Die Gesetzgebungskompetenz des amerikanischen
Kongresses und das Wahlrechtsgesetz von 1965

- Zum Urteil des U.S. Supreme Court vom 7. Mirz 1966 in
~Sachen South Carolina v. Katzenbach -

Die Rechtsprechung zum amerikanischen Verfassungsrecht konzentriert
sich in den letzten Jahren immer stirker um drei Problemkreise: die Ge-
setzgebungskompetenz der Union, die Fragen des Rechtsstaats (due process
of law) und die Verwirklichung der Biirgerrechte in den Siidstaaten. Eines
der Kernstiicke des zuletzt genannten Fragenkreises bildet die Rassen-
gleichheit auf dem Gebiet des Wahlrechts, wie sie im 15. Amendment zur
amerikanischen Verfassung niedergelegt ist. In Ausfilhrung dieser Ver-
fassungsbestimmung ergingen in jiingster Zeit mehrere Wahlrechtsgesetze
des Bundes, die den Praktiken einer Reihe von Stdaten im Siiden der Union -
zur Diskriminierung der farbigen Bevolkerung bei der Ausiibung des ak-
tiven Wahlrechts Einhalt gebieten sollen. Das bisher letzte dieser Gesetze,
der Voting Rights Act 1965, war Gegenstand eines Rechtsstreits vor dem
amerikanischen Supreme Court, in dem mehrere Stidstaaten unter Fihrung
von South Carolina die neuen Bestimmungen als mit der Bundesverfassung
unvereinbar angriffen. Das hochste amerikanische Gericht stellte die Ver-
fassungsmifligkeit des Wahlrechtsgesetzes von 1965 fest. In den Griinden
* des Urteils, das am 7.Mirz 1966 erging?), finden sich einige Modifikationen
und Erweiterungen der bisherigen Rechtsprechung zur Gesetzgebungskom-
petenz der Union, die der Entscheidung neben ihrer Wirkung auf den
konkreten Bezug der Wahlrechtsgleichheit eine weitreichende Bedeutung fiir
die Fortentwicklung der verfassungsrechtlichen Grundsitze iiber die Ge-
waltenteilung zwischen Bund und Einzelstaaten verleihen.

I

1. Verfassungsrechtliche Grundlage und Ermichtigungsnorm fiir das
Wahlrechtsgesetz des Kongresses vom 6. August 1965 (Voting Rights Act

1y State of South Carolina v. Katzenbach, 86 S.Ct. 803-835.
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1965) %) ist das 15. Amendment zur amerikanischen Verfassung, das im
Jahre 1870 in Kraft trat:

“Section 1: The right of citizens of ‘the United States to vote shall not be
denied or abridged by the United States or by any State on account of race,
color, or previous condition of servitude,

Section 2: The Congress shall have power to enforce this article by appro-
priate legislation”.

Noch im Jahre 1870 erlie der Kongre ein erstes Ausfithrungsgesetz 3) zu
diesem Amendment. Es stellte die Behinderung der Wahlrechtsausiibung
durch Beamte und Privatpersonen unter Strafe und wurde ein Jahr spiter
durch ein weiteres Gesetz ) erginzt, welches das gesamte Wahlverfahren
von der Eintragung in die Wihlerlisten bis zur Erstattung des Wahlberichts
vor dem Parlament einer emgehenden Uberwachung seitens des Bundes
unterstellte. Als dann aber mit der Zeit der Eifer im Kampf um die Rassen-
gleichheit abnahm, wurde dieses Gesetz immer nachlissiger und mit immer
geringerer praktischer Wirksamkeit durchgefithrt, bis im Jahre 1894 ein
-Grofiteil seiner Bestimmungen aufgehoben wurde?®). Was davon iibrig-
blieb hatte kaum noch Bedeutung, als spiterhin wieder stirkere Bestre-
bungen gegen Wahlrechtsdiskriminierungen aufkamen.

Um die Negerbevolkerung von den Wahlurnen fernzuhalten, hatten
nimlich inzwischen die Staaten Alabama, Georgia, Louisiana, Mississippi,
North Carolina, South Carolina und Virginia durch Gesetz eine Reihe
“von »Tests« eingefiihrt, die der einzelne Wihler bestehen muf, um zur
Ausiibung seines Wahlrechts zugelassen zu werden. Insbesondere wurde die
Fahigkeit des Lesens und Schreibens zur Voraussetzung fiir die Eintragung
in die Wihlerlisten erhoben. Die meisten dieser Gesetze machten sich die
Tatsache zunutzen, dafl um das Jahr 1890 in allen oben genannten Staaten
etwa zwei Drittel der erwachsenen Neger Analphabeten waren, was nur
allzu verstidndlich ist, nachdem es vor dem Biirgerkrieg der Jahre 1861 bis
1865 in den meisten Staaten, die die Sklaverei kannten, unter Strafe ver-
boten war, Negern das Lesen und Schreiben beizubringen ®). Da andererseits
der Anteil der weiflen Bevolkerung, der des Lesens und Schreibens un-
- kundig war, weniger als ein Viertel betrug, wurde der literacy test das
typischste und bekannteste Mittel, um Neger von der Wahlrechtsausiibung
fernzuhalten. Um jedoch das Wahlrecht weifler Analphabeten sicherzu-

2) 42 US.C.A. § 1973 ff.

3) 16 Stat. 140. :

4) 16 Stat. 433.

5) 28 Stat. 36.

%) Vgl. Supreme Court, South Carolina v. Katzenbach, 86 S.Ct. 803, 809 Anm. 10.
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stellen, fiihrte man gleichzeitig in allen oben erwihnten Staaten Ersatz-
anforderungen zur Umgehung des literacy test ein, die praktisch nur auf
Weifle angewandt wurden, so etwa die sogenannte grandfather clause?),
bestimmte Vermdgensvoraussetzungen, guter Leumund oder die Fihigkeit,
Bestimmungen der Staatsverfassungen »zu verstehen« oder »auszulegen«.
Eine gewisse Leitrolle in dieser weitverbreiteten Bewegung zur Verkiirzung
des Negerwahlrechts spielte die Constitutional Convention des Staates South -
Carolina aus dem - Jahre 1895, bei deren parlamentarischer Begriindung
man auch vor freimiitigem Zynismus nicht zuriickschreckte 8).

Die meisten dieser diskriminierenden Praktiken sind heute noch. in
Ubung. Die Rechtsprechung des Supreme Court aus den letzten Jahren
zum 15. Amendment gibt davon beredtes Zeugnis?); nicht weniger ein-
drucksvoll sind die Ergebnisse der ausfithrlichen hearings, die von Aus-
schiissen des Reprisentantenhauses und des Senats zur Vorbereitung des
Wahlrechtsgesetzes von 1965 veranstaltet wurden %), Auf Grund der
jiingsten Gerichtsverfahren, die das Department of Justice wegen Wahl-
rechtsverletzungen anstrengte, steht fest, dal die diskriminierende Hand-
habung des Wahltests heute das hauptsichliche Mitte] ist, um Neger von
den Wahlurnen fernzuhalten 1), Weile Bewerber fiir die Eintragung in die
Wihlerlisten wurden hiufig vollstindig vom literacy test oder von Ver-
stindnispriifungen befreit, sie hatten nur besonders leichte Aufgaben zu
16sen, sie wurden durch Wahlbeamte weitgehend unterstiitzt oder wurden
trotz fehlerhafter Antworten als Wihler registriert *). Andererseits ver-
langte man Negern die Losung besonders schwieriger Test-Aufgaben ab,
gewihrte ihnen dabei keine Hilfe oder verweigerte ihnen die Eintragung,
obwohl sie dem Test ohne den geringsten Fehler geniigt hatten *). Das

7 Vgl. dazu E.S.Corwin, N. J.Small, L.S. Jayson, The Constitution of the
United States of America (6. Aufl. 1964), S. 1334 f.

8) Vgl. insbesondere die Auflerungen des Senators Ben Tillman, Journal of the (1895)
Constitutional Convention of the State of South Carolina, S. 464, 469, 471.

9) Vgl. Guinn v. United States, 238 U.S. 347; Myers v. Anderson, 238 U.S. 368; Lane
v. Wilson, 307 U.S. 268; Smith v. Allwright, 321 U.S. 649; Terry v. Adams, 345 U.S. 461;
United States v. Thomas, 362 U.S. 58; Gomillion v. Lightfort, 364 U.S. 339; Schnell v.
Davis, 336 U.S. 933; Alabama v. United States, 371 U.S. 37; Louisiana v. United States,
380 U.S. 145. ‘ . '

10) Vgl. Hearings on House of Representatives Subcommittee No. 5 of the House Com-
mittee on the Judiciary, 89th Congress, 1st Session; Hearings on Senate 1564 before the
Senate Committee on the Judiciary, 89th Congress, 1st Session; U.S. Code Congressional .
and Administrative News, 89th Congress, 1st Session (1965), 480, 2437.

