
italienischen und der österreichischen Note vom 22.4.1992. Gutachten v. 
1.5.1992, S.3—4. [Das Gutachten ist beim österreichischen Außenministerium 
in Wien erhältlich.] 

11 Es sagt allerdings nicht, daß es sich hier u m einen notwendigen A k t zur 
Durchführung des Pariser Abkommens und dessen Zielsetzung handelt. 
Weiterhin sollte nicht vergessen werden, daß Italien auf die Erwähnung der 
gegensätzlichen Rechtsstandpunkte der beiden Staaten in der bilateral ver
einbarten Streitbeilegungserklärung nicht verzichtet hat. In diesem Zusam
menhang wäre aber daran zu erinnern, daß Italien kaum die Erfüllung seiner 
internationalen Verpflichtungen, die sich aus dem Pariser Abkommen erge
ben, auf ein Autonomiestatut (das Statut von 1948) stützen kann, das nicht 
mehr existiert, weil es durch jenes von 1972 zur Gänze ersetzt worden ist. 

12 Vgl. Zeller (Anm.l) ; P.A.I.L., Implementation of the 1946 Paris Agreement 
between Italy and Austria and the 1969 -Package- concerning Autonomy in 
the South Tyrol, Washington 1988; F. Ermacora, Stellungnahme zur Frage der 

internationalen Verankerung des Pakets und zur Note vom 22.4.1992, in: >Il 
Mattino dellAlto Adige- v. 21.5.1992 (Extra-Blatt, deutschsprachig). Matscher 
(Anm.10), S.6. 

13 Falls dem Paket völkerrechtliche Relevanz abgesprochen werden sollte, könn
te Österreich nur bei den aus dem Pariser Vertrag unmittelbar bzw. mittelbar 
ableitbaren Maßnahmen gewisse Erfolgsaussichten haben. Vgl. dazu F. Mat
scher, Gedanken zur Absicherung des Pakets. Gutachten v. 18.3.1992, S.3. 

14 Mehr dazu bei K. Zeller, Die Eingriffsmöglichkeiten der römischen Zentral
organe in die autonome Gesetzgebungs- und Vollzugsgewalt des Landes Süd
tirol unter besonderer Berücksichtigung der Ausrichtungs- und Koordinie-
rungsbefugnis, der Ersatzvornahme sowie der Annullierungsbefugnis, Disser
tation Innsbruck 1989. 

15 Vgl. die Resolution der außerordentlichen Landesversammlung der SVP v. 
30.5.1992 und die Entschließung des österreichischen Nationalrats v. 
5.6.1992. 

Sicherung der Volksgruppenrechte - nicht nur in Südtirol 
HUBERT FRASNELLI 

Der Schutz der Minderhei ten ist m i t Gradmesser für die De
mokrat ie u n d das zivilisatorische Niveau eines Gemeinwe
sens. Die Ereignisse i m früheren Jugoslawien u n d i n der ehe
maligen Sowjetunion machen es überdeutlich: Ohne Lösung 
von Nationalitäten- u n d Volksgruppenproblemen kann euro
päische Friedenspolitik n icht gelingen. 

Volksgruppen organisieren sich 

Für viele Nationalitäten u n d Volksgruppen Europas ist das 
20.Jahrhundert ein Jahrhundert der Verdrängung, der Zwangs
umsiedlung, der Deportat ion u n d Vernichtung geworden. M i t 
der Zerstörung der vier mul t ina t iona len Monarchien (Russi
sches Reich, Deutsches Reich, Österreich-Ungarn, Osmani-
sches Reich) entstanden unter dem Vorzeichen des Selbstbe
stimmungsrechts der Völker Nationalstaaten m i t neuen Gren
zen, die sich i n der Regel n icht an den 14 Punkten des US-ame
rikanischen Präsidenten Woodrow Wilson, sondern an D i k t a 
ten der Entente u n d nationalistischen Ansprüchen der neuen 
Staatsvölker orientierten. Eine neue, menschenverachtende 
Dimens ion der Aggression gegen kleinere Nationen u n d Volks
gruppen, gegen nationale u n d religiöse Minderhei ten realisier
ten dann Hit ler , Stalin u n d Musso l in i . 
Entgegen der i n Völkerbundkreisen u n d später auch bei den al
l i ier ten Siegern des Zwei ten Weltkriegs weitverbreiteten M e i 
nung, »nationale Minderheiten« gebe es infolge der Massen
zwangswanderungen u n d Vertreibungen nicht mehr, sondern 
nur noch ethnisch homogene sogenannte Nationalstaaten, 
zeigte sich schon rasch, daß auch das »neue- Europa von damals 
keine ethnisch u n d sprachlich homogenen Staaten aufwies 
(ausgenommen Island, Liechtenstein u n d San Mar ino , allen
falls noch Monaco u n d - je nach Beurtei lung gewisser regiona
ler Besonderheiten - Portugal). M a n glaubte damals, daß es ge
nüge, die Menschenrechte u n d Grundfreiheiten zu betonen, 
dann würden damit auch die noch vorhandenen Volksgruppen 
hinreichend geschützt sein. 
Als nichtregierungsgebundene Organisation hat sich vor al lem 
die erste einschlägige Dachorganisation, die Föderalistische 
U n i o n Europäischer Volksgruppen (FUEV), seit 1949 für den 
Volksgruppenschutz eingesetzt. Später kamen h i n z u : die Inter
nationale Vereinigung z u m Schutz bedrohter Sprachen u n d 
Kul turen (Association internationale pour la défense des lan
gues et cultures menacées, A I D L C M , gegründet von Pierre 
Naért), das Europäische Büro für seltene Sprachen i n D u b l i n / 
A t h Cl ia th , das z u m Bereich der Europäischen Gemeinschaft 
beziehungsweise des Europäischen Parlaments gehört, u n d das 
Internationale Ins t i tu t für Nationalitätenrecht u n d Regionalis
mus (INTEREG) i n München, gegründet 1978, u n d einige 
weitere, noch kleinere internationale Volksgruppenorganisa

