

L. Das EUSFTA

Das Inkrafttreten des Freihandelsabkommens steht noch aus, ebenso der Ratsbe-
schluss iiber den Abschluss des Abkommens (Art. 218 Abs. 6 AEUV). Der Beschluss (EU)
2018/1599 des Rates vom 15.10.2018 (Amtsbl. EU Nr.L 267 v. 25.10.2018, S. 1) ge-
nehmigt die ,,Unterzeichnung — im Namen der Européischen Union — des Freihandels-
abkommens zwischen der Europdischen Union und der Republik Singapur”, gestitzt
auf Art. 91, Art. 100 Abs. 2 sowie Art. 207 Abs. 4 UAbs. 1i.V.m. Art. 218 Abs. 5 AEUV.

Die Mitgliedstaaten sind nicht Vertragspartner. Es handelt sich um ein sogenanntes
,EU-only“-Abkommen. Die Europdische Kommission hat am 18.4.2018 vorgeschlagen,
LZwei eigenstindige Abkommen, ndmlich ein Freihandels- und ein Investitionsschutz-
abkommen, zu schaffen” (COM[2018] 196 final, S. 3, und COM[2018] 197 final, S. 3).
Damit hat die Kommission eine der méglichen Konsequenzen aus dem von ihr selbst
eingeholten Gutachten des Europadischen Gerichtshofs 2/15 vom 16.5.2017 gezogen. -
Das Freihandelsabkommen stiitzt sich auf die ausschlieBliche Zustandigkeit der Union
fir die gemeinsame Handelspolitik (Art. 3 Abs. 1 lit. e, Art. 207 Abs. 1, Art. 3 Abs. 2
AEUV).

Davon sind jedoch nicht erfasst ,andere Investitionen als Direktinvestitionen und die
Beilegung von Streitigkeiten zwischen Investor und Staat mit den Mitgliedstaaten als
Beklagten” (COM[2018] 196 final, S. 3, und COM[2018] 197 final, S. 3, im Anschluss an
das EuGH-Gutachten 2/15). Diese Bereiche werden in das Investitionsschutzabkom-
men verwiesen — ein ,gemischtes Abkommen"” (vgl. den Vorschlag der Kommission fiir
einen Beschluss des Rates zur Unterzeichnung des , Investitionsschutzabkommens zwi-
schen der Europiischen Union und ihren Mitgliedstaaten einerseits und der Republik
Singapur andererseits”, COM(2018) 195 final vom 18.4.2018).



Il Mitwirkung des Deutschen Bundestages

In Ubereinstimmung mit Art. 23 Abs. 2 Satz 2 GG ist der Bundestag lGber das EUSFTA
unterrichtet worden, insbesondere iiber die Vorschldge der Kommission im Verfahren
des Art. 218 AEUV. Den Antrag der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen vom 10.10.2018
(BTDrucks 19/4849), eine Stellungnahme (Art. 23 Abs. 3 GG) zum EUSFTA zu beschlie-
RBen, hat der Bundestag an den Ausschuss fiir Wirtschaft und Energie iiberwiesen, iiber
den Antrag dort debattiert und abgestimmt (BTDrucks 19/5234), im Ergebnis die Ab-
gabe einer Stellungnahme abgelehnt (ndher dazu u. subB Il 1 und B 1l 3).

Seit der 17. Wahlperiode haben sich der federfiihrende Ausschuss fiir Wirtschaft und
Energie und der mitberatende Ausschuss fiir die Angelegenheiten der Europiischen
Union vielfach mit Einzelaspekten des EUSFTA befasst. Das Abkommen war Gegen-
stand der Beratungen im Zusammenhang mit anderen Freihandelsvertrigen (CETA,
TTIP) und der Unterrichtung aus gegebenem Anlass, etwa nach dem Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts zum CETA im Hinblick auf das ausstehende Gutachten des EuGH
zum EUSFTA (Sitzung des Ausschusses fiir die Angelegenheiten der Europaischen Union
am 30.11.2016) und nach der Entscheidung des EuGH im Gutachtenverfahren 2/15
(Sitzung am 31.5.2017). In weiteren Sitzungen hat sich der Ausschuss fiir die Angele-
genheiten der Europiischen Union iiber das informelle Ministertreffen Auswartige
Angelegenheiten (Handel) unterrichten lassen (Unterrichtung durch die Bundesregie-
rung am 31.5.2017) und mit Votenanforderungen des federfiihrenden Ausschusses fir
Wirtschaft und Energie befasst (Sitzung am 27.6.2018).

Die kontinuierliche und intensive Begleitung der Verhandlungen iiber das EUSFTA fand
Ausdruck in zahlreichen Miindlichen und Schriftlichen Fragen sowie Kleinen Anfragen
im Jahr 2014 (drei Schriftliche Fragen), 2015 (eine Schriftliche und eine Miindliche Fra-
ge), 2016 (Kleine Anfrage, eine Schriftliche und eine Mindliche Frage) und 2018
(Schriftliche Frage) — zudem in Ausarbeitungen der Wissenschaftlichen Dienste und des
Fachbereichs Europa. Das Referat PE 2 (EU-Grundsatzangelegenheiten, Fragen der
Wirtschafts- und Wahrungsunion) hat den federfiihrenden und mitberatenden Aus-
schiissen im Zeitraum Méarz 2018 bis Juni 2019 fiinf Berichte »Die aktuelle Handelspoli-
tik der EU” (EU-Sachstand) vorgelegt, der Fachbereich PE 6 (Europa) hat dem parla-
mentarischen Raum den umfinglichen Infobrief »Das Gutachten des EuGH zum EU-
Freihandelsabkommen mit Singapur (EUSFTA)“ zur Zustdndigkeitsverteilung zwischen
Europdischer Union und Mitgliedstaaten sowie der Beteiligung des Bundestages am
Zustandekommen von EU-Freihandelsabkommen der »~heuen Generation” zur Verfi-
gung gestellt (zum Infobrief niher u. sub B 11l 3).



B. Die Verfassungsbeschwerde 2 BvR 882/19 ist unzuldssig

Die Beschwerdefiihrer beanstanden ,das Unterlassen einer Stellungnahme, die die
Bundesregierung zur Nachverhandlung des Freihandelsabkommens zwischen der EU
und der Republik Singapur verpflichtet” (Antrag Ziff. 2 der Verfassungsbeschwerde
2 BvR 882/19). Die, Beschwerdefiihrer sind beschwerdefdhig (u.l). Sie legen jedoch
nicht hinreichend substantiiert dar, dass sie durch den Verzicht auf eine Stellungnahme
des Deutschen Bundestages in ihrem Recht aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG selbst, gegen-
wartig und unmittelbar betroffen sind (u. ll). Zudem kénnen sie einen rechtserhebli-
chen Angriffsgegenstand nicht aufzeigen und deshalb eine Beschwerdebefugnis nicht

begriinden (u. IH1).

. Beschwerdefihigkeit

Die Beschwerdefiihrer gehdren zu dem Personenkreis, den Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG,
§ 90 Abs. 1 BVerfGG berechtigt, sie sind persénlich beschwerdefihig. Jedermann kann
die Verfassungsbeschwerde zum Bundesverfassungsgericht auf die Behauptung stiit-
zen, in seinen Grundrechten oder den weiteren, in Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG, § 90 Abs. 1
BVerfGG genannten Rechten verletzt zu sein. Als Staatbirger sind sie Trager des Wahl-
rechts aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG. '

. Der Antrag Ziff. 2 ist nicht substantiiert

Seinem Wortlaut nach riigt der Antrag den Verzicht auf eine Verpflichtung ,der Bun-
desregierung” zu Nachverhandlungen. Den Beschwerdefiihrern diirfte indes bekannt
sein, dass allein die Kommission zu bilateralen FHA-Verhandlungen mit Singapur er-
machtigt war (vgl. Beschluss 2018/1599 des Rates, Amtsbl. EU Nr. L 267 v. 25.10.2018,
S. 1, zweiter Erwédgungsgrund) und diese Ermachtigung zustandigkeitshalber Sache des
Rates ist (Art. 218 Abs. 2 AEUV). Der Bundestag versteht den Antrag dahin, dass er die
Bundesregierung zu einer Initiative im Rat hdtte drangen sollen, gerichtet auf Nach-
verhandlungen der Kommission mit Singapur.