11y Als Beispiele vgl. die Urteile Alzbama v. United States, 371 U.S. 37; Louisiana v.
United States, 380 U.S. 145; United States v. State of Mississippi, 5 Circuit, 339 F. 2d 679.

12) Als Beispiel vgl. United States v. State of Louisiana, D.C., 225 F. Suppl. 353, 384.

18) Vgl. United States v. Duke, 5 Circuit, 332 F. 2d 759, 764, 765; United States v.
Lynd, 5 Circuit, 301 F. 2d 818, 821. :
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Erfordernis eines guten Leumunds ist so unbestimmt und subjektiv, daf}
seine Handhabung durch Wahlbeamte dem Mifbrauch Tiir und Tor &ff-
net ), Soweit Neger verpflichtet sind, als Voraussetzung fiir ihre Eintra-
gung in die Wihlerlisten eine bestimmte Zahl von Unterschriften bereits
registrierter Wihler beizubringen, hat es sich gezeigt, dafl dies in Gegenden,
in denen kaum Neger eingetragen sind, praktisch unméglich ist 1%).

2. Der KongreB hat in den vergangenen Jahren mehrfach versucht, dem
Problem dadurch beizukommen, dafl er durch Gesetz neue Klagemdglich-
keiten in jedem Einzelfall einer Wahlrechtsverkiirzung erdffnete. So er-
michtigte das Biirgerrechtsgesetz von 1957 %) den Attorney General, einst-
weilige Anordnungen gegen ffentliche oder private Behinderungen der
Wahlrechtsausiibung aus Griinden der Rasse zu beantragen. In Erginzung
hierzu gestattete es das Biirgerrechtsgesetz von 1960 !7), mehrere Staaten
gemeinschaftlich zu verklagen, gab dem Attorney General ein Recht auf
Einsicht der ortlichen Wahlberichte und erffnete Gerichten die Moglich-
keit, in Gebieten, in denen das Wahlrecht von Negern systematisch beein-
trichtigt wird, selbst Wihler zu registrieren. Das Biirgerrechtsgesetz von
1964 18) schlieflich fithrte fiir Wahlrechtsfille hearings vor Bundesgerichten
in der Besetzung von drei Richtern ein und verbot einige der geiibten Dis-
kriminierungstaktiken fiir Bundeswahlen.

Diese Versuche des Gesetzgebers miissen heute weitgehend als gescheitert
bezeichnet werden. Klagen wegen Wahlrechtsverkiirzung sind wegen des
erheblichen Zeit- und Arbeitsaufwandes zur Klirung des Sachverhalts un-
gewohnlich kostspielig und langwierig; letzteres teilweise auch deshalb, weil
den Behorden der Einzelstaaten zahlreiche Mdglichkeiten zur Verfahrens-
verzdgerung zu Gebote stchen. Selbst wenn dann ein obsiegendes Urteil
erstritten wurde, konnten die betroffenen Staaten auf von der Rechtskraft
der Entscheidung nicht erfaflte Praktiken zur Diskriminierung ausweichen
oder schwierige neue Tests einfithren, um die Ungleichheit bei der Registrie-
rung weifler und schwarzer Wihler aufrechtzuerhalten ). Es kam auch vor,
dafl Kommunalbeamte Gerichtsentscheidungen nicht beachteten oder einfach
die Registrierungsstellen schlossen, um so die bestehenden Wihlerlisten »ein-
zufrieren« 2), Der Erfolg der Vorschrift des Biirgerrechtsgesetzes von 1960

14) Als Beispiel vgl. United States v. Atkins, 5 Circuit, 323 F. 2d 733, 743.

15 Vgl. z. B. United States v. Logue, 5 Circuit, 344 F. 2d 290, 292.

16) 71 Stat. 634.

17) 74 Stat. 86.

18) 78 Stat. 241.

1) Vgl. dazu United States v. State of Mississippi, D.C. 229 F. Supp. 925, 996-997
(dissenting opinion).

20) Vgl. United States v. Parker, D.C., 236 F. Suppl. 511; United States v. Palmer, D.C.,
230 F. Suppl. 716.
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iiber die Moglichkeit der Registrierung durch Bundesbeamte war nur gering,
da das einschligige Verfahren allzu umstindlich ausgestaltet war. So konn-
ten die Biirgerrechtsgesetze der Jahre 1957 bis 1964 das Problem der Wahl-
diskriminierungen trotz ernsthafter Bemiithungen des Justizministeriums
und zahlreicher Bundesrichter nicht 16sen. Der Attorney General muflte in
den hearings zum Wahlrechtsgesetz von 1965 vor dem Kongrefl ') fest-
stellen, dafl in Alabama der Anteil der Registrierungen von Negern im
wahlberechtigten Alter in den Jahren 1958 bis 1964 nur von 10,2 % auf -
19,4 %0 anstieg; in Louisiana waren es im Jahre 1965 31,8 %o gegeniiber -
31,7 % im  Jahre 1956; in Mississippi nahmen die Eintragungen von
schwarzen Wihlern zwischen 1954 (4,4 %) und 1964 um 2 % zu. In allen
drei Staaten lag im betreffenden Zeitraum der Anteil der registrierten
-Wahler des weiflen Bevolkerungsteils um etwa 50 %o hoher als der Anteil
der eingetragenen Wihler des schwarzen Teils der Einwohnerschaft.

3. Der Voting Rights Act von 1965 22) bemiiht sich nunmehr, mit neuen

“Mitteln der oben beschriebenen Mifistinde Herr zu werden. Er enthilt eine

breite Skala von einschneidenden Rechtsfolgen, die solche Staaten bzw.
solche politische Untergliederungen eines Staates treffen sollen, in denen

Wahlrechtsdiskriminierungen besonders offenkundig sind. Hervorzuheben -
sind hierbei vor allem die Aufhebung von literacy tests und zhnlicher Vor-

aussetzungen fiir die Ausiibung des aktiven Wahlrechts fiir fiinf Jahre seit

“dem letzten Auftreten einer schweren Wahlrechtsdiskriminierung (§ 4 lit. a

des Gesetzes), sodann die Suspendierung aller neu eingefithrten Wahlvor-
schriften, solange bis eine Bundesbehdrde entschieden hat, daf} ihre Anwen-

dung nicht zu weiteren Wahlrechtsdiskriminierungen fithren wird (§ 5 des

Gesetzes), und schliefilich die Ernennung von Wahlpriifern des Bundes, die

entsprechend qualifizierten Bewerbern durch Eintragung in die Wahler- -
listen das Recht zur Teilnahme an allen Arten von Wahlen verleihen kénnen
(§§ 6, 7,9 und 13 des Gesetzes).

Die Tatbestandsvoraussetzungen fiir das Eintreten dieser Rechtsfolgen'
umschreibt Section 4 /it. b des Voting Rights Act: einmal muf} der Attorney
General feststellen, daf} ein Staat oder eine politische Untergliederung eines
solchen irgendeine Art von test oder device als Voraussetzung fiir die Aus-

iibung des Wahlrechts fordert; zum anderen mufl der Director of the Census -
feststellen, dafl in dem betroffenen Gebiet am 1. November 1964 weniger
- als 50 %o der Personen im wahlberechtigten Alter in die Wihlerlisten ein-
- getragen waren oder dafl weniger als 50 %o dieser Personen bei den Prisi-

21y Vgl. oben Anm:. 10.
22) Vgl. oben Anm. 2.
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dentenwahlen im November 1964 ihre Stimme abgegeben haben. Die Fest-
+ stellungen sind nicht gerichtlich anfechtbar und treten mit ihrer Verdffent-
lichung im Federal Register in Kraft. Unter test or device versteht das Gesetz
(§ 4 lit. ¢) das Erfordernis, dafl eine Person als Voraussetzung fiir die Aus-
{ibung des Wahlrechts oder fiir die Eintragung in die Wahlerliste die Fihig-
keit des Lesens, des Schreibens oder des Verstehens oder Auslegens eines
bestimmten Textes unter Beweis stellen, einen bestimmten Bildungsgrad
oder Kenntnisse irgendeiner Art nachweisen, einen guten Leumund besitzen
oder ihre Qualifikation als Wihler durch d1e Unterschnﬂ: bereits einge-
tragener Wiahler dartun muf.

