schen Maflnahmen, doch die Umsetzung der Reformen, der damit vollzogene institutionelle
Wandel und ihr exklusiver bzw. inklusiver Charakter ist stark von internen Rahmenbedin-
gungen (Kriftekonstellationen) motiviert.
Trotz der insgesamt gelungenen Konstruktion und Durchfithrung der Vergleichsstudie sind
auch Kritikpunkte anzufiihren. Wihrend die konzeptionelle Fassung der Dezentralisierung
tiberzeugt, gilt dies nicht im gleichen Mafle fiir den Bereich der Legitimation. Die zwei
verwendeten Kategorien "Herrschaftssicherung” und “eliteninterne Konfliktregulierung"”
sind analytisch nicht trennscharf gehalten, was sich auch in der empirischen Anwendung
zeigt. Nicht ndher reflektiert wird der fiir die Argumentation nicht unbedeutende Begriff
des Einflusses. Hilfreich fir die Argumentation der Zusammenhinge der Dezentralisie-
rungsmaBnahmen als abhingige und unabhingige Variable wire eine Uberfiihrung der
Diskussion der drei aufgegriffenen Theoriestriange in allgemeine Arbeitshypothesen gewe-
sen. SchlieBlich ist in einigen Passagen eine stirkere empirische Fundierung der Befunde
zu wiinschen. Dies betrifft Aussagen zur Legitimationsentwicklung und die fiir beide Lén-
der nicht immer parallel vorhandenen statistischen Informationen. Doch diese Kritikpunkte
treten hinter die Leistung der Studie zuriick, die im Unterschied zur oftmals diffusen
Debatte iiber lateinamerikanische Dezentralisierungsprozesse sinnvolle Klassifikationsvor-
schldge unterbreitet und anwendet. Darauf aufbauend identifiziert die Untersuchung zu-
gleich Chancen und Gefahren fiir eine gelungene Entwicklung, auf deren Grundlage der
Autor zum einen den Bedarf an einer konsistenten Dezentralisierung anmahnt und zum
anderen vor dem Hintergrund behinderter oder unzureichend realisierter Reformstrategien,
die zu neuen oligopolistischen Marktstrukturen fiihren konnen, vor eincer Dezentralisie-
rungseuphoric warnt.

Hans-Joachim Lauth

Ivo Joswig

Die implied powers-Lehre im amerikanischen Verfassungsrecht

Eine Analyse anhand der Rechtsprechung des U.S. Supreme Court
Europiische Hochschulschriften, Reihe 11, Rechtswissenschaft, Band 1979
Peter Lang Verlag, Frankfurt a.M., 1996, 241 S., DM 79,--

In Verfassungsordnungen mit geteilter Staatsgewalt ist die Frage der Kompetenzverteilung
von herausragender Bedeutung. Das gilt im foderalen Verfassungssystem sowohl in verti-
kaler Hinsicht im Verhiltnis zwischen Gliedstaaten und Gesamtstaat als auch in horizonta-
ler Hinsicht im Verhiltnis von Legislative, Exekutive und Judikative. Mit der implied
powers-Lehre werden Reichweite und Grenzen von Kompetenzen bestimmt, indem von
einer in der Verfassungsordnung ausdriicklich enthaltenen Aufgabennorm auf die Kompe-
tenz zur Erfiillung dieser Aufgabe geschlossen wird. Die so bestimmten Kompetenzen sind
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nach dieser Lehre von der Verfassung bereits einbegriffen (implied) und werden im kon-
kreten Anwendungsfall durch einen logischen Schlufl ermittelt.

Die von Heun betreute Dissertation von Ivo Joswig untersucht Entwicklung und Anwen-
dungsbereiche der implied powers-Lehre, die auch im Vélker- und Europarecht Geltung
beansprucht, im U.S.-amerikanischen Verfassungsrecht. Dort ist diese Lehre in der Verfas-
sungsdiskussion des ausgehenden 18. Jahrhundert und bis heute in der Rechtsprechung des
U.S. Supreme Court entwickelt worden, was bereits eine vertiefte Beschéftigung mit dieser
Thematik verdient.