Die Beschwerdefihrer legen jedoch die Betroffenheit in ihrem grundrechtsgleichen
Recht aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG nicht hinreichend substantiiert (§ 23 Abs. 1 Satz 2,
§ 92 BVerfGG) dar. Das ist offenkundig, soweit sie die Mitwirkungsriige auf die paﬂa-
mentarische Behandlung des von der Bundestagsfraktion Bindnis 90/Die Griinen am
10.10.2018 gestellten Antrags stltzen (u. sub 1). Zudem fehlt eine schliissige Darle-
gung zum Anspruch auf Mitwirkung in bestimmter Form — in Form der Stellungnahme
(u. sub 2) = und mit Verpflichtungskraft fiir die Bundesregierung (u. sub 3).



1. Keine inhaltliche Kontrolle demokratischer Prozesse

Die Beschwerdefiihrer stiitzen den Antrag Ziff. 2 wesentlich auf die Debatte im Bun-
destag liber den Antrag ,Freihandelsabkommen mit Singapur fair nachverhandeln —
Investitionsschutzabkommen ablehnen”, am 10.10.2018 eingebracht von der Bundes-
tagsfraktion Biindnis 90/Die Griinen (BTDrucks 19/4849). Dieser Antrag sei ,nicht auf-
gegriffen” worden (Beschwerdeschrift S. 13). Im Ausschuss fiir Wirtschaft und Energie
sei die Initiative, ,durch eine Stellungnahme an die Bundesregierung nach Art. 23
Abs. 3 GG Nachverhandlungen des EUSFTA zu erreichen”, an einer breiten Mehrheit
gescheitert (Beschwerdeschrift S. 13). ,Eine Stellungnahme, die die Bundesregierung
zur Nachverhandlung des Freihandelsabkommens zwischen der EU und der Republik
Singapur verpflichtet hitte und die von einer Fraktion beantragt worden war, hat der
Bundestag nicht formuliert, obschon er dazu verpflichtet gewesen wire” (Beschwerde-

schrift S. 23).

Diese Begriindung kann den Antrag Ziff. 2 nicht tragen. Soweit sich die Initiative vom
10.10.2018 (BTDrucks 19/4849) auf das Freihandelsabkommen bezieht (und nicht auf
das abgetrennte Investitionsschutzabkommen), zielt sie durchweg auf politisch be-
grindete Verbesserungen des EUSFTA: auf Verankerung des Pariser Klimavertrages
(1 2 b); auf ein sanktionsbewehrtes Nachhaltigkeitskapitel (Il 2 c); auf Verankerung des
Vorsorgeprinzips (Il 2 d); und auf umfassende Bertlicksichtigung des staatlichen Regu-
lierungsrechts (Il 2 e). Dass der Bundestag aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG verpflichtet war,
diese politischen ,Aufforderungen” (vgl. den Einleitungssatz Abschnitt Il, BTDrucks
19/4849, S. 3) in der Form der Stellungnahme (Art. 23 Abs. 3 GG) an die Bundesregie-
rung heranzutragen, ist offenkundig ausgeschlossen. Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG vermittelt
weder einen Anspruch auf die Anordnung eines bestimmten Beratungsergebnisses
noch auf die inhaltliche Kontrolle demokratischer Prozesse.

Das Bundesverfassungsgericht hat vielfach klargestellt, dass der grundlegende demo-
kratische Gehalt des Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG (zuletzt: 2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14 -
Bankenunion, Rn. 114 ff.) auf die Ermoglichung demokratischer Prozesse gerichtet ist,
nicht auf deren inhaltliche Kontrolle. Das , Grundrecht auf Mitwirkung” verleihe des-
halb ,grundsatzlich keine Beschwerdebefugnis gegen Parlamentsbeschlisse” (BVerfGE
129, 124 [168]). Das gilt allgemein (Beschluss der 2. Kammer des Zweiten Senats vom
8.3.2017, 2 BvR 483/17: Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG gewihrt kein Recht auf Unterlassen
der Bundesregierung, die Rede des tiirkischen Ministerprasidenten zu verbieten) und
gilt insbesondere im Integrationsverfassungsrecht (BVerfGE 134, 366 [396 f. Rn. 52];

BVerfGE 142, 123 [190 Rn. 126)).-
Die Beschwerdefithrer haben nicht dargetan, dass der materielle Gewdhrleistungsge-

Hdil Ues AIL 26 AUS. 1 ddl 1 ua »leEILUIAUIEN QTONL (BVerTuL 134, 3bb 1390 KN. 54£1).
wenn sich der Bundestag mehrheitlich den politischen Forderungen der Initiative vom



10.10.2018 (BTDrucks 19/4849) verschlieRt. Der Ausschuss fiir Wirtschaft und Energie
hat am 17.10.2018 beschlossen, die Ablehnung des Antrags auf Drucksache 19/4849 zu
empfehlen (BTDrucks 19/5234, S. 3). Der Bericht tiber den Beratungsverlauf ldsst er-
kennen, dass der Ausschuss liber die politische Initiative der Bundestagsfraktion Biind-
nis 90/Die Griinen eine politische Debatte gefiihrt hat. Das Handelsabkommen mit
Singapur sei ein klares Bekenntnis zu multilateralen Klima- und Umweltstandards, das
EUSFTA kénne als Musterabkommen fiir die ASEAN-Staaten gelten. Neben den Koaliti-
onsfraktionen haben auch die Fraktionen der AfD und der FDP den Freihandelsteil be-
flirwortet (BTDrucks 19/5234, S. 4 f.). In Rede steht ein ,,demokratischer Prozess“. Dass
er die Rechte der Beschwerdefiihrer aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG verletzt (Beschwerde-
schrift S. 13, 23), ist nicht ersichtlich.

2. Kein Anspruch auf eine bestimmte Mitwirkungsform

Die Beschwerdefiihrer machen mit dem Antrag Ziff. 2 und der Antragsbegriindung gel-
tend, der Bundestag sei ,aus der Integrationsverantwortung” ,verfassungsrechtlich
verpflichtet gewesen”, ,eine Stellungnahme an die Bundesregierung nach Art.23
Abs. 3 GG“ zu beschlieBen (Beschwerdeschrift S. 13, 23). Indessen legt die Beschwerde
nicht substantiiert dar, dass der Bundestag gerade auf die Mitwirkungsform des Art. 23
Abs. 3 GG festgelegt war. Diese Festlegung ergibt sich auch nicht daraus, dass das Bun-
desverfassungsgericht die Integrationsverantwortung in Parallele zu den grundrechtli-
chen Schutzpflichten konturiert (2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14 - Bankenunion,
Rn. 142: ,den grundrechtlichen Schutzpflichten nicht undhnlich”; BVerfGE 142, 123
[209 Rn. 166]). Dann haben die Beschwerdefiihrer die fur den Bereich der Schutzpflich-
ten seit 1987 anerkannte Substantiierungslast zu tragen: ,Will der Beschwerdefiihrer
geltend machen, daR die 6ffentliche Gewalt ihrer Schutzpflicht allein dadurch geniigen
kann, daR sie eine ganz bestimmte MaRnahme ergreift, muR er auch dies und die Art
der zu ergreifenden MaRnahme schlussig darlegen” (BVerfGE 77, 170 [215]).

Das Integrationsverfassungsrecht statuiert durchweg keine konkreten und unaus-
weichlichen Handlungspflichten. Positive Integrationsverantwortung griindet in der
politischen Bereitschaft, neue Projekte der Vergemeinschaftung mitzutragen. Politi-
sche Integrationsbereitschaft vorausgesetzt, greift allerdings im Anwendungsbereich
des Art. 23 Abs. 1 GG der Vorbehalt des Gesetzes. Demgegeniiber kann die negative
Integrationsverantwortung der politischen Verfassungsorgane im weiten Rahmen der
politischen Gestaltungsfreiheit (2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14 - Bankenunion,
Rn. 148) nicht auf Formenstrenge und vorausbestimmte Handlungspflichten angelegt
sein (vgl. BVerfGE 146, 216 [262 Rn. 72: ,geeignete Moglichkeiten“]). Nur ausnahms-
weise statuiert Art. 23 Abs. 1a Satz 2 GG eine Handlungspflicht der negativen Integra-
tionsverantwortung, indem er den Bundestag anhalt, auf Antrag eines Viertels seiner



Mitglieder vor dem Gerichtshof der Europaischen Union Klage zu erheben wegen Ver-
stoRes der Unionsgesetzgebung gegen das Subsidiaritatsprinzip.