Diese Tatbestandsvoraussetzungen gelten so lange als gegeben, bis das
erstinstanzliche Bundesgericht (District Court) des District of Columbia
auf Feststellungsklage der betroffenen Gebietskdrperschaft gegen die Ver-
einigten Staaten entscheidet, dafl wihrend der letzten finf Jahre vor Er-
hebung der Klage kein test or device zur Verkiirzung des Wahlrechts aus
Griinden der Rasse angewandt wurde. Der Attorney General soll der Ein-
leitung dieses Gerichtsverfahrens zustimmen, sofern er nicht Grund zu der
Annahme hat, dafl die dafiir nachzuweisenden Fakten nicht vorliegen (§ 4
lit. a des Gesetzes). In § 4 lit. d wird festgelegt, dafl tests oder devices dann
nicht als verbotenerweise angewandt gelten sollen, wenn die vorgekommenen
Diskriminierungsfille zahlenmifig gering waren, wenn ihre Auswirkungen
rasch beseitigt wurden und wenn es unwahrscheinlich ist, daf} sich in Zukunft
dhnliche Vorfille wieder ereignen werden. Gegen das Feststellungsurteil des
District Court ist nach § 4 liz. a Abs. 2 des Voting Rights Act ein Rechts-
mittel unmittelbar zum Obersten Gerichtshof der Vereinigten Staaten ge-
geben. Eine erneute Feststellungsklage kann eine GebietskSrperschaft nicht
erheben, wenn ein Bundesgericht wihrend der letzten fiinf Jahre vor Ein-
- reichung der Klage rechtskriftig entschieden hat, daf} im Bereich des be-
treffenden Staates oder der betreffenden politischen Untergliederung eines
solchen eine Wahlrechtsdiskriminierung durch Anwendung von tests or
devices vorgekommen ist (§ 4 /it. a Abs. 1 des Voting Rights Act).

Eine weitere Rechtsfolge, die bei Vorliegen der oben beschriebenen Tat-
bestandsvoraussetzungen des § 4 liz. b des Gesetzes eintritt, ist die Uber-
priifung aller von Staaten neu eingefiihrten Wahlvorschriften durch Bundes-
behdrden (§ 5 des Voting Rights Act). Sind diese Voraussetzungen des § 4
lit. b in einem Staat oder in einer politischen Untergliederung eines solchen
gegeben, so darf er niemandem die Teilnahme an Wahlen jedweder Art auf
Grund von Wihlerqualifikationen oder Wahlverfahren versagen, die sich
von denen unterscheiden, die am 1. November 1964 in Kraft waren. Diese
Suspendierung neuer Wahlrechtsvorschriften kann nur dadurch beendet

http://www.zaoerv.de

© 1968, Max-Planck-Institut fir auslandisches 6ffentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de

154 : Berichte und Urkunden

werden, dafl die betroffene Gebietskorperschaft entweder ihre neuen Vor-
schriften dem Attorney General zur Priifung vorlegt und dieser innerhalb
von 60 Tagen keine Einwendungen dagegen erhebt, oder dadurch, dafl die
betroffene Gebietskorperschaft ein declaratory judgment des District Court
des District of Columbia erstreitet, das feststellt, dafl die Vorschriften nicht
dazu geeignet seien, das Wahlrecht aus Griinden der Rasse zu verkiirzen.
Das Gericht trifft diese Entscheidung in der Besetzung von drei Richtern;
sie ist durch einen unmittelbar an den Supreme Court gerlchteten appeal
anfechtbar.

Schlieflich kann die Biirgerrechtskommission 2) fiir jede Gebietskdrper-
schaft, in der die Voraussetzungen des § 4 /it. b des Wahlrechtsgesetzes vor-
liegen, besondere Wahlpriifer ernennen. Zusitzlich erforderlich dazu ist
allerdings eine Bestitigung des Attorney General, daf} bei ihm begriindete
Beschwerden von mindestens 20 Einwohnern des betroffenen Gebiets einge-
gangen sind, die geltend machen, sie seien durch Anwendung gesetzlicher
Bestimmungen wegen ihrer Rasse von der Wahlrechtsausiibung abgehalten
worden, oder dafl der Attorney General aus anderen Griinden der Auf-
fassung ist, die Ernennung von Wahlpriifern sei erforderlich, um die Rechte
aus dem 15. Amendment zu gewihrleisten. Bei dieser Entscheidung mufd er
jedoch beriicksichtigen, ob das Unterscheidungsmerkmal fiir die Eintragung
von Nicht-Weiflen und Weiflen tatsichlich eine Rassendiskriminierung dar-
stellt oder ob die betroffene Gebietskdrperschaft bona fide bemiiht ist, bei
der Ausgestaltung und Handhabung des Wahlrechts dem 15. Amendment
gerecht zu werden (§ 6 des Gesetzes). Auch diese Feststellungen des Attorney
General sind nicht gerichtlich nachpriifbar und treten mit ihrer Verdffent-

lichung im Federal Register in Kraft (§ 4 /it. b). Die Wahlpriifer haben die
Aufgabe, das Vorliegen der Voraussetzungen fiir die Wahlrechtsausiibung
hinsichtlich jeder Person in dem Gebiet, fiir das sie ernannt sind, nachzu-
priifen. Priifungsmafistab ist hierbei das einzelstaatliche Recht, soweit es
nicht auf Grund des Voting Rights Act 1965 suspendiert wurde. Jede Person,
die diese Voraussetzungen erfiillt, ist unverziiglich in die Wihlerlisten ein-
zutragen. Die Wahlpriifer miissen die so aufgestellten Listen mindestens
einmal im Monat an die zustindigen Staats- oder Kommunalbehérden
weiterleiten, die ihrerseits verpflichtet sind, die mitgeteilten Namen in die
offiziellen Wihlerregister einzutragen. Jeder, der so durch einen Wahlpriifer
fiir wahlberechtigt erklirt wurde, darf an allen Wahlen teilnehmen, die
45 Tage nach Weiterleitung seines Namens stattfinden (§ 7 /it. b). Die Ein-
tragung in die Wihlerliste kann durch die Gebietskorperschaft vor einem

28) Civil Rights Commission.
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hearing officer der Biirgerrechtskommission angefochten werden, dessen Ent-
scheidung ihrerseits der Nachpriifung durch den ortlich zustdndigen Court
of Appeals des Bundes unterliegt (§ 9 lit. a).

Das Eintragungsverfahren durch Wahlpriifer wird in einem bestimmten
Gebiet so lange durchgefiihrt, bis der Attorney General der Biirgerrechts-
kommission mitteilt, dafl alle von den Priifern erfafiten Personen in die
amtlichen Wihlerlisten aufgenommen sind und dafl keine Gefahr fiir die
Verweigerung des Wahlrechts aus rassischen Griinden mehr besteht. Der
Einsatz von Wahlpriifern kann auch dadurch beendet werden, dafl der
District Court des District of Columbia auf Antrag der betroffenen Gebiets-
korperschaft in einem declaratory judgment feststellt, dafl die Voraus-
setzungen vorliegen, die zur Beendigung durch den Attorney General ge-
geben sein miissen; hinzukommen muf in diesem Fall allerdings, dafl der
Director of the Census bestitigt, dafl iiber 50 %o der nichtweiflen Einwohner
des Gebiets als Wihler registriert sind (§ 13 Satz 1). Diese Feststellung des
Director of the Census ist gerichtlich nicht nachpriifbar und wird mit ihrer
Veroffentlichung im Federal Register wirksam. -

II

Bereits kurze Zeit nach der Verabschiedung des Voting Rights Act 1965
im Kongref hatte der Supreme Court der Vereinigten Staaten in einem
Verfahren des Staates South-Carolina gegen den amtierenden Attorney
General Nicholas de B. Katzenbach die Frage der Verfassungsmifigkeit
des neuen Wahlrechtsgesetzes zu priifen. Der Oberste Gerichtshof sprach
sich in seiner Entscheidung vom 7. Mirz 1966 fiir die Vereinbarkeit des
Gesetzes mit der Bundesverfassung aus ).

1. Die unmittelbare Vorgeschichte dieses Rechtsstreits lif8t sich kurz
zusammenfassen: Einen Tag nach dem Inkrafttreten des Voting Rights Act
— am 7. August 1965 — erkldrten die zustindigen Bundesbehdrden die tat-
bestandsmifligen Voraussetzungen zur Anwendung des Gesetzes (§ 4 /it. b)
fiir den Staat South Carolina und verschiedene andere Bundesstaaten als
gegeben 25). Der Attorney General hob in der Folgezeit einen in South
Carolina angewandten Test auf Grund von § 4 Jit. a des Voting Rights Act
zeitweilig auf 26). Der Staat dnderte daraufhin sein Wahlgesetz 2%), ohne
diese Neuregelung der gerichtlichen Kontrolle durch den District Court des

24) South Carolina v. Katzenbach, 86 S.Ct. 803.
25) 30 Federal Register 9897.