Die Arbeit ist in vier Teile gegliedert. Joswig beginnt im ersten Teil mit einem historischen
Uberblick der Verfassungsentwicklung bis zum leading case der implied powers-Lehre des
Supreme Court McCulloch v. Maryland aus dem Jahre 1819 (S. 1-48). Das Verhiltnis von
Einzelstaaten und Gesamtstaat war von Anfang an der Hauptanwendungsbereich der
implied powers-Lehre. Waren die Articles of Confederation von 1777 als erster Gesamt-
verfassung der Vereinigten Staaten noch von einer stark souverdnen Stellung der Einzel-
staaten geprigt, enthielt die Verfassung von 1787 bereits die Normen, die fiir die Entwick-
lung der implied powers-Lehre wegweisend sein sollten. In Art. 1, sec. 8, cl. 1-17 sind
bestimmte Gesetzgebungskompetenzen des Bundes enthalten. Cl. 18, die sog. necessary
and proper clause, bestimmt daneben, da der Kongrel die Befugnis haben soll, "... to
make all Laws which shall be necessary and proper for carrying into Execution the fore-
going Powers, and all other Powers vested by this Constitution in the Government of the
United States, or in any Department or Office thereof™. Bereits in dieser Formulierung wird
deutlich, daf3 die cl. 1-17 nicht nur bestimmte Kompetenzen aufzihlen, sondern dariiber
hinaus auch Zielsetzungen fiir weitere Kompetenzen gemaf der cl. 18 enthalten. Schlief3-
lich ist noch auf das 10. Amendment hinzuweisen, das bestimmt: "The powers not delega-
ted to the Unites States by the Constitution, nor prohibited by it to the State, are reserved to
the States respectively, or to the people". Schon wihrend der Ratifikationsdebatte ent-
brannte heftiger Streit dariiber, wie die necessary and proper clause zu interpretieren sei.
Deutlich wurden die Positionen 1791 im Zusammenhang mit der Errichtung einer Natio-
nalbank durch ein Bundesgesetz (S. 22-29). Nach der unter anderem von Jefferson vertre-
tenen restriktiveren Interpretation fehlte es an einer entsprechenden Bundeskompetenz,
weil es sich zwar um eine zweckmiBige, aber nicht wirklich notwendige MaBnahme zur
Erreichung der in Art. 1, sec. 8, cl. 1-17 enumerierten Zielsetzungen handelte. Die extensi-
vere, unter anderem von Hamilton vertretene Auffassung nahm hingegen eine sog. implied
power des Bundes an und begriindete dies mit einer "natiirlichen Verbindung" zwischen
der in Frage stehenden Maflnahme und einer der ausdriicklich in der Verfassung genannten
Zielsetzungen. Lediglich "great independent substantive things", die keine sachliche Ver-
bindung zu einer der enumerierten Zielsetzungen aufwiesen, konnten danach von einer
Bundeskompetenz nicht erfait werden. Prasident Washington folgte der extensiveren Auf-
fassung und unterzeichnete das Nationalbank-Gesetz. In McCulloch v. Maryland schlof3
sich der Supreme Court ebenfalls dieser Ansicht an. Dem Kongrel wurde ferner ein legis-
latives Ermessen hinsichtlich der Frage eingerdaumt, wann er bestimmte Maflnahmen zur
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Erreichung der in cl. 1-17 genannten Zielsetzungen fiir erforderlich erachtete. Damit ging
eine Riicknahme der verfassungsgerichtlichen Kontrollbefugnis einher, da der Supreme
Court es nicht als seine Aufgabe ansah, Bundesgesetze auf ihre ZweckmaiBigkeit hin zu
iiberpriifen. Der historische Uberblick ist knapp und iibersichtlich gehalten. Manchmal
wird dem Leser leider das Nachvollziehen der Problematik dadurch erschwert, daB in der
Darstellung der konkreten Anwendungsfille nicht ausdriicklich der in der Verfassung in
cl. 1-17 konkret geregelte Sachbereich genannt wird, um das "interpretatorische Ausmaf"
der implied powers-Lehre zu ermessen.