Das System der informierten Mitwirkung ist variabel (Begriff der ,,informierten Mitwir-
kung”: Rathke/Volirath, Beteiligungsrechte des Deutschen Bundestages im Rahmen
der Gemeinsamen AuRen- und Sicherheitspolitik der EU, DOV 2017, S. 565 [566];
von Arnauld, Parlamentarismus und Féderalismus in der EU, in: von Arnauld/Hufeld
[Hrsg.], Systematischer Kommentar zu den Lissabon-Begleitgesetzen, 2. Aufl. 2018, § 2
Rn. 12). Der Bundestag ist nicht eingeengt auf spezifische Instrumente und geschrie-
bene Zuweisungen im Format des Art. 23 Abs. 1a GG. Die Mitwirkung des Bundestages
in Angelegenheiten der Europaischen Union wird mit Art. 23 Abs. 2 GG - Grundnorm
seiner positiven und negativen Integrationsverantwortung — gerade nicht an einzelne
Mitwirkungstitel, Einflussmodi und Handlungsformen gebunden. Im Hinblick insbeson-
dere auf die negative Integrationsverantwortung hat das Bundesverfassuhgsgericht
klargestellt, ,dass dem Grundgesetz in der Regel keine konkreten Handlungsanweisun-
gen zu entnehmen sind” (BVerfGE 142, 123 [210 Rn. 168]).

Im variablen System der informierten Mitwirkung ist es ,Aufgabe des Parlaments
selbst, im Rahmen seiner Geschéaftsordnungsautonomie fiir eine sachgerechte Sichtung
und Bewertung der unter Art.23 Abs.2 GG fallenden Angelegenheiten zu sorgen”
(BVerfGE 131, 152 [208]). Dem Bundestag steht frei, Stellungnahmen zu beschliefen
oder auf das Recht zu verzichten (Saberzadeh, Unterrichtungsmodi und das Recht auf
Stellungnahme, in: von Arnauld/Hufeld [Hrsg.], Systematischer Kommentar zu den Lis-
sabon-Begleitgesetzen, 2. Aufl. 2018, § 13 Rn. 56: ~keine konkrete Handlungspflicht fur
jeden Einzelfall“; Schorkopf, Staatsrecht der internationalen Beziehungen, 2017, §5
Rn. 93). Ihm steht frei, die politische Bindung der Bundesregierung in der Dramaturgie
des § 8 Abs. 2 ff. EUZBBG durch Stellungnahmen zu intensivieren oder umgekehrt die
»Geélegenheit” des Art. 23 Abs. 3 Satz 1 GG — die ~Gelegenheit zur Stellungnahme” —
nicht zu ergreifen. Der Verzicht, zumal nach einer Debatte und Abstimmung liber die
Abgabe einer Stellungnahme, kann Ausdruck politischer Ubereinstimmung mit der
Bundesregierung und Ausfluss der positiven Integrationsverantwortung sein.

Die Beschwerdefiihrer haben sich zum variablen System der informierten Mitwirkung
nicht verhalten. Dass der Bundestag im Oktober 2018 seiner Integrationsverantwor-
tung ausschlieRlich durch férmliche Stellungnahme (Art. 23 Abs. 3 GG) geniigen konnte
- 1.5. von BVerfGE 77, 170 (215) ,allein dadurch” =, ist nicht schlissig dargetan. Die
Beschwerdeschrift miisste dem anspruchsvollen Erfordernis gerecht werden, dass sich
die negativé Integrationsverantwortung nur ,unter bestimmten rechtlichen und tat-
sachlichen Voraussetzungen zu einer konkreten Handlungspflicht verdichten” kann
(RVerfGF 146 21A1267 f Rn 771 RVarfGE 112 1221717 Ba 1791} Naran fahl ne



Der weite politische Gestaltungsspielraum, der dem Deutschen Bundestag zukommt
(2 BVR 1685/14, 2 BvR 2631/14 — Bankenunion, Rn. 148; BVerfGE 146, 216 [262f.
Rn. 72]), hat politische Relevanz: Nur in diesem ,weiten Raum” kann das Parlament
Forum der Nation, politische Arena und der Akteur sein, der dem Europa-Auftrag des
Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG nachkommt. Der Bundestag hat im September 2016 politisch
entschieden, ,gemaR Artike| 23 Absatz 3 des Grundgesetzes und in Wahrnehmung
seiner Integrationsverantwortung” zum CETA zwischen der Europdischen Union und
Kanada Stellung zu nehmen (dazu mit Nachw. der Schriftsatz des Bundestages im Or-
ganstreitverfahren 2 BvE 4/16, S. 4 f.); und er hat im Oktober 2018 politisch entschie-
den, auf eine Stellungnahme zum EUSFTA zu verzichten. Eine beschwerdefahige Fest-
legung des Bundestages auf die Mitwirkungsform Stellungnahme — gegen den Grund-
satz der Variabilitadt seiner informierten Mitwirkung; gegen den Grundsatz seiner wei-
ten politischen Gestaltungsfreiheit; gegen seine Abwagung zwischen positiver und ne-
gativer Integrationsverantwortung — ist nur ausnahmsweise vorstellbar. Auf den Aus-
nahmetatbestand sind die Anforderungen an Substantiierung und Schlissigkeit auszu-
richten. Diesen hohen Anforderungen haben die Beschwerdefiihrer nicht entsprochen.

3. Kein Anspruch auf Stellungnahme mit Verpflichtungskraft

Die Beschwerdefiihrer riigen das Unterlassen einer Stellungnahme, die die Bundesre-
gierung zur Nachverhandlung ,verpflichtet hatte” (Beschwerdeschrift S. 23). Auch in-
soweit zielt der Antrag Ziff. 2 auf eine Handlun-g - ,Verpflichtung” durch Stellungnah-
me -, die allenfalls-ausnahmsweise in Betracht kommt. Dass dieser Eventual- und Aus-
nahmefall im Oktober 2018 gegeben war, ist weder dargetan noch ersichtlich.

Das Konzept der informierten Mitwirkung ist nicht auf pradeterminierte Formen der
Einflussnahme und auch nicht auf Verbindlichkeit spezif'ischer Handlungsmittel ange-
legt. Das gilt gerade fiir die Stellungnahme. Ergreift der Bundestag die ,Gelegenheit zur
Stellungnahme” (Art. 23 Abs. 3 Satz 1 GG; § 8 EUZBBG), so erzeugt er keine rechtliche
Bindung (Wollenschidger, in: Dreier', Grundgesetz, Bd. 2, 3. Aufl. 2015, Art. 23 Rn. 132;
Saberzadeh, Unterrichtungsmodi und das Recht auf Stellungnahme, in: von
Arnauld/Hufeld [Hrsg.], Systematischer Kommentar zu den Lissabon-Begleitgesetzen,
2. Aufl. 2018, § 13 Rn. 62). Entstehungsgeschichtlich verbiirgt (vgl. die Nachw. in BVer-
fGE 131, 152 [203 f.]), hat der Bundestag im Jahre 1992 eine strenge Fassung der Un-
terrichtungspflicht durchgesetzt (Art. 23 Abs. 2 Satz 2 GG), dafiir im Gegenzug auf eine
Bindung der Bundesregierung an die parlamentarische Stellungnahme verzichtet. Der
Senat sieht den Zweck des Arrangements darin, ,trotz Fehlens formaler Bindungsmaog-
lichkeiten” eine effektive Mitwirkung des Bundestages zu gewahrleisten (BVerfGE 131,
152 [204] zur ,uberschieBenden Tendenz” der Unterrichtung im Vergleich mit der
schlichten Pflicht, die Stellungnahme lediglich zu beriicksichtigen).
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Das Konzept der informierten Mitwirkung ist angelegt auf parlamentarische Mitwir-
kungsmacht durch Wissen (Art. 23 Abs. 2 Satz 2 GG; §§ 3 und 4 EUZBBG), auf modal
offene Einfluss- und Berucksichtigungschancen, nicht auf Allein- und Letztentschei-
dung. Das gilt insbesondere fiir eine vorsorgliche — zeitlich friihe, in Ungewissheit zu
beschlieBende — Stellungnahme, die bereits das Zustandekommen von Ultra-vires-
Handeln verhindern soll. Gerade fiir die Phasen der Vorbereitung, der offenen Mitwir-
kung im Hinblick auf ,die Verhandlungslinie und das Abstimmungsverhalten der Bun-
desregierung” (§ 4 Abs. 1 Satz 2 EUZBBG) vertrauen das Grundgesetz und das EUZBBG
auf ein Zusammenwirken von Bundesregierung und Bundestag (Staatsleitung ,zur ge-
samten Hand"“) ohne strikte und férmliche Inpflichtnahme.