26) 30 Federal Register 14045-14046.

27) 1965 South Carolina Statutes (54) 466.
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District of Columbia zu unterwerfen oder sie dem Attorney General zur
verwaltungsmifligen Priifung vorzulegen ), wie dies § 5 des neuen Wahl-
gesetzes vorschreibt. Am 30. Oktober 1965 erklirte der Attorney General
die Ernennung von Wahlpriifern fiir zwei Grafschaften in South Carolina fiir
erforderlich ?); die Priifer wurden durch die Biirgerrechtskommission er-
nannt und iibten seit November 1965 ihre Aufgabe aus3?). Auch fiir mehrere
Gebietskdrperschaften anderer Staaten wurden Wahlpriifer bestellt 3).

- 2. Am 5. November 1965 %) erwirkte der Staat South Carolina beim
Supreme Court die Einwilligung zur Einreichung einer bill in equity zur
Feststellung der Ungiiltigkeit bestimmter Vorschriften des Voting Rights
Act 1965 und beantragte eine einstweilige Anordnung (injunction) gegen
die Anwendung dieser Bestimmungen durch den Attorney General. Das
Gericht sah seine Jurisdiktion auf Grund von Art. III § 2 der Verfassung
(“controversy between a State and a citizen of another State”) fiir gegeben
an. Auf seiten beider Parteien traten auf Einladung des Gerichts verschie-
dene andere Staaten als amici curiae bei.

Die Kligerin sieht den Hauptverstofl gegen die Bundesverfassung darin,
dafl der Kongref durch Erlafl des Wahlgesetzes von 1965 seine Gesetz-
gebungskompetenz iiberschritten und in Vorbehaltsrechte der Staaten ein-
gegriffen habe. Weiterhin behauptet South Carolina, unterstiitzt von einigen
amici curiae, die Umschreibung des Anwendungsbereichs des Gesetzes (§ 4
lit. a—~d) verletze den Grundsatz der Gleichheit der Staaten, sie beeintrichtige
das Rechtsstaatsprinzip (due process of law) durch Aufstellung rechtsungiil-
tiger Vermutungen und durch Ausschluf} der gerichtlichen Uberpriifung von
Feststellungen der Exekutive, sie stelle eine verbotene Bill of Attainder %)
dar und verletze den Grundsatz der Gewaltenteilung, indem die Gesetz-
gebung iiber Schuldfragen entscheide. Aufierdem wird geriigt, daf} die Uber-
priifung neu erlassener Wahlvorschriften gemif § 5 des Voting Rights Act
gegen Artikel III der Verfassung verstofle, weil der District Court des
District of Columbia zur Abgabe von gutachtlichen Auflerungen (advisory
opinions) veranlaflt werde. Sodann behauptet die Kligerin, die Ernennung
von Wahlpriifern (§ 6 liz. b des Wahlrechtsgesetzes) verletze das Rechts-
staatsprinzip (due process), da hierdurch die gerichtsférmige Nachpriifung
von Feststellungen der Exekutive eingeschrinkt werde, und verstofe zudem

28) South Carolina v. Katzenbach, 86 S.Ct. 803, 814.

29) 30 Federal Register 13850.

30) South Carolina v. Katzenbach, 86 S.Ct. 803, 815.

31) 30 Federal Register 9970-9971, 10863, 12363, 12654, 13849-13850, 15837 31 Fed-
eral Register 914.

32) 86 S.Ct. 229.

83) U.S. Constitution Art. I § 9 Cl.3: “No Bill of Attainder or ex post facto law shall
be passed”.
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gegen den Grundsatz der Gewaltenteilung, indem dem Attorney General
richterliche Aufgaben iibertragen wiirden. Das Verfahren zur Anfechtung
von Entscheidungen der Wahlpriifer (§ 9 des Voting Rights Act) sei wegen -
seiner kurzen Fristen mit dem Prinzip des due process unvereinbar. Schlief-
lich verstoflen nach Auffassung der Kligerin auch die Bestimmungen iiber
die ausschliefSliche Zustindigkeit des District Court des District of Columbia
in den Fillen der §§ 4 /it. a, 5 und 14 /it. b des Wahlrechtsgesetzes gegen die
due process clause, da sie Rechtsstreitigkeiten nur an einem entfernt liegen-
-den Gerichtsort zulieflen. :

I .

1. Der Supreme Court weist in den Urteilsgriinden zunichst eine Reihe
von Argumenten der Kligerin als offensichtlich nicht stichhaltig zuriick. Er
fiilhrt insbesondere — unter Hinweis auf seine bisherige Rechtsprechung —
aus, dafl sich Einzelstaaten der Union nicht auf das Prinzip des due process
of law, die “Bill of Attainder Clause” und den Grundsatz der Gewalten-
teilung berufen kénnten.

Die Hauptfrage des Falles formuliert das Gericht dahingehend, ob der
Kongref die Gesetzgebungsbefugnisse, die ihm durch das 15. Amendment
im Verhiltnis zu den Einzelstaaten eingeriumt wurden, bei Erlafl des Wahl-
rechtsgesetzes in angemessener Weise ausgeiibt habe. Der Supreme Court
priift zunichst, welche Gesetzgebungsbefugnisse dem Kongref hinsichtlich
der Voraussetzungen fiir die Ausiibung des Wahlrechts zustehen. Er stellt
vorweg fest, dafl die Gerichte bei der Durchsetzung der Verbotsnormen des
15. Amendments nicht ausschliefilich von vorherigen Gesetzgebungsakten
des Kongresses abhingig seien. Das Amendment sei self-executing, was be-
deute, daf staatliche Wahlverfahren und Wihlerqualifikationen bereits auf
Grund des Amendments selbst, ohne dafl es eines Ausfithrungsgesetzes be-
diirfe, unwirksam seien, falls sie durch ihren Inhalt oder durch die Art ihrer
Ausfithrung zu Diskriminierungen fithrten. Das Gericht stellt den Grund-
satz auf, dafl der Kongref in Ausiibung seiner Gesetzgebungsbefugnisse im
Verhiltnis zu den den Einzelstaaten vorbehaltenen Kompetenzen berechtigt
sel, jedes verniinftige Mittel (any rational means) anzuwenden, um das ver-
fassungsrechtliche Verbot der Diskriminierung bei der Wahlrechtsausiibung
durchzusetzen 34).

Das Gericht fithrt insbesondere aus, dafl § 2 des Amendments, die sog.
enforcement clause, festlege, dafl in erster Linie der Kongref} fiir die Ver-
wirklichung der subjektiven Rechte, wie sie das 15. Amendment gew3hr-

3%) 86 S.Ct. 803, 816.
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leiste, verantwortlich sei. Er weist damit die Behauptung von South Carolina
zuriick, wonach es ausschlieflich Sache der Gerichte sei, entgegenstehende
Vorschriften und Verfahren zu verbieten; daneben habe auch der Kongref§
alle Kompetenzen, um das Amendment durch gesetzgeberische Mafinahmen
durchzufihren. ‘

Der Supreme Court wendet sich sodann der Frage zu, ob der Kongref§
im vorliegenden Falle seine Befugnisse in angemessener Weise ausgeiibt habe.
Er sieht in § 2 des Amendments die Verleihung einer ausdriicklichen Kompe-
tenz (express power) an den Kongref, die mit der Befugnis nach Art. I § 8
der Verfassung vergleichbar sei, den Handel zwischen den Einzelstaaten zu
regeln. Er fithrt weiter aus, dafl der verfassungsrechtliche Mafistab, nach
dem sich das Verhiltnis der express powers des Kongresses zu den Staaten
vorbehaltenen Gesetzgebungsbefugnissen richte, in der klassischen Formel
von Chief Justice Marshall im Falle McCulloch v. Maryland *) aus dem
Jahre 1819 zum Ausdruck komme: ‘

“Let the end be legitimate, let it be within the scope of the constitution, and
all means which are appropriate, which are plainly adapted to that end, which
are not prohibited, but consist with the letter and spirit of the Constitution are
constitutional”.

Dagegen hatte South Carolina vorgetragen, es stehe dem Kongref ledig-
lich zu, Verstofle gegen das 15. Amendment in allgemeiner Weise zu ver-
bieten, wihrend es Aufgabe der Gerichte sei, Abhilfe in Einzelfillen zu
schaffen und Miflstinden in einzelnen lokalen Bereichen zu begegnen. Der
Supreme Court weist dieses Argument als »gekiinstelt« (artificial) zuriick,
wobei er wiederum Chief Justice Marshall zitiert, der in Sachen Gibbons
v. Ogden %), einem Fall, der sich mit der Gesetzgebungskompetenz des Kon-
gresses fiir den interstate commerce befafite, ausgefiihrt hatte:

“This power, like all others vested in Congress, is complete in itself, may
be exercised to its utmost extent, and acknowledges no limitations, other than
are prescribed in the Constitution”.