Im zweiten Teil stellt Joswig die Rechtsprechung des Supreme Court zur Anwendung der
implied powers-Lehre im Verhiltnis von Einzelstaaten und Gesamtstaat am Beispiel der
umfassenden Bundesgesetzgebung fiir Handel und Wirtschaftsregulierung dar (S. 49-141).
Im Mittelpunkt stehen dabei zum einen die Anforderungen, die entsprechend dem darge-
stellten Grundverstindnis der implied powers-Lehre an die Zweck-Mittel-Relation zwi-
schen verfassungsrechtlichen Zielsetzungen in cl. 1-17 und den in Frage stehenden MaB-
nahmen zu stellen sind, und zum anderen die Frage nach der verfassungsgerichtlichen
Kontrollbefugnis. Nachdem der Supreme Court anfangs einen formalen Ansatz zur Ermitt-
lung der geforderten Zweck-Mittel-Relation gefordert hatte (direct and indirect effect),
setzte sich im Kontext der New Deal-Gesetzgebung ab 1937 eine starker 6konomische
Betrachtungsweise durch, und eine "close and substantial relationship" wird seitdem fiir
die Kompetenzbegriindung fiir ausreichend erachtet (erster Priifungsschritt). Sowohl tat-
sachliche wirtschaftliche Zusammenhinge als auch das Ankniipfen an rein lokale private
Aktivitaten konnen nunmehr diese Zweck-Mittel-Relation begriinden. Eine "trivial
relationship" im Sinne eines lediglich geringfiigigen Zusammenhangs soll hingegen nicht
geniigen. In einem zweiten Priifungsschritt steht die Frage im Mittelpunkt, inwieweit es
dem Supreme Court zukommen soll, das Vorhandensein einer close and substantial
relationship festzustellen. Nach anfianglich strikterer Kontrolle raumt der Supreme Court
dem Kongrel seit den 60er Jahren des 20. Jahrhunderts ein umfassendes legislatives
Ermessen im Sinne eines Beurteilungsspielraums ein und unterzieht seitdem Kongrefige-
setze nur einem rational basis test, einer mit der Willkiirpriifung des Bundesverfassungsge-
richts vergleichbaren Vertretbarkeitskontrolle. Vom Kongrefl wird dabei verlangt, dal er
selbst umfangreiche Ermittlungen zur Feststellung der geforderten Zweck-Mittel-Relation
anstellt. Das kann sowohl im Gesetz selbst (z.B. der Praambel) als auch in sonstigen
Gesetzgebungsmaterialien erfolgen. Ist dies geschehen, geht der Supreme Court im Sinne
einer grundsitzlichen Vermutung von der VerfassungsmiBigkeit des Bundesgesetzes aus.
Joswig stellt schlieBlich noch die Rechtsprechung zum 10. Amendment dar, die von einer
wechselhaften Entwicklung gekennzeichnet ist. Sollte ihm mal nur deklaratorische Bedeu-
tung zukommen, weil die Frage der Gesetzgebungsbefugnisse in Art. 1, sec. 8, cl. 1-18
abschlieBend geregelt sei, wurde ihm auch die Einrdumung eines unantastbaren Kernberei-
ches einzelstaatlicher Kompetenzen und damit eine eigenstdndige Grenze fiir die Gesetz-
gebungstitigkeit des Bundes entnommen. Joswig konstatiert am Ende des zweiten Teils
eine starke Zuriickhaltung in der heutigen Rechtsprechung des Supreme Court hinsichtlich
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der Kontrolle der Bundesgesetzgebungskompetenzen. Daher verwundert es nicht, da seit
den dreiBiger Jahren bis zum Jahre 1995 kein einziges Kongrefigesetz wegen mangelnder
Bundesgesetzgebungskompetenz aufgehoben wurde. Eine Entscheidung aus dem Jahre
1995, die ein Bundesgesetz fiir kompetenzwidrig erklarte, konnte nach Ansicht des Verfas-
sers allerdings eine erneute Wende bei der Bestimmung der verfassungsgerichtlichen
Kontrollbefugnisse in diesem Zusammenhang bedeuten.