Ob diese Regelordnung des EUZBBG (zu unterscheiden vom speziellen, insbesondere
auf Anderungen und Fortentwicklungen des Integrationsprogramms zielenden Mitwir-
kungsregime des IntVG oder des ESMFinG) im Grenzfall ausnahmsweise durchbrochen
und die Bundesregierung ausnahmsweise gesetzlich oder beschlussférmlich auf ein
bestimmtes Verhalten in Organen der Europdischen Union verpflichtet werden kann,
ist hier nicht néher zu erértern. Die Beschwerdefiihrer haben schon die Voraussetzun-
gen einer ,Verdichtung” — einer unausweichlichen Festlegung auf eine ,konkrete
Handlung” (BVerfGE 146, 216 [262 f. Rn. 72]) - nicht schliissig dargelegt, noch weniger
eine Zuspitzung, die den Bundestag anhilt, im Verhiltnis zur Bundesregierung Ver-
pflichtungskraft in Anspruch zu nehmen.

. Keine Rechtserheblichkeit des Unterlassens — keine Beschwerdebefugnis

Die Unterlassungsriige setzt eine Handlungspflicht voraus (BVerfGE 139, 321 [346
Rn. 82]; Homig, in: Maunz/Schmidt-Bleibtreu/Klein/Bethge, BVerfGG, §92 Rn. 13
[2011]; VopRkuhle, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd.3, 7. Aufl. 2018, Art.93
Rn. 176). Die beanstandete Unterlassung ist nur dann rechtserheblich, wenn eine ver-
fassungsrechtliche Verpflichtung zur Vornahme der unterlassenen MaBnahme nicht
von vornherein ausgeschlossen werden kann. Fehlt es an der Rechtserheblichkeit in
diesem Sinne, so ist der Antrag Ziff. 2 schon mangels eines zuldssigen Beschwerdege-
genstandes unzulassig. Damit entfiele auch die Maoglichkeit der Rechtsverletzung und
die Beschwerdebefugnis.

Der Deutsche Bundestag beachtet aufmerksam das Verbot, an Identititsverletzungen
und Ultra-vires-Akten mitzuwirken (2 BvR 1685/14, 2 BVR 2631/14 — Bankenunion,
Rn. 92; BVerfGE 146, 216 [262 Rn. 70)). Er lisst keinen Zweifel an seiner Entschlossen-
heit, iiber die Einhaltung des Integrationsprogramms zu wachen, Ubergriffen in den
integrationsfesten Bereich des Art. 79 Abs. 3 GG entgegenzutreten und aktiv auf die
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Bankenunion, Rn. 94). Der Bundestag bestreitet auch nicht, dass aus diesem Pflichten-
kanon Handlungspflichten erwachsen, deren Unterlassung rigeféhig sein kann.

Bestritten wird jedoch, dass jeder Ultra-vires-Befund den Riickschluss auf eine Pflicht-
verletzung des Bundestages erlaubt — und jede Ultra-vires-Behauptung die Zuldssigkeit
der Unterlassungsriige trigt. Das gilt ebenso fiir die Behauptung einer Identitatsverlet-
zung. Die Mitwirkung des Bundestages in Angelegenheiten der Europdischen Union,
seine Unterlassungs- und Handlungspflichten sind im Zeichen der Organadaquanz zu
bestimmen. Der Ultra-vires-Befund ist der Justiz vorbehalten. Das nationale Parlament
kann und soll seinen Gewihrleistungsbeitrag leisten, organadaquat ,nach seinen Kraf-
ten”. Das Grundgesetz biirdet dem Bundestag keine antizipatorische justizdhnliche
Verhinderungspflicht auf. In der grundgesetzlichen Gewalten- und Funktionengliede-
rung obliegt dem Bundestag positive und negative Integrationsverantwortung
(u. sub 1); seine negative Integrationsverantwortung ist im Zeichen der Gewaltentei-
lung begrenzt (u. sub 2); er war im Oktober 2018 unter keinen Umstanden — auch nicht
in retrospektiver Betrachtung — zu der mit Antrag Ziff. 2 geltend gemachten Stellung-

nahme verpflichtet (u. sub 3).

1. Positive und negative Integrationsverantwortung

Der Deutsche Bundestag trigt dauerhaft Integrationsverantwortung. Den Auftrag, an
der Verwirklichung eines vereinten Europas mitzuwirken (Art.23 Abs. 1 Satz 1 GG),
erfiillt er — positiv — durch Mitwirkung (Art. 23 Abs. 2, Abs. 1 Satz 2, Satz 3 GG) an ,,gu-
ter Europapolitik”. Zugleich hat er — negativ — ,,im Falle offensichtlicher und strukturell
bedeutsamer Kompetenzijberschreit'ungen und sonstiger Verletzungen der Verfas-
sungsidentitat durch Organe, Einrichtungen und sonstige Stellen der Europdischen
Union“ fiir das Integrationsprogramm einzustehen (2 BvR 1685/14, 2 BVR 2631/14 -
Bankenunion, Rn. 94; BVerfGE 142, 123 [211 Rn. 170]). :

Der Begriff ,Integrationsverantwortung” kniipft an die vielfach ausdifferenzierten Teil-
habe-, Gestaltungs- und Kontrollkompetenzen auf staatlicher und Unionsebene an. Der
Hinweis des Bundesverfassungsgerichts im Lissabon-Urteil auf die ,Integrationsver-
antwortung des einzelnen Mitgliedstaats” (BVerfGE 123, 267 [352]) macht bewusst,
dass eine gegliederte und gewaltenteilige, letztlich gesamteuropaisch-kooperative
Vérantwortung in Rede steht (deutlich BVerfGE 146, 216 [250 Rn. 47]: ,Die Mitglied-
staaten und ihre Verfassungsorgane tragen — neben den Organen der Europdischen
Union — Verantwortung fiir die Einhaltung des Integrationsprogramms®). Die positiv-
gestalterische Integrationsverantwortung tragen zuvérderst Bundestag, Bundesrat und
Bundesregierung, insbesondere nach Mafigabe des Art. 23 GG. Die negative Integrati-
onsverantwortung trifft alle Verfassungsorgane und in der Wahrnehmung des ,letzten
Wortes” die Gerichte, voran den Europiischen Gerichtshof und das Bundesverfas-

sungsgericht.
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2. Grenzen der negativen Integrationsverantwortung

Die positive Integrationsverantwortung ist dauerhafte Politikverantwortung. Das par-
lamentarische Ringen um ,gute Europapolitik” wére beeintrichtigt, wenn der Bundes-
tag gehalten wire, ein denkbares Ultra-vires-Risiko wie einen Ultra-vires-Befund zu
behandeln. Dann drohte im parlamentarischen Raum political self restraint. Die Gren-
zen der negativen Integrationsverantwortung sind kompetentiell und zeitlich zu be-
stimmen. In der friilhen Politikphase darf und muss der Bundestag darauf vertrauen,
dass — mit ihm und neben ihm — die zustandigen Gremien je nach Zustandigkeit in der
Vielzahl nationaler und europaischer Verfahren auf die Primarrechtskonformitit unio-
naler Rechtsakte hinarbeiten. Am anderen Ende der Zeitachse kann sich allerdings die
negative Integrationsverantwortung ,zu einer konkreten Handlungspflicht verdichten”
- ,jedenfalls nach einer entsprechenden Feststellung des Bundesverfassungsgerichts”

(BVerfGE 142, 123 [212 Rn. 172)).