An diesem Mafistab mifit das Gericht nunmehr die als verfassungswidrig
angefochtenen Vorschriften des Wahlréchtsgesetzes von 1965.

a) Der Supreme Court stellt zunichst allgemein fest, dafl der Kongrefl
offensichtlich verfassungsmiflig handelte, indem er Rechtsbehelfe gegen
Wahlrechtsdiskriminierungen einfithrte, die angewandt werden kénnen,
ohne daf zuvor eine richterliche Entscheidung notwendig sei. Dies wird
damit begriindet, daf die bisherige Rechtsprechung hinreichend klargestellt
habe, dafl der unangemessene Zeitaufwand es nicht moglich mache, durch

35) 4 Wheat. 316, 421; 4 L. Ed. 579.
38) 9 Wheat. 1, 196; 6 L. Ed. 23 (1824).
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gerichtliche Einzelverfahren wegen Wahlrechtsdiskriminierung den fort-
~wihrend angewandten Obstruktionstaktiken beizukommen. Das Gericht
fithre weiterhin aus, der Kongref§ sei berechtigt gewesen, die Anwendung der
nun eingefiihrten Mafinahmen auf einzelne Staaten oder Gebietskorper-
schaften zu beschrinken, da schwerwiegende Wahlrechtsdiskriminierungen
gegenwirtig nur in bestimmten Teilen des Gesamtstaatsgebietes vorkimen
und nicht genau vorhersehbar sei, ob solche Mifistinde in Zukunft an an-
deren Orten auftreten wiirden. Die Doktrin von der Gleichheit der Staaten
gelte nur fiir die Bedingungen ihres Eintritts in die Union, nicht aber — wie
South Carolina vorgetragen hatte — bei der Ausrdumung spéterer Miszt’aInde
in einzelnen lokalen Bereichen.

Das Gericht befafit sich sodann mit der coverage formula des § 4 (b) des
Gesetzes und priift die Frage, ob die jeweiligen Staaten, auf die der Voting
Rights Act anwendbasr ist, zurecht den neu eingefithrten Mafinahmen unter-
worfen wurden. Es weist das Argument der Kligerin, wonach der Anwen-
dungsbereich des Gesetzes unhandlich formuliert sei und zu wenig auf die
verschiedenen Srtlichen Gegebenheiten Riicksicht nehme?), als weit neben
der Sache liegend zuriick. Es stellt fest, der Kongre8 habe verlifiliche Be-
weise fiir das Vorliegen von Wahlrechtsverkiirzungen gerade in d e n Staa-
ten und ihren Untergliederungen gehabt, auf die der Anwendungsbereich
des Gesetzes zugeschnitten sei. In diesen Gebieten bestiinden zwei charakte-
ristische Anhaltspunkte, die Diskriminierungen bei der Wahlrechtsausiibung
vermuten liefen: die Verwendung von Wihlertests und eine Wahlbeteili-
gung, die wenigstens 12% unterhalb des Durchschnitts des Gesamtstaates
liege. Gerade das Vorliegen dieser beiden Anhaltspunkte sei aber zur Vor-
aussetzung fiir die Anwendung des Gesetzes gemacht worden. Das Gericht
schliet daraus, dafl die Formel zur Abgrenzung des Anwendungsbereichs
vom theoretischen wie vom praktischen Standpunkt aus verniinftig (rational)
gefaflt sei. Soweit unter die coverage formula solche Staaten fielen, fiir die
keine Beweise fiir das tatsichliche Vorhandensein von Diskriminierungen
vorligen, habe der Kongref mit Recht vermuten kdnnen, dafl zumindest eine
starke Gefahr fiir das Bestehen von Wahlrechtsverkiirzungen gegeben sei.

Auch das Verfahren zur Aufhebung von Mafinahmen auf Grund des
Wahlrechtsgesetzes ist nach dem Urteil des Supreme Court verfassungs-
gemif. Der Kongref} konne auf Grund von Art. III Section 1 der Verfassung

37) South Carolina hatte offenbar vorgetragen, dafl fiir die germge Wahlbeteiligung in
bestimmten Gebieten Umstinde verantwortlich seien, die nichts mit Wahlrechtsdiskrimi-
nierung zu tun hatten, und dafl eine geringe Wahlbeteiligung zusammen mit dem Erfor-
dernis der Ablegung eines Wihlertests (die beiden Voraussetzungen fiir die Anwendung des
Voting Rights Act) kein auf das 15. Amendment gestiitztes Eingreifen des Bundes recht-
fertigten.
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untere Bundesgerichte errichten. Daraus folge, dafl er alle Rechtsstreitig-
" keiten im Rahmen des Aufhebungsverfahrens bei einem Gericht im
Bundesdistrikt Columbia konzentrieren konne.

Schliefflich weist das Gericht die Behauptung Alabamas zuriick, der Aus-
schluf} der gerichtlichen Nachpriifbarkeit von Entscheidungen des Attorney
General und des Bureau of Census kénne zu einer willkiirlichen Anwendung
des Gesetzes fithren. Der Supreme Court weist darauf hin, daff er auch schon
bei anderen Gelegenheiten in beschrinktem Umfang dem Gesetzgeber ge-
stattet habe, von der Einfiihrung einer gerichtlichen Kontrolle von Entschei-
dungen der Exekutive abzusehen. Im vorliegenden Falle stiinden nur Tat-
sachenfeststellungen von Behdrden in Frage, deren Anfechtbarkeit wenig
sinnvoll sei. ‘ S

b) Gegen die zeitweilige Aufhebbarkeit aller bestehenden Wiahlertests
in einem bestimmten Gebiet (§ 4 lit. a des Voting Rights Act) hatte South
Carolina vorgebracht, die Aufhebung aller Tests sei rechtlich nicht zu-
liissig, nachdem der Supreme Court in einem anderen Fall entschieden habe3®),
daR literacy tests an sich dem 15. Amendment nicht entgegenstiinden. Hier-
gegen weist das Gericht darauf hin, da§ es im selben Falle erklért habe, lizer-
acy tests seien dazu geeignet, Wahlrechtsdiskriminierungen aufrechtzuer-
halten. Aus der Tatsache, daf} in South Carolina, ebenso wie in den anderen
Staaten, auf die sich die Anwendung des Gesetzes erstreckt, Wahlertests zu
diesem Zwecke genutzt worden seien, schlieft das Gericht, dafl das 15.
Amendment verletzt sei. ' - : :

c) Die Suspendierung von neuen Wahlgesetzen und von Verfassungs-
anderungen, die von Staaten wihrend der Zeit der Bundesaufsicht eingefithrt
werden, bezeichnet der Supreme Court als eine ungewdhnliche Form der
Ausiibung der Bundeslegislative. Auflergewdhnliche Umstinde konnten je--

“doch Eingriffe rechtfertigen, die im Normalfall nicht angemessen seien *).
Hier seien die »aufergewdhnlichen Umstinde« darin zu sehen, dafl einige
Staaten vor dem Erlafl des Voting Rights Act hiufig neue Vorschriften mit.
dem ausschlieflichen Ziel erlassen hitten, bestehende Wahlrechtsdiskriminie-
rungen aufrechtzuerhalten, nachdem die bisherigen Bestimmungen auf Grund
Bundesrechts fiir rechtswidrig erklirt worden waren. Das Gericht wendet
sich sodann gegen das Argument von Georgia, wonach der Kongrefl dem
District Court des District of Columbia die Befugnis eingerdumt habe,
Rechtsgutachten zu erstatten. Da das Gesetz die Anwendung der neuen
Wahlrechtsvorschriften automatisch aufhebe, bestehe zwischen dem betroffe-
nen Staat, der dennoch auf Anwendung derselben bestehe, und der Bundes-

38) Lassiter v. Northampton County Bd. of Elections, 360 U.S. 45.
%) South Carolina v. Katzenbach, 86 S.Ct. 803, 822.
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regierung eine konkrete und gegenwiirtige Streitigkeit, die dem Staat die
Moglichkeit der Klage erdffne. _

d) Die Bestimmungen iiber die Ernennung von Wahlpriifern des Bundes
mit der Befugnis zur selbstindigen Registrierung von Wahlberechtigten
wurden vom Supreme Court ebenfalls als ein angemessenes Mittel zur
Beseitigung von bestehenden Wahlrechtsverkiirzungen anerkannt. Die bis-
herigen Praktiken einiger Staaten rechtfertigten solche rasch und unmittelbar
wirkenden Mafinahmen der Bundesexekutive. Die Behauptung des Staates
Georgia, der Attorney General konne seine Kompetenz zur Auswahl der
Gebiete, in welche Wahlpriifer entsandt werden sollen, mifibriuchlich aus-
iiben, wird gleichfalls zuriickgewiesen. Das Gesetz halte die Ermessens-
freiheit des Attorney General in angemessenen Grenzen; auflerdem sei im
Rahmen des Verfahrens zur Aufhebung seiner Mafinahmen (§ 13 lit. a des
Voting Rights Act) eine mittelbare gerichtliche Kontrolle von Ermessens-
miflbrauchen méglich.