t ionen. Aber ein echter Durchbruch gelang nicht . A l l e interna
tionalen Instrumente z u m Menschenrechtsschutz enthie l ten 
i n bezug auf Volksgruppen praktisch nur Diskriminierungsver
bote. 
Auch Südtirol hat die verschiedenen Etappen der S i tuat ion der 
Volksgruppen i n Europa durchlaufen müssen: Abtrennung 
v o m Vaterland Österreich, Zwangsassimilierung durch den Fa
schismus, Zwangsumsiedlung durch H i t l e r u n d M u s s o l i n i , die 
Verweigerung des Selbstbestimmungsrechts - welches für uns 
grundsätzlich nach w i e vor g i l t - , das Pariser A b k o m m e n v o m 
5.September 1946 als völkerrechtlich verbindliches Schutzin
strument, die Begründung der Schutzmachtfunktion Öster
reichs (und die insgesamt daraus resultierenden personellen 
u n d kol lekt iven Schutzrechte) sowie die Zuerkennung einer 
Terri torialautonomie. 
Das erste, 1948 erlassene Autonomiestatut für Südtirol schei
terte an der ethnischen Majorisierung i m Rahmen der von 
R o m künstlich geschaffenen Region Trentino-Südtirol - e in 
Faktum, das dem Geist u n d der Zielsetzung des Pariser A b 
kommens klar widersprach. Die polit ischen Repräsentanten 
der Südtiroler mußten daher eine Korrektur des eingeschlage
nen Weges herbeiführen. Das Ergebnis war das Südtirol-Paket 
von 1972. Dieses wäre ohne die Internationalisierung der Süd
tirolfrage 1960/61 w o h l n icht denkbar gewesen. Die U N gaben 
den entscheidenden Auftrag an die Vertragspartner des Pariser 
Abkommens, bilaterale Verhandlungen aufzunehmen. Nach 
bitteren w i e leidvollen Ereignissen und schwierigsten Ver
handlungen konnte ein noch annehmbares Ergebnis erzielt 
werden. Das Südtirol-Paket ist gemäß einem bilateral verein
barten Operationskalender nach dem Zug-um-Zug-Prinzip 
durchgeführt worden. Besonders die zahlreichen Volksgrup
penausgleichsmechanismen - wie z u m Beispiel der Proporz 
bei den Stellen i m öffentlichen Dienst u n d der Wohnungsver
gabe, ein Friedensinstrument - charakterisieren maßgeblich 
das Paket u n d seine Durchführung. Diese sind für Südtirol von 
besonderer Bedeutung, leben doch i n unserem Land etwa 4 v H 
Rätoromanen - die Urbevölkerung des Alpenraumes - , e in 
D r i t t e l Italiener u n d zwei D r i t t e l deutschsprachige Südtiroler. 
Die Südtiroler Autonomie als dynamische Konzeption eines 
sich permanent fortentwickelnden Volksgruppenschutzes wä
re ohne die politische Geschlossenheit u n d den Selbstbe
hauptungswil len der Bevölkerung, ohne die Schutzmacht 
Österreich, ohne die Realität eines demokratischen Rechts
staates Ital ien, somit ohne die -Cohabitation' Österreichs u n d 
Italiens i n Südtirol, n icht möglich