Auf Unionsebene wird mit dem Verfahren des Art. 218 Abs. 11 AEUV die Eindeutigkeit
des richterlichen Urteils — der Ultra-vires-Befund oder der Konformitdtsbefund — auf
der Zeitachse vorverlagert. Auf Gutachtenantrag vonseiten eines Mitgliedstaats, des
Europaischen Parlaments, des Rates oder der Kommission entscheidet der Europaische
Gerichtshof praventiv iiber die Vereinbarkeit einer ~geplanten Ubereinkunft” mit dem
Primdrrecht. Das Urteil des EuGH hat auch der Bundestag grundsitzlich ,als verbindli-
che Auslegung des Unionsrechts zu beachten” (BVerfGE 126, 286 [304], dort zur Be-
achtungspflicht des BVerfG). Er hat die Judikatur aufmerksam zu beobachten (vgl. § 4
Abs. 6 EUZBBG); soweit der EuGH Primarrechtskonformitit feststellt, wird sich dem
Bundestag kaum je die Pflicht zur Intervention aufdrangen.

Die vorstehenden Uberlegungen wollen dem Bundestag nicht den Weg ebnen fiir eine
Flucht aus der negativen Integrationsverantwortung. Der Bundestag legt Wert auf an-
gemessene Integrationsverantwortung im Zeichen der Organadaquanz. Wenn er ver-
pflichtet ist, ,im Falle offensichtlicher und strukturell bedeutsamer Kompetenziiber-
schreitungen” auf die Einhaltung des Integrationsprogramms  hinzuwirken (2 BvR
1685/14, 2 BvR 2631/14 - Bankenunion, Rn. 145 ff.; BVerfGE 142, 123 [211 Rn. 170)),
so verarbeiten bereits die Kriterien der Offensichtlichkeit und strukturellen Bedeut-
samkeit einen Gesichtspunkt der Organadaquanz. Sie sind Ausfluss einer europarechts-
freundlichen Ausiibung der Ultra-vires-Kontrolle, abgestimmt insbesondere auf den
Rechtswahrungsauftrag der Verfassungsjustiz in Deutschland und Europa (BVerfGE
126, 286 [302 ff., 303 f.]). Auf dieser Linie hat der Senat im OMT-Schlussurteil bekrf-
tigt, dass der Bundestag die Voraussetzungen eines Ultra-vires-Aktes zwar in eigener
Verantwortung zu priifen habe, dann aber , hieriiber gegebenenfalls eine Entscheidung
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Rn. 162]); hingegen ist ein priventives Gutachtenverfahren nicht vorgesehen (vgl.
Art. 54 der Verfassung Frankreichs).

Ausgeschlossen ist jedenfalls eine Riickprojektion, die einen Ultra-vires-Befund ex post
ohne weiteres umwidmet in eine parlamentarische Pflichtverletzung, ohne Riicksicht
auf die europapolitische Funktion des Bundestages. Diese schlieRt keine Gerichtsfunk-
tion ein, sondern Schutzpflichten im Zuschnitt der Grundrechtsdogmatik: ,Dasselbe gilt
im Bereich der AuBenpolitik. Bestehende Risiken sind in die Erwigungen einzubezie-
hen und politisch zu verantworten” (2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14 — Bankenunion,

Rn. 148).

3. Der Verzicht auf eine Stellungnahme im Oktober 2018

Diese politische Verantwortung hat der Deutsche Bundestag im Oktober 2018 wahrge-
nommen. Eine weitergehende Handlungspflicht und die Méoglichkeit der Rechtsverlet-
zung (§ 90 Abs. 1 BVerfGG) durch Unterlassen bestand nicht — unabhéngig von der ab-
schlieBenden richterlichen Wiirdigung des EUSFTA. Der aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG
berechtigte Birger kann nur jene ,aktive Mitwirkung” einfordern, die der Bundestag
schuldet. Der Bundestag hatte insbesondere zu beriicksichtigen und hat bericksichtigt

(chronologisch):

— Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 13.10.2016, betreffend Unter-
zeichnung, vorlaufige Anwendung und Abschluss des CETA zwischen der Euro-
paischen Union und ihren Mitgliedstaaten einerseits und Kanada andererseits
(BVerfGE 143, 65). Zu bedenken war, ob die EUSFTA-Ausschiisse der mitglied-
staatlichen Legitimation und Kontrolle in jenem Umfang bediirfen, den das
Bundesverfassungsgericht fiir die mit dem CETA — anders als das EUSFTA ein
gemischtes Abkommen — eingerichteten Vertragsgremien angemahnt hat (ins- '
besondere BVerfGE 143, 65 [98 Rn. 65]).

— Das Gutachten 2/15 des Europdischen Gerichtshofs (Plenum) vom 16.5.2017 zu
der Frage der Europiischen Kommission, ob die Union iiber die erforderliche
Zustandigkeit verfiigt, um das Freihandelsabkommen mit Singapur allein zu un-
terzeichnen und abzuschlieRen (Gutachten 2/15, Rn. 1). Im Bundestag lag dazu
der ausfiihrliche Infobrief vom 10.7.2017 (38 Seiten) der Unterabteilung Europa
vor (Behrends/Kubicki/Rathke, PE 6 — 3000 — 044/17), mit umfanglicher Erdrte- ‘
rung der primarrechtlichen MaRstabsnormen unter besonderer Beriicksichti-
gung der ausschlieRlichen impliziten AuRenzustandigkeiten auf Grundlage des
Art. 3 Abs. 2 Var. 3 AEUV.

— Die Vorschlage der Europaischen Kommission vom 18.4.2018, COM(2018) 196
final und COM(2018) 197 final, fiir Beschliisse des Rates zur Unterzeichnung
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und zum Abschluss des Freihandelsabkommens mit der Republik Singapur; der
Beschluss des Rates zur Unterzeichnung des Investitionsschutzabkommens wird
separiert, COM(2018) 195 final. Unter dem Eindruck des EuGH-Gutachtens 2/15
schldgt die Kommission ,zwei eigenstandige Abkommen” vor, ein Freihandels-
abkommen in der Kompetenz der Union (EU-only-Abkommen) und separat ein
gemischtes Investitionsschutzabkommen, COM(2018) 197 final, S. 3.

— Den am 22.5.2018 beschlossenen ,neuen Ansatz des Rates fiir Aushandlung
und Abschluss von EU-Handelsabkommen* (Pressemitteilung 266/18). Nach
seinem prinzipiellen Bekenntnis zu ,einem offenen und regelbasierten multila-
teralen Handelssystem” verweist der Rat auf das EuGH-Gutachten 2/15, behilt
sich vor, ,,von Fall zu Fall iiber die Aufteilung von Handelsabkommen zu ent-
scheiden”, und bekriftigt, dass die Annahmeverfahren ,legitim und inklusiv”
sein mussen, die nationalen Parlamente zu konsultieren seien, ,auch wenn das
Abkommen in die ausschlieRliche Zustandigkeit der EU fallt“ (Dok. 8622/18 vom

8.5.2018).

Der Bundestag hat seine politische Debatte {iber den Antrag 19/4849 (vgl. 0. BIl 1) in
Kenntnis und unter Beriicksichtigung der bereits.vollzogenen Aufteilung des EUSFTA
gefiihrt (vgl. BTDrucks 19/4849, S. 1). Die Beschlussempfehlung des Ausschusses fiir
Wirtschaft und Energie, die das Abkommen mit Mehrheit beflirwortet, spiegelt die
Trennung in der Titelei der BTDrucks 19/5234 mit Bezugnahmen auf COM(2018)
195 final einerseits und COM(2018) 197 final andererseits. Die Entscheidung und die
Rechtswahrungsfunktion des Europiischen Gerichtshofs ist nicht streitig gestellt, die
Befriedungsfunktion des Gutachtenverfahrens (Art. 218 Abs. 11 AEUV) nicht in Zweifel
gezogen worden. Nach der Aufteilungsentscheidung auf Unionsebene durfte der Bun-
destag mit Blick auf das CETA-Urteil des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 143, 65)
annehmen, dass die Beschliisse der EUSFTA-Ausschiisse in die mitgliedstaatlichen Zu-
standigkeiten nicht eingreifen kénnen, soweit das Handeln der Gremien Riickhalt fin-
det im Freihandelsabkommen, anders als das CETA ein EU-only-Abkommen (vgl. zur
Aufteilungsoption auch den Infobrief der Unterabteilung Europa, PE 6 — 3000 — 044/17,
5. 29). Auf eine nur mehr bekriftigende Stellungnahme (Art. 23 Abs. 3 GG) konnte der
B‘undestag verzichten. An seinem kiinftigen mittelbaren Einfluss auf die Steuerung der
EUSFTA-Ausschiisse aufseiten des Freihandelsabkommens bestand kein Zweifel (§ 5
Abs.1 Nr.6 EUZBBG); zudem hatte der Rat Konsultationen zugesichert (Rats-Dok.
8622/18). Ebensowenig war zu besorgen, dass die Ratifikation des und die weitere
Mitwirkung am gemischten Investitionsabkommen gefahrdet sein kdnnte.
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4. Ergebnis