2. Justice Black stimmt in seinem Sondervotum mit der Mehrheit des
Gerichts insoweit iiberein, als auch er die Aufhebung von Wihlertests und
die Ernennung von Wahlpriifern als verfassungsgemif} ansieht, Im Ergebnis
ist er auch mit der Mehrheitsauffassung zur Frage der coverage formula
einig.

Hingegen weicht er in der Beurteilung der Suspendierung neuer Wahl-
vorschriften, welche die Staaten wihrend der Zeit der Bundesaufsicht er-
lassen, von der Mehrheitsauffassung des Gerichts ab. Er gibt dem Argu-
ment des Staates Georgia Raum, wonach § 5 des Voting Rights Act ein
Bundesgericht zur Abgabe von Rechtsgutachten ermichtige. Es verstofle
gegen das case or controversy-Erfordernis des Art. III Section 2 der Ver-
fassung 4°), wenn die Staaten verpflichtet seien, einem Bundesgericht Ge-
setze, die noch nicht in Kraft getreten seien, zur Uberpriifung auf ihre Ver-
fassungsmifigkeit vorzulegen. Dies sei auflerdem nicht mit der verfassungs-
rechtlichen Garantie der republikanischen Regierungsform der Einzelstaaten
vereinbar und erwecke den Eindruck, die Staaten wiirden vom Bund nicht
viel anders als »eroberte Provinzen« behandelt. Justice Black bestreitet da-
mit allerdings nicht die Befugnis der Bundesbehdrden, die Verfassungs-
mifigkeit von Gesetzen eines Staates anzufechten, nachdem sie in Kraft
getreten seien. In diesem Falle kdénne die Frage einem Bundesgericht zur
Entscheidung vorgelegt werden, da das Erfordernis des case or controversy
erfiillt sei.

40) “The judicial power shall extend to all cases in law and equity, arising under

»

this constitution, ... to controversies between two or more states ...”.

11 ZasRV Bd. 28/1
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Die vorliegende Entscheidung des Supreme Court enthilt eine bedeut-
same Ausdehnung der Gesetzgebungsbefugnisse des Kongresses in zwei Rich-
tungen: einmal eine horizontale Ausdehnung in Bereiche, die bisher zur
ausschlieflichen Kompetenz der Einzelstaaten gerechnet wurden, zum an-
deren eine vertikale Ausdehnung hinsichtlich des Intensititsgrades der
Normsetzung, die die Verfassung dem Bund einrdumt. Diese Ausdehnung.
beleuchtet in sinnfilliger Weise die Konzeption des amerikanischen Fode-
ralismus, wie sie der Supreme Court vertritt ), eine Auffassung, die immer
stirkeres Gewicht auf den Grundsatz des Vorrangs des Bundesrechts gegen-
iiber dem Recht der Staaten legt und das Prinzip der Gewaltenteilung zwi-
schen Bund und Einzelstaaten zuriicktreten liflt 42).

1. Horizontale Ausdehnungder Bundeskompetenz

Das Hauptargument, mit dem South Carolina dem Kongrefl die Be-
fugnis bestreitet, Gesetze in der Art des Voting Rights Act 1965 zu er-
lassen, stiitzt sich auf den Grundsatz der Gewaltenteilung zwischen Bund
und Einzelstaaten. Da das 15. Amendment lediglich die Verweigerung oder
Verkiirzung des aktiven Wahlrechts verbiete), miisse davon ausgegangen
werden, dafl die Verfassung das Recht zur Festlegung der Wahlvoraus-
setzungen und des Wahlverfahrens den Staaten vorbehalten habe *4); dem

41) Eine genaue Untersuchung der derzeitigen Auffassung des Supreme Court enthilt
die Note “Theories of Federalism and Civil Rights”, Yale Law Journal, Bd 75 -(1966),
S. 1007.

42) Die supremacy doctrine hat ihre Grundlage in Art. VI CL 2 der Verfassung

“This Constitution and the laws of the United States which shall be made in pur-
suance thereof ... shall be the supreme law of the land; and the judges in every State
shall be bound thereby, any thing in the constitution or laws of any State to the contrary
notwithstanding”.

Die Teilung der Staatsgewalt zwischen Union und Einzelstaaten ist im 10. Amendment
niedergelegt:

“The powers not delegated to the United States by the Constitution, nor prohibited
by it to the States, are reserved to the States respectwely, or to the people”:

43) 15, Amendment Section 1 lautet: “The right of citizens of the United States to vote °
shall not be denied or abridged by the United States or by any State on account of race,
color, or previous condition of servitude”.

Andere wichtige Beschrinkungen der Emzelstaaten bei der Festlegung "der Voraus-
setzungen fiir die Ausiibung des aktiven Wahlrechts sind enthalten im 14. Amendment
(Gewahrlelstung der Gleichheit vor dem Gesetz fiir alle Personen in den Einzelstaaten),
im 19. Amendment (Verbot der Verwelgerung oder Verkiirzung des aktiven Wahlrechts
aus Griinden des Geschlechts) und im 24. Amendment (Verbot der Verweigerung oder Ver-
kiirzung des Wahlrechts bei Bundeswahlen wegen Nichtentrichtung einer Wahlsteuer oder
sonstiger Abgaben).

4) Zu beachten ist allerdings, dafl fiir die Wahl von Abgeordneten des Reprisentanten-
hauses und von Senatoren die Bundesverfassung ausdriicklich bestimmit:
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Bund stiinde hiernach nur die Befugnis zu, solche Wahlverfahren, die das
15. Amendment verletzten, nachtriglich zu verbieten. Der Kongref} diirfe
also, so hatte South Carolina vorgetragen, nur repressiv, nicht aber pri-
ventiv vorgehen. Unterstellt man diese Auffassung als richtig, so wire der
Voting Rights Act verfassungswidrig, weil er in das einzelstaatliche Wahl-
verfahren eingreift, ohne daf der Beweis fiir das Vorliegen von Wahlrechts-
diskriminierungen auf Grund dieses Verfahrens erbracht sein muf}. Das gelte
vor allem fiir die coverage formula, die fiir die Anwendung des neuen
Gesetzes lediglich voraussetzt, daf} in dem betroffenen Staat die Wahl-
beteiligung im Jahre 1964 unterhalb eines bestimmten Prozentsatzes lag und
dafl bestimmte Wihlertests angewandt wurden %).

Was die erste dieser Voraussetzungen angeht, so sei es zwar mdglich oder
wahrscheinlich, daf eine geringe Wahlbeteiligung auf Diskriminierungen be-
ruhe, die Wahlbeteiligung sei jedoch kein unter allen Umstinden giiltiger
Beweis dafiir. Die geringe Zahl abgegebener Stimmen kénne auch — so meinte
South Carolina — ihren Grund in allgemeiner Interesselosigkeit der Wahl-
berechtigten oder in gleichermaflen unter Weiflen und Negern verbreitetem
Analphabetentum haben. Im Hinblick auf die zweite Voraussetzung fiir die
Anwendung des Wahlrechtsgesetzes von 1965 stand zwar fest, dafl der good
character test und gewisse Formen des literacy test nach der hochstrichter-
lichen Rechtsprechung als verfassungswidrig anzusehen waren %), anderer-
seits hatte der Supreme Court mehrfach entschieden*’), dafl der literacy test
an sich nicht notwendigerweise den Tatbestand der Wahlrechtsverkiirzung
erfiille.

Obwohl er im Ergebnis einrdumte, daff die Anwendung des Voting
Rights Act nicht voraussetze, daf} in dem betroffenen Gebiet das Vorliegen
von Diskriminierungen feststehen miisse, lehnte der Supreme Court die aus
dieser Primisse gezogenen Folgerungen der Kldgerin ab. Er begriindet seine
Auffassung damit, dafl das 15. Amendment die Befugnis des Bundes zur
Durchsetzung der Wahlrechtsgleichheit nicht beschrinke. Section 2 des
15. Amendments #®) rdiume vielmehr dem Bund die gleichen weiten Gesetz-
gebungsbefugnisse hinsichtlich der Wihlerqualifikation ein, wie dies fiir

“. .. the electors in each State shall have the qualifications requisite for electors of the
most numerous branch of the State legislature” (Art.I§ 2 der Verfassung und
17. Amendment, Cl. 1). (Hervorhebung hinzugefiigt.)