Im dritten Teil befait sich Joswig mit der methodischen Herleitung der implied powers-
Lehre (S. 142-159). Bezugnehmend auf die deutsche Staatsrechtswissenschaft zur methodi-
schen Einordnung der sog. ungeschriebenen Bundeskompetenzen (Natur der Sache,
Annexkompetenz, Kompetenz kraft Sachzusammenhangs) qualifiziert Joswig die implied
powers-Lehre als Ergebnis einer Verfassungsauslegung, bei der Kompetenzen aus dem
geschriebenen Verfassungsrecht durch einen Zweck-Mittel-Schlufl als Methode der teleo-
logischen Auslegung hergeleitet werden. Sei diese Auslegung nicht ausdriicklich von der
Verfassung verboten, handele es sich um eine grundsitzlich zuldssige Methode der Verfas-
sungsinterpretation. Der Verfasser folgt damit der Einordnung der implied powers als in der
Verfassung selbst wurzelnd und verdeutlicht die Abhangigkeit dieser Auslegungsmethode
von dem konkreten Verfassungsverstandnis mit einem Vergleich der Rechtsprechung des
Supreme Court und des Bundesverfassungsgerichts. Nach dieser methodischen Einordnung
der implied powers-Lehre trifft Joswig die Feststellung, da die necessary and proper
clause in Art. 1 sec. §, cl. 18 der amerikanischen Verfassung nur deklaratorischen Charak-
ter habe, da implied powers auch ohne eine derartige verfassungstextliche Verankerung
definiert werden konnten. Die kurzen und bereits zum Verstdndnis der Rechtsprechungs-
iibersicht im zweiten Teil wichtigen Ausfithrungen zur methodischen Einordnung enden
mit einem Blick auf andere Anwendungsfelder der implied powers-Lehre in historischen
Rechtsquellen sowie im Volker- und Europarecht, ohne allerdings auf sechs Seiten darauf
wirklich eingehen zu konnen.

Im vierten und letzten Teil der Arbeit untersucht Joswig schlie8lich die Anwendungsberei-
che der implied powers-Lehre bei der Exekutive durch den Prisidenten und der Judikative
(S. 162-204). In der horizontalen Gewaltenteilung im Verhiltnis zwischen Prasident und
Kongref stellt er eine iiberwiegend pragmatische Vorgehensweise des Supreme Court fest,
der im Laufe der Zeit vier voneinander abweichende Grundkonzeptionen vertreten hat,
ohne jemals ausdriicklich von einer frither vertretenen abzuweichen. Insgesamt sei die
Tendenz festzustellen, die Losung von Kompetenzkonflikten noch stiarker als im Verhaltnis
zwischen Einzelstaaten und Gesamtstaat dem politischen Prozef zu iiberlassen. In kriti-
scher Auseinandersetzung mit der Rechtsprechung des Supreme Court spricht sich Joswig
fir eine verfassungsgerichtliche Kontrolle und eine differenzierende Anerkennung von
implied powers des Prasidenten aus, je nachdem, ob die MaBinahme in den Kompetenzbe-
reich einer anderen Gewalt eingreife oder nicht. Hinsichtlich der Anerkennung von implied
powers der Judikative konstatiert Joswig lediglich einen Anwendungsfall von implied
power bei einer richterrechtlich entwickelten Schadensersatzklage (implied constitutional
rights of action), die personlich gegen Bundesbedienstete in Fallen schwerer Grundrechts-
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verletzungen gerichtet werden kann, obwohl bundesrechtlich ein entsprechender Anspruch
gegen diese Personengruppe gerade nicht vorgesehen ist.

In der Arbeit iiberwiegt eindeutig die Darstellung, die umfassend und dem Untersuchungs-
gegenstand entsprechend fallbezogen ist. Sofern der Verfasser vorsichtig eine eigene Wer-
tung der Rechtsprechung des Supreme Court unternimmt, verbleibt diese auf einer recht
abstrakten Ebene. Gerade im Rahmen der Darstellung der einzelnen Entscheidungen wire
es wiinschenswert gewesen, die kritische Wiirdigung stiarker in den konkreten Entschei-
dungszusammenhang einzubeziehen. Insgesamt handelt es sich bei Joswigs Untersuchung
um eine griindliche und detaillierte Darstellung der implied powers-Lehre im US-amerika-
nischen Verfassungsrecht, die insbesondere dem mit den verfassungsrechtlichen Grundla-
gen der USA vertrauten Leser Gewinn bringt. Ihr besonderer Wert liegt darin, daf fiir den
deutschen Leserkreis die Urspriinge der implied powers-Lehre im US-amerikanischen
Verfassungsrecht und ihre Funktion in der dortigen Verfassungswirklichkeit in einer Weise
vertieft werden, daf auch die wissenschaftliche Beschiftigung mit implied powers in ande-
rem Zusammenhang, etwa im Volker- und Europarecht, daraus Nutzen ziehen kann.

Martin Diiwel
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