Eine verfassungsrechtliche Verpflichtung zur Stellungnahme (Art. 23 Abs. 3 GG), deren
Unterlassen die Beschwerdefiihrer beanstanden, ist von vornherein auszuschliefen.
Damit entféllt die Beschwerdebefugnis. Das gilt fiir die eingeforderte Mitwirkungs-
form, dariiber hinaus auch fiir das Frage-, Debatten- und EntschlieRungsrecht des Bun-
destages und fir alle weiteren denkbaren Modi der Einflussnahme. In der streitbefan-
genen Entscheidungssituation im Oktober 2018 hatte der Bundestag keinen Anlass,
sich ,,schiitzend und férdernd” vor eine gefahrdete Rechtsposition der Beschwerdefiih-
rer zu stellen. Eine Gefdahrdungslage, die das integrationsverfaééungsrechtliche Waich-
teramt des Bundestages auslést, vergleichbar der staatlichen Schutzfunktion im grund-
rechtlichen Dreieck (2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14 — Bankenunion, Rn. 142), bestand
nicht: Kommission und Rat als ,Storer” anzusprechen — nach Abschluss des Gutachten-
verfahrens 2/15 und nach der Aufteilung des EUSFTA -, lag fern. Diskutabel war nur
mehr, ob die parlamentarische Mehrheit bereit ist, politisch dem ,neuen Ansatz des
Rates fiir Aushandlung und Abschluss von EU-Handelsabkommen” zu folgen. Ob die
Mehrheitsentscheidung iiber diese Frage (BTDrucks 19/5234) als ,gute Europapolitik”
qualifiziert werden kann, ist nicht verfassungsheschwerdefahig.
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C. Hilfsweise: Die Verfassungsbeschwerde ist nicht begriindet

Die Mitwirkungs- und Unterlassungsriige der Beschwerdefiihrer im .Antrag Ziff. 2 be-
ruht auf der Annahme, dass der Bundestag gehalten war, einem Ultra-vires-Handeln
der Union sowie einem Ubergriff in die Verfassungsidentitdt der Bundesrepublik
Deutschland ,Einhalt zu gebieten” (Beschwerdeschrift S. 13). Die Verfassungsbe-
schwerde beanstandet ,unterbliebene Gegenwehr” des Deutschen Bundestages (Be-
schwerdeschrrft S. 59).

Die Riige ist unbegriindet. Der Bundestag war und ist weder mit einem Ultra -vires-Akt
konfrontiert (u. sub 1) noch mit einer Identitatsverletzung (u. sub I1).

l. EUSFTA-Beschliisse des Rates: keine Ultra-vires-Akte

Die Beschlussvorschlage der Kommission vom 18.4.2018 (dazu o. sub A 1) und der Be-
schluss (EU) 2018/1599 des Rates vom 15.10.2018 zur Unterzeichnung des EUSFTA
beruhten kompetenzrechtlich auf der Vorentscheidung des Europdischen Gerichtshofs
vom 16.5.2017 im Gutachtenverfahren 2/15. Dass Kommission und Rat von den Weg-
weisungen des EuGH-Gutachtens abgewichen seien, ist nicht ersichtlich; das haben die
Beschwerdefiihrer auch nicht geltend gemacht. Die Ultra-vires-Feststellung kommt
damit — abgesehen von der Frage, ob der Kommission, dem Rat oder einem mitglied-
staatlichen Parlament der justitielle oder justizihnliche (Gegen-)Befund zusteht — nur
in Betracht, wenn sich die gutachterliche Entscheidung des EuGH als Ultra-vires-Akt

erweist.

Das Gutachten des Europaischen Gerichtshofs (u. sub 1) weist keine ,,Fehler” auf, die
Anlass geben, ,Fehlertoleranz” (BVerfGE 126, 286 [307]; 2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14
— Bankenunion, Rn. 151) zu iiben. Selbst wenn es ,fehlerhaft” wire, so ist jedenfalls
kein offensichtlicher VerstoR gegen Art.3 Abs. 1 lit. e, Art. 207 Abs. 1, Art. 3 Abs. 2

AEUV feststellbar (u. sub 2).

1. Das EuGH-Gutachten 2/15

Die Europadische Union verfiigt iiber eine ausschlieRliche Zustandigkeit fur die gemein-
same Handelspolitik, Art. 3 Abs. 1 lit. e AEUV. Uber deren Reichweite bestimmt ,insbe-
sondere” Art. 207 Abs. 1 Satz 1 AEUV, indem er Sachbereiche abzirkelt, zudem Art. 3
Abs. 2 AEUV, der der Union ,ferner” den Abschluss internationaler Ubereinkiinfte aus-
schlieBlich zuordnet, ,wenn er notwendig ist, [...] soweit er gemeinsame Regeln beein-
trachtigen oder deren Tragweite verindern kénnte” (Variante 3; paralle! die Vertrags-
schiusskompetenz des Art. 216 Abs. 1 Var. 4 AEUV). Auswirkungen auf den Handels-
verkehr gentigen nicht Einschrinkend verlangt der Gerichtchof dass dac Abkommen

den Handelsverkehr ,speziell” betrifft derart, dass es ,ihn im Wesentlichen fordern,
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erleichtern oder regeln soll und sich direkt' und sofort auf ihn auswirkt” (Gutachten
2/15 Rn. 36).

Diese Rechtsgrundlagen tragen die auf Marktoffnung und Marktzugang angelegten
Kapitel 2 (Inlanderbehandlung und Marktzugang fiir Waren), Kapitel 3 (Handelspoliti-
sche Schutzmalnahmen), Kapitel 4 (Technische Handelshemmnisse), Kapitel 5 (Ge-
sundheitspolizeiliche und pflanzenschutzrechtliche MaBnahmen), Kapitel 6 (Zoll und
Handelserleichterungen), Kapitel 7 (Nichttarifare Handels- und Investitionshemmnisse
im Bereich der Erzeugung erneuerbarer Energien), Kapitel 8 (Dienstleistungen, Nieder-
lassung und elektronischer Geschiftsverkehr) und Kapitel 9 (Offentliche Beschaffung)
des EUSFTA. Uber diese Bereiche, die offensichtlich dem ,Handelsverkehr“-Kriterium
des Marktzugangs geniigen, hinaus hat der Gerichtshof fiir weitere Kapitel anerkannt,
dass sie ,speziell“ den Handelsverkehr mit Singapur betreffen, allerdings nur teilweise
fur den Investitionsschutz, der im Verfahren 2/15 noch Teil des geplanten und begut-
achteten Abkommens war. Im weiteren , Handelsverkehr“-Kriterium finden die Kapi-
tel 10 (Geistiges Eigentum), Kapitel 11 (Wettbewerb und wettbewerbsbezogene Fra-
gen) sowie Kapitel 12 (Handel und nachhaltige Entwicklung) des EUSFTA festen Riick-
halt; bezogen auf die Verpflichtungen im Bereich der nachhaltigen Entwicklung (Gut-
achten 2/15 Rn. 162: ,zentrale Stellung”) hat der Gerichtshof nachvollziehbar auf die
»bedeutsame Entwicklung des Primarrechts” mit Inkrafttreten des Vertrages von Lissa-
bon hingewiesen (Gutachten 2/15 Rn. 141) und insbesondere auf die ausdriickliche
(Art. 207 Abs. 1 Satz 2 AEUV) Verkniipfung des Art. 207 Abs. 1 AEUV mit Art. 21 EUV
(Gutachten 2/15 Rn. 142 ff.).