45) § 4b des Voting Rights Act 1965.

8) Louisiana v. United States, 380 U.S. 145,

47) Guinn v. United States, 238 U.S. 347, 366; 35 S.Ct. 926, 931-932; Lassiter v.
Northampton County Bd. of Elections, 360 U. S 45,

48) Section 2 des 15. Amendments lautet: “The Congress shall have power to enforce
this article by appropriate legislation”.
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den Bereich des interstate commerce *®) durch die Formel necessary and
proper in Art. 1 Section 8 der Verfassung geschehen sei ®). Nach der fiir
die interstate commerce clause entwickelten Theorie, die im vorliegenden
Falle auch auf das 15. Amendment angewandt wird, sei deshalb nicht die
entscheidende Frage, ob ein bestimmtes Verhalten, das durch Bundesgesetz
verboten wird, tatsichlich Diskriminierungen enthalte. Priifungsmafistab fiir
die Verfassungswidrigkeit eines Verhaltens sei vielmehr, ob es den Schutz-
zweck eines Bundesgesetzes beeintrichtige; liege diese Voraussetzung vor,
so sei die Regelung des betreffenden Verhaltens durch Bundesgesetz ein an-
gemessenes Mittel (appropriate means) zur Erreichung eines rechtlichen
Zweckes (legitimate end), nimlich des Schutzes eines durch die Bundesver-
fassung gewihrleisteten subjektiven Rechts®!). Im Falle des 15. Amend-
ments bestehe dieses Recht in der Freiheit von diskriminierender Behand-
lung bei der Ausiibung des aktiven Wahlrechts. Wenn aber der Kongref§
bereits frither entschieden habe, dafl ein bestimmtes Verhalten den Schutz-
zwedck eines Bundesgesetzes beeintrichtige und dadurch eine bundesgesetz-
liche Normierung dieses Verhaltens gerechtfertigt sei®?), so bestehe die
Aufgabe der Gerichte nurmehr darin zu priifen, ob der Kongref} angesichts
der vorliegenden Tatsachen und Beweismittel eine verniinftige Grundlage
(rational basis) dafiir hatte, eine bestimmte gesetzliche Regelung als zum
Schutz eines verfassungsmiflig gewihrleisteten Rechts notwendig zu er-
achten %), An Hand dieses Mafistabes konnte der Supreme Court im hier
entschiedenen Fall die coverage formula als »theoretisch und praktisch ver-
niinflig«®) ansehen und sich zur Begriindung weitgehend auf den Tat-
sachenbefund der Gesetzgebungsmaterialien des Kongresses stiitzen.

Die Anwendung des oben beschriebenen Maflstabs auf das 15. Amend-
ment war keineswegs selbstverstindlich. Er war entwickelt worden im Zu-
sammenhang mit den Begriffen necessary and proper in Art. 1§ 8 Clause 18
der amerikanischen Verfassung, einer Bestimmung, die wesentlich breiter
formuliert ist als § 2 des 15. Amendments ). Obwohl der Supreme Court be-

49) Art. I § 8 CL 3 der Verfassung: “The Congress shall have power ... to regulate
commerce with foreign nations, and among the several States .

%) Art. 1§ 8 Cl. 18 Jautet: “The Congress shall have power . to make all laws which
shall be necessary and proper for carrying into execution the foregomg powers, and all
other powers vested by this Constitution in the Government of the United States, or in
any department or officer thereof”.

51) Vgl. United States v. Darby, 312 U.S. 100, 118, vom Supreme Court zitiert in South
Carolina v. Katzenbach, 86 S.Ct. 803, 818.

52) Vgl. § 4 (a) des Voting Rights Act 1965.

53) Katzenbach v. McClung, 379 U.S. 294, 303-304.

54) South Carolina v. Katzenbadh, 86 S.Ct. 803, 820.

55) Vgl. oben Anm. 48 und 50.
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reits fruher *%) entschieden hatte, dafl die enforcement clause des 18. Amend-
ments den Kongref8 nicht nur zu repressiver, sondern auch zu priventiver
Gesetzgebung ermachtlge, wurde hier im Fall South Carolina v. Katzen-
bach erstmals eines der Biirgerkriegs-Amendments in-dieser Weise ausge-
legt 7). Auch South Carolina hatte darauf hingewiesen, dafl die bisherige

Ausfithrungsgesetzgebung zum 15. Amendment ausschlieflich repressiver Art
gewesen sei®®),

Der zur Entscheidung des konkreten Rechtsstreits angewandte Mafstab,
durch den die Begriffe der »Beeintrichtigung eines Schutzzwecks« und der
»verniinfligen Grundlage fiir eine gesetzliche Regelung« auf die enforce- -
ment clause in § 2 des 15. Amendments bezogen wurden, kénnte Auswir-
kungen haben, die weit iiber den hier entschiedenen Fall hinausgehen.
Solche Auswirkungen kénnten sich insbesondere im Zusammenhang damit
ergeben, dafl bislang davon auszugehen war, dafl sich die Verbotsnormen
des 14. und 15. Amendments ausschlieflich gegen das Verhalten von Staaten
richteten *). Diskriminierungen durch Privatpersonen oder private Gruppen
gelten bisher nicht als durch den Gleichheitssatz dieser beiden Verfassungs-
bestimmungen verboten ®). Eine Anderung dieser Auffassung konnte je-

56) James Everard’s Breweries v. Day, 265 U.S. 545, 558559,

57) Anders als im vorliegenden Fall hatte der Supreme Court in den Civil Rights Cases
(109 U. 8. 3; 3 S.Ct. 18, 21-23) im Zusammenhang mit der enforcement clause des .
14. Amendments entsdueden

.+« (The) last section of the (Fourteenth) Amendment invests Congress with power to
enforce it by appropriate legislation. To enforce what? To enforce the prohibition. To
adopt appropriate legislation for correcting the effects of such prohibited
state law and state acts, and thus to render them effectually null, void, and innocuous.
This is the legislative power conferred upon Congress, and this is the whole of it. It does
not invest Congress with power to legislate upon subjects which are within the domain
of state legislation; but tc provide modes of relief against state legislation, or state
action, of the kind referred to”. 3 S.Ct. at 21 (Hervorhebung hmzugefugt)

Vgl. auch Katzenbach v. Morgan, 86 S. Ct 1717, wo diese Frage sowoh!l im Mehrheits-
votum als auch in den Sondervoten ausfithrlich diskutiert wurde. In dieser Entscheidung
hatte das Gericht einen literacy test im Staat New York aufrechterhalten, durch den der
Nachweis englischer Sprachkenntnisse verlangt wurde.

%8) Vgl. die in South Carolina v. Katzenbach (86 S.Ct. 803, 817) zitierte Gesetzgebung
des Kongresses.

59) Section 1 des 14. Amendments lautet: “... No State shall make or enforce any
law which shall abridge the privileges or immunities of citizens of the United States; nor
shall any State deprive any person of life, liberty, or property, without due process of
law; nor deny to any person within its jurisdiction the equal protection of the laws”.

80) So hatte der Supreme Court in James v. Bowman, 190 U.S. 127 entschieden, dafl
die Belistigung und Einschiichterung von schwarzen Wihlern durch einen weiflen Mob
nicht in Anwendung des 14. Amendments durch den Kongre verboten werden kénnen.
Detaillierte Ausfithrungen zum Erfordernis der State action finden sich in der Anmerkung
“The Strange Career of ‘State Action’ under the Fifteenth Amendment”, Yale Law Jour-
nal, Bd.74 (1965), S.1448. Eine shnliche Untersuchung der State action im Zusammen-
hang mit der equal protection clause des 14. Amendments stellt F. L. Hartman in
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doch in der Konsequenz der hier besprochenen Entscheidung liegen. Es
lieRe sich durchaus argumentieren, das Fehlen eines einzelstaatlichen Ver-
bots privater Diskriminierungen aus Griinden der Rasse enthalte bereits
den Tatbestand der Verkiirzung des Negerwahlrechts, so daff den Staaten
die Pflicht oblige, gegen private Beeintrichtigungen der Wahlrechtsglelchhelt
einzuschreiten ).