Im begrenzten Umfang hat der Gerichtshof Art. 3 Abs. 2 Var. 3 AEUV herangezogen
und die alleinige AuBenzustandigkeit der Union fiir die Vorschriften zu den Verkehrs-
dienstleistungen begriindet (zum Sonderfall der Dienstleistungen im Binnenschiffver-
kehr und zur geteilten Zustandigkeit auf Grundlage impliziter EU-AuBenzustindigkeit
der Infobrief der Unterabteilung Europa, PE 6 - 3000 - 044/17, S. 17 ff.). Zwar trifft zu,
dass der Europdische Gerichtshof ,die Reichweite der gemeinsamen Handelspolitik
und damit der ausschlieRlichen Kompetenz der Union eher weit fasst” (Epiney, Die .
Rechtsprechung des EuGH im Jahr 2017, NVwZ 2018, 775 [777]; Infobrief der Unterab-
teilung Europa, PE 6 — 3000 — 044/17, S. 23). Zugleich aber ist festzustellen, dass der
EuGH eine differenzierte und folgerichtige Dogmatik etabliert hat, zumal in der Ver-
klammerung des Art. 3 Abs. 2 Var. 3 AEUV mit sonstigem Unionsrecht, das i.S. der Va-
riante 3 ,weitgehend” gemeinsame Regeln festgelegt haben muss (Gutachten 2/15
Rn. 180 f.). Soweit die Beschwerdefiihrer eine ,Neuorientierung in der Judikatur” und
eine ,Unvereinbarkeit mit der frilheren Rechtsprechung” (Beschwerdeschrift S. 91,
93 f.) geltend machen, ist eine Wahrnehmung des Rechtswahrungsmandats ultra vires
nicht dargetan. Der-Senat hat die Kompetenz des Europdischen Gerichtshofs zur rich-
terlichen Rechtsfortbildung ausdriicklich bestatigt (BVerfGE 126, 286 [305 ff.]).
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2. Keine methodische Fehlerhaftigkeit des Gutachtens

Die Maglichkeit, eine abweichende Auslegung ,an die Stelle derjenigen des Gerichts-
hofs zu setzen”, fuhrt nicht zu einer Ultra-vires-Feststellung (BVerfGE 126, 286 [307]).
Deshalb kann die Verfassungsbeschwerde nicht durchdringen mit der Annahme, dass
das Sekundérrecht des Seeschiffsverkehrs ,nicht so umfassend und abschlieBend ange-
legt” sei, dass der Bereich ,in eine alleinige EU AuBenzustindigkeit hineingewachsen
ware” (Beschwerdeschrift S. 94). Mit Einwénden dieser Art wird die Vertretbarkeit der
im Gutachten 2/15 erzielten Auslegungsergebnisse nicht erschittert, vollends kein
~Fehler” nachgewiesen. Der KontrollmaRstab des Bundesverfassungsgerichts setzt —
noch vor der Priifung einer , Offensichtlichkeit” der Kompetenzverletzung, einer ,quali-
fizierten” Kompetenziiberschreitung — einen fehlerhaften Richterspruch voraus (BVer-
fGE 126, 286 [307 f.], dort ldsst der Senat da hinstehen, ob sich das Auslegungsergebnis
»noch gewinnen lasst”; BVerfGE 142, 123 [200 Rn. 147]; 2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14
— Bankenunion, Rn. 151).

Dass sich das Auslegungsergebnis des Gutachtens 2/15 auch in der allenfalls prekadren
Ausdehnung auf Art. 21 Abs. 3 EUV, Art. 9 und 11 AEUV (Gutachten 2/15 Rn. 140 ff.)
und Art. 3 Abs. 2 AEUV (Gutachten 2/15 Rn. 180 f.) gewinnen ldsst, zeigt die metho-
dengerechte Bewaltigung der ,weiten” Auslegung. Der Gerichtshof rekurriert auf den
Wortlaut des Art. 207 Abs. 1 Satz 2 AEUV (,im Rahmen der Grundsitze und Ziele”) und
des Art. 3 Abs. 2 Var. 3 AEUV (,Tragweite”); dass die »Iragweite” der ;,gemeinsamen
Regeln” bereits dann beeintrichtigt sein kann, wenn der Rechtsbereich »weitgehend
von gemeinsamen Regeln erfasst ist” (Gutachten 2/15 Rn. 181), ist nicht zu beanstan-
den. In Anknupfung an Art. 207 Abs. 1 Satz 2 AEUV rekapituliert der EuGH die Rechts-
grundlagen der gemeinsamen Handelspolitik historisch und systematisch (Gutachten
2/15 Rn. 140 ff.). Eine ,AuRerachtlassung der im europadischen Rechtsraum Gberkom-
menen Auslegungsmethoden” (BVerfGE 142, 123 [207 Rn. 160]) ist nicht ersichtlich,
wohl aber hat der Gerichtshof den Methoden richterlicher Rechtskonkretisierung ent-
sprochen, die der Senat eingefordert hat (BVerfGE 142, 123 [205 f. Rn. 159]).

Entfallt danach bereits eine Fehlerhaftigkeit der gutachterlichen Entscheidung, kommt
ein ,offensichtlicher” Fehlgriff nicht mehr in Betracht. »Offensichtliche” Unhaltbarkeit
der richterlichen Entscheidung setzt voraus, dass sich die Kompetenz der Union ,— bei
Anwendung allgemeiner methodischer Standards — unter keinem rechtlichen Ge-
sichtspunkt begriinden lasst” (2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14 — Bankenunion, Rn. 151).
Das ist nicht der Fall. Das Gutachten des EuGH vom 16.5.2017 ist weder Lhicht mehr
nachvollziehbar” noch ,objektiv willkiirlich” (Kriterien einer dem EuGH anzulastenden
Grenzverletzung: 2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14 — Bankenunion, Rn. 151).
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1. EUSFTA-Gremien: Schutz der Verfassungsidentitdt durch Mitwirkung

Der Bundestag hatte auch keinen Anlass, im Wege der Stellungnahme auf eine Nach-
verhandlung des EUSFTA zu dringen mit dem Ziel, eine primirrechtskonforme Ausge-
staltung der EUSFTA-Vertragsgremien und ihrer Befugnisse zu bewirken. Die Behaup-
tung einer ,Verletzung der Verfassungsidentitdt infolge Verletzung des Kerngehalts des
Demokratieprinzips durch Errichtung eines mit umfangreichen Befugnissen ausgestat-
teten Ausschusssystems” (Beschwerdeschrift S. 59) ist nicht begriindet. '

Inwieweit die EUSFTA-Ausschisse als Adressaten einer ,Weiteriibertragung” von Ho-
heitsrechten berechtigt sein sollen, ihrerseits hoheitliche Befugnisse zu iibernehmen,
hangt zuallererst von der Auslegung des Abkommens ab (vgl. die ausfiihrliche Stel-
lungnahme des Bundestages im CETA-Verfahren 2 BvE 3/16, S. 44 ff.). Die Auslegung
des EUSFTA bleibt, soweit Durchfiihrungskompetenzen der Vertragsgremien in Frage
stehen, den Grenzen des Art. 218 Abs. 9 AEUV verpflichtet (u. sub 1). Der Bundestag
wird die Anbindung und Steuerung der Gremien integrationsverantwortlich begleiten
(u.sub 2).

N Offenheit und Kontrollierbarkeit des EUSFTA-Vertragsprogramms

Als Mitgliedstaat der Europédischen Gemeinschaften und der Européiischen Union hat
die Bundesrepublik Deutschland jahrzehntelang Erfahrung gesammelt mit Delegation
von Rechtsetzungsgewalt, mit Sekundirrecht und mit , Tertidrrecht” in der Komitologie
(Zusammenwirken von Kommission und nationalen Verwaltungen in der Produktion
von ,,Durchfihrungsrechtsakten”, Art. 291 Abs. 2-4 AEUV). Nunmehr hat sie mit einer
Verlangerung, raumlichen Ausdehnung und weiteren Verfeinerung der Delegations-

“ technik zu tun — mit einer Delegationskaskade. Das EUSFTA etabliert wie das CETA ein

»Ausschusssystem” (BVerfGE 143, 65 [95 Rn. 58]; vgl. auch die Stellungnahme des
Bundestages im Verfahren 2 BVE 3/16, S. 44 ff.). Bei Reichweite und Tiefe der ,umfas-
senden” Abkommen (Freihandelsabkommen der ,neuen Generation”; vgl. EuGH-
Gutachten 2/15, Rn. 140) kann es geboten Sein, das materielle Recht auf nachgeordne'—
ter, regelmaRig technischer Ebene anpassungsfahig zu halten und fortzuentwickeln,
ohne die Statik des Vertrages zu dndern.

Zu Deutschlands Erfahrungen mit der EU-Komitologie gehért auch die Gewissheit, dass
sich das Ausschusswesen nicht verselbstidndigen darf und die Mitgliedstaaten Anlass
und das Recht haben, ,die Wahrnehmung der Durchfiilhrungsbefugnisse durch die
Kommission [zu] kontrollieren®, Art. 291 Abs. 3 AEUV. Den Gedanken der Subordinati-
on und Kontrolle nachgeordneter Durchfiihrungsrechtsetzung greift Art. 218 Abs. 9
AEUV im Kontext der internationalen Ubereinkiinfte auch fiir Vertragsgremien auf. Die
Gremien dirfen ,rechtswirksame Akte” erlassen ,mit Ausnahme von Rechtsakten zur
Ergdnzung oder Anderung des institutionellen Rahmens der betreffenden Uberein-
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kunft”. In Ubereinstimmung mit Art. 218 Abs. 9 AEUV sind die EUSFTA-Gremien — der
Handelsausschuss des Art. 16.1 EUSFTA und die Sonderausschiisse des Art. 16.2 EUS-
FTA - auf ,nicht wesentliche Aspekte“ zu beschrinken (Giegerich, in: Pech-
stein/Nowak/Hade, Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und AEUV, 2017, Bd. v,
Art. 218 AEUV Rn. 165).

So muss das Vertragsprogramm des EUSFTA einerseits Anpassungs- und Aktualisie-
rungsfahigkeit gewahrleisten — insbesondere fiir die Zukunft ~einfache” Anpassungen
ermoglichen, die nicht auf Grundentscheidungen, Statik und institutionellen Rahmen
zielen, sondern auf ,nicht wesentliche Aspekte” —, andererseits kontrollierbar bleiben.
Damit sind auf der einen Seite normativ offene Vertrags- und Erméchtigungsprogram-
me hinzunehmen, aquf der anderen Seite Vorkehrungen zu treffen, gerichtet auf Legiti-
mation, Kontrollierbarkeit und Steuerbarkeit der EUSFTA-Gremien. Zwar erlaubt
Art. 218 Abs. 9 AEUV eine Delegationskaskade und damit »Einflussknicke”. Doch ist
zugleich sicherzustellen, dass , die Einflussknicke kompensiert werden” (2 BvR 1685/14,
2 BVR 2631/14 — Bankenunion, Rn. 130), um primarrechtswidrige und verfassungswid-
rige Eigenmacht (2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14 — Bankenunion, Rn. 127 ff., 135 ff.) der
mit dem Freihandelsabkommen eingerichteten Vertragsorgane auf Dauer zu verhin-

dern.

In der Delegationskaskade ist die Pflicht, iiber die Einhaltung des Vertragsprogramms
zu wachen, eine Zwei-Ebenen-Verantwortung (vgl. BVerfGE 146, 216 [250 Rn. 47]),
permanente Verantwortung der Unionsorgane und der Mitgliedstaaten.

Auf Unionsebene gilt: Der Europaische Gerichtshof tragt Verantwortung fiir die primér-
rechtskonforme Auslegung und Anwendung des Abkommens. Der Rat tragt die Ver-
antwortung fir die ,Standpunkte” des Art. 218 Abs. 9 AEUV. Das Europdische Parla-
ment macht seinen Einfluss geltend auf der Basis unverziiglicher und umfassender Un-
terrichtung (Art. 218 Abs. 10 AEUV). Insgesamt haben die Unionsorgane zu gewihrleis-
ten, dass das EUSFTA-Ausschusssystem dem Muster des Art. 290 AEUV und der Vorga-
be des Art. 218 Abs.9 AEUV verpflichtet und auf »nicht wesentliche Aspekte” be-

schrankt bleibt.

Auf staatlicher Ebene gilt, bezogen auf die Bundesrepublik Deutschland: Die Bundesre-
gierung trdgt Mitverantwortung im Rat, insbesondere in der Beschlussfassung tber
»Standpunkte” des Rates (Art. 218 Abs. 9 AEUV) — offenkundig eine Angelegenheit der
Europadischen Union. Damit wird der Bundestag in die Mitverantwortung genommen
nach MaRgabe des Art. 23 Abs. 2, Abs. 3 GG und des § 1 Abs. 1 Satz 1 EUZBBG: ,In An-
gelegenheiten der Europaischen Union wirkt der Bundestag an der Willensbildung des
Bundes mit und hat das Recht zur Stellungnahme.“
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2. Parlamentarische Mitwirkung im Vertragsvollzug

Wie sich die Freihandelsabkommen der ,neuen Generation” und die , Ausschusssyste-
me”“ entwickeln, ist noch nicht absehbar und war noch weniger vor der Unterzeich-
nung des EUSFTA im Oktober 2018 abzuschitzen. Die Demokratievertraglichkeit der
EUSFTA-Ausschiisse entscheidet sich im Vertragsvollzug. Dass das Abkommen fiir sich
genommen mit den unionsvertraglichen MaRstdben libereinstimmt, jedenfalls primar-
rechtskonform ausgelegt werden kann, ist die notwendige, nicht aber hinreichende
Bedingung fiir den vertragskonformen Vollzug. Die Union und die Mitgliedstaaten ha-
ben zu gewahrleisten, dass das EUSFTA-Vertragsprogramm und sein Ermachtigungs-
rahmen fiir die gesamte Dauer der Vertragsgeltung nicht Uberschritten werden

(0. sub 1).

Die Mitverantwortung des Bundestages, lUber die Einhaltung des Integrationspro-
gramms zu wachen, erstreckt sich auch auf Vorhaben der Europédischen Union in der
gemeinsamen Handelspolitik — auf gemischte Abkommen und ebenso auf , EU-only”-
Abkommen — und erfasst nicht zuletzt die Ausschusssysteme. Die ,Weiteriibertragung”
von Hoheitsgewalt und die zuvorderst dem Rat obliegende Steuerung der Ausschiisse
sind ,,Angelegenheiten der Europdischen Union” (Art. 23 Abs. 2 Satz 1 GG). Dieser Be-
fund gilt unabhangig von der weiteren Frage, ob die Ausschiisse als volkervertragliche
Institutionen in einem besonderen Ndheverhaltnis zur Union stehen (vgl. BVerfGE 131,

152 [199 f.]).

§5 Abs.1 Nr.6 EUZBBG lenkt ,Beratungsgegenstdande, Initiativen sowie Verhand-
lungsmandate und Verhandlungsrichtlinien fiir die Kommission im Rahmen der ge-
meinsamen Handelspolitik” als ,,Vorhaben” in die Bahnen der formalisierten Mitwir-
kung. Die ,Vorhaben“-Kategorie veranlasst intensivierte Mitwirkung (§§5, 6, 8
EUZBBG). Mit § 5 Abs. 1 Nr. 6 EUZBBG ist sichergestellt, dass der Vertragsvollzug und
insbesondere das Handeln der Kommissionsvertreter im Handelsausschuss (Art. 16.1
Abs. 1, Abs. 2 EUSFTA) parlamentarisch begleitet wird, auf der Grundlage informierter
Mitwirkung und durch Einflussnahme auf die Bundesregierung und den Rat, von dort
iber den Vertreter der Union zum Handelsausschuss und weiter zu den Sonderaus-
schiissen. Kontinuierliche Information durch die Bundesregierung (§ 3 Abs. 1 Satz 1
EUZBBG: ,fortlaufend”; vgl. BVerfGE 131, 152 [209]) und das ausdifferenzierte Instru-
mentarium im Recht der informierten Mitwirkung ermdéglichen angemessene — der
Ausgestaltung und Entwicklung des EUSFTA-Ausschusssystems angepasste — Einfluss-
nahme des Bundestages. Insbesondere im Wege der Stellungnahme (Art. 23 Abs. 3 GG,
§ 8 EUZBBG) kann ‘er sich mitwirkungsintensiv einschalten, auf die ,Festlegung der
Standpunkte” im Verfahren des Art. 218 Abs. 9 AEUV Einfluss nehmen und zugleich auf
die Einhaltung des EUSFTA-Vertragsprogramms hinwirken.
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D. Die Verfassungsbeschwerde 2 BvR 966/19 ist jedenfalls unbegriindet

Mit dem (Hilfs-)Befund oben sub C erweist sich auch die Verfaésungsbeschwerde im
Verfahren 2 BvR 966/19 als jedenfalls unbegriindet. Damit hat sich auch der in diesem
Verfahren gestellte Antrag auf einstweilige Anordnung erledigt.

Hamburg, den 18. September 2019

(Prof. Dr. Ulrich Hufeld)