2. Vertlkale Ausdehnungder Gesetzgebungsgewalt.
desBundes:

Gleichzeitig mit der horizontalen Erweiterung der Kompetenz des Kon-
gresses von der repressiven zur priventiven Gesetzgebung enthilt der vor-
liegende Fall eine Erweiterung der dem Kongrel zu Gebote stehenden
Mittel zur Gesetzgebung im Rahmen seiner bestehenden verfassungsrecht-
lichen Kompetenzen. Das gesetzgeberische Ermessen des Bundes bei der
Auswahl der Mittel zur Regelung einer Materie war immer schon verhilt-
nismifig weit, jedoch nicht unbegrenzt gewesen. Im McCulloch-Fall hatte
der Supreme Court erklirt, die vom Kongrefl angewandten Mittel miifiten
“appropriate, . . . plainly adopted to (a constitutional) end, . . . not pro-
hibited, but consist(ent) with the letter and spirit of the Constitution” %)
sein. Einer ausdriicklichen Aufgabe dieses Standpunktes weicht der Supreme
Court im hier entschiedenen Fall aus, indem er sich auf die Theorie der
sauflergewShnlichen Umstinde« beruft, die gesetzgeberische Mafinahmen
rechtfertigen konnten, welche normalerweise nicht als angemessen (appro-
priate) zu betrachten seien %).

Diese Doktrin, hier vom Supreme Court im Zusammenhang mit der
Suspendierung neu erlassener einzelstaatlicher Wahlvorschriften angewandt
(§ 5 des Voting Rights Act), kdnnte zu gefihrlichen Folgerungen fithren. Als
Prizedenzien fiir die Doktrin von den »auflergewdhnlichen Umstidnden«
zitiert das Gericht die Fille Blaisdell ) und Wilson %). Beide befassen
sich mit echten Notstandssituationen %), in denen eine drastische und so-

ZasRV Bd. 26, S. 630 ff. an (Constitutionally Guaranteed Civil Rights as a Limitation on
Private Action). Vgl. auch I. Silard, A Constitutional Forecast: Demise of the “State
Action” Limit on the Equal Protectxon Guarantee, Columbia-Law Review, Bd. 66 (1966),
S. 855.

61) Der oben in Anm. 60 zitierte Aufsatz im Yale Law Journal vertrite die Auffassung,
der Supreme Court habe diese Lehre von einer affirmative duty bereits in mehreren neueren
Entscheidungen implicite angedeutet. Vgl. Yale Law Journal, Bd.74 S.1456-61; aufler-
dem Smith v. Alkwright, 321 U.S. 649, 664 und Terry v. Adams, 345 U.S. 461, 466, 484.

%) McCulloch v. Maryland, 4 Wheat. 316, 421; 4 L. Ed. 579 (1819).

3) South Carolina v. Katzenbach, 86 S.Ct. 803, 822.

#4) Home Building and Loan Association v. Blaisdell, 290 U.S. 398.

5) Wilson v. New, 243 U.S. 332.

%) Emergency situations. /
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fort wirkende Gesetzgebung fiir erforderlich angesehen wurde, um ein
public disaster zu beseitigen oder zu verhiiten. Dieser Begriff des public
disaster hat einen verhiltnismiflig klar definierbaren Inhalt, etwa Eigen—
tumsverluste oder menschliche Leiden grofler Bevolkerungskreise, wie in den
Fillen Blaisdell und Wilson.

Nach der hier besprochenen Entscheidung soll anstatt eines public dis-
aster das Vorliegen einzigartiger Umstinde (unigue circumstances) als Vor-
aussetzung fiir die Anwendung der Doktrin von den exceptional conditions
geniigen. Dieser Begriff entbehrt weitgehend eines genauer festlegbaren In-
halts und birgt deshalb Gefahren in sich, die gegeniiber der vom Ergebnis
her zu begriiflenden Entscheidung des konkreten Falles als Bedenken ins
Gewicht fallen.

Klaus Wilhelm Platz, London
und Robert E. Hollweg, z. Z. Heidelberg

Summary

The Legislative Competence of the American Congress
and the Voting Rights Act of 1965

- To the Decision of the U. S. Supreme Court of March 7, 1966,
in South Carolina v. Katzenbach -

The jurisprudence in American constitutional law has in recent years been
increasing concentrated around three problem areas: the legislative competence
of the federal government, due process of law, and the enforcement of civil rights
in the southern States. The Voting Rights Act of 1965 and the subsequent de-
cision of the U.S.Supreme Court, South Carolina v. Katzenbach, upholding the
Act’s constitutionality, have introduced important changes in all three of these
areas.

The constitutional basis for the Voting Rights Act of 1965 is the Fifteenth
Amendment which prohibits the federal government and the individual States
from denying or abridging a citizen’s right to vote on account of “race, color, or
previous condition of servitude”. Although this amendent entered into force in
1870, prior to 1965 its prohibitions had to a large extent been avoided by many
southern States through the adoption of various types of voter qualification
tests, which were applied in a discriminatory manner against the Negro. In the
period from 1957 to 1965 Congress enacted several major pieces of legislation
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utilizing  preliminary injunctions, suits by the Attorney General, and judicial
hearings in an unsuccessful attempt to eliminate this discrimination..

In the Voting Rights Act of 1965 Congress adopted more - forceful pro-
cedures. In Section 4 (a) of the Act all existing voting qualification tests were
suspended unless the U.S. District Ct. for the District of Columbia had de-
termined in a declaratory judgment proceeding that such tests had not been used
in the preceding five years in a racially discriminatory manner. In Section 5 all
changes in voting tests or procedures after November 1, 1964, were suspended
until the above-mentioned U.S. District Court had determined in a declaratory
judgment ‘proceeding that the new test or procedure did not have the purpose
and would not have the effect of abridging the right to vote on account of
race or color. Fmally, additional sections provided for the appomtment of federal
examiners who in certain situations would have the right to register qualified

* voters for participation in all subsequent elections in the voting district. In
Section 4 (b) Congress provided that the provisions of the Act should apply to
any state or political subdivision where (1) dccording to the Attorney General
certain voting tests had been maintained and (2) the Director of Census had
determined that less than 500/ of the persons of voting age were registered on
November 1, 1964, or less than 50%o had voted in the presidental election of
that year.

Shortly after the enactment of the Voting nghts Act of 1965 South Carolina
and certain other Southern States brought suit in the U.S. Supreme Court chal-
lenging the constitutionality of the Act. In Sowth Carolina v. Katzenbadh the
Court held the Act constitutional. The basic question in the case, stated the Court,
was whether Congress had exercised its powers under the Fifteenth Amendment
in an appropriate manner with relation to the States. One principle was funda-
mental in this regard: “As against the reserved powers of the States, Congress
may use any rational means to effectuate the constitutional prohibition of racial
discrimination in voting”. Turning to the general scheme of remedies provided
in the Act, the Court held that Congress could permissibly provide remedies for
voting discrimination which would go into effect without prior judicial adjudi-
cation and could in addition limit the application of these remedies to those
geographical areas where immediate action seemed necessary. With regard to
the coverage formula in Section 4 (b) the Court held it to be within the express
powers of Congress under the Fifteenth Amendment because it was “relevant
to the problem of voting discrimination”. The restriction of litigation to ‘the
District Court of the District of Columbia was approved as within the Con-
gressional power under Art. III § 1 of the Constitution to “ordain and establish”
inferior federal tribunals. As to the specific remedies in the Act the Court upheld

the suspension of existing voting tests (Section 4 (a)) on the ground that the tests

had been used in a discriminatory manner in most of the States involved. The
suspension of changes in voting tests until their approval by the federal court
(Section 5) was “an uncommon exercise of congressional power” but was per-
missible since, stated the Court, “exceptional conditions can justify legislative
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measures not otherwise appropriate”. The Court concluded by holding that the
appointment of federal examiners was an appropriate remedy similar to those
authorized in prior cases. '

Mr. Justice Black in a separate opinion agreed with the majority regarding
the constitutionality of the suspension of “existing discriminatory tests and the
appointment of federal examiners. Furthermore, he concurred with the majority
regarding the constitutionality of the coverage formula. However, with respect
to the suspension of all changes in voting laws (Section 5), he dissented. Such a
provision in his opinion was unconstitutional for two. reasons: first, the District
Court judgment approving the changes in voting laws would be an unconstitu-
tional advisory opinion, and, second, the manner of treatment of the individual
States in Section 5 would be in violation of the “Republican Form of Govern-
ment” guarantee in Article IV of the Constitution.

In the concluding part (IV) of the adjoining article it is suggested that this
decision of the Supreme Court represents a two-dimensional expansion of federal
power: a horizontal expansion into areas formerly considered to be exclusively
within the regulatory control of the States and a vertical expansion in the degree
of federal regulation permitted by the Constitution within the federal sphere.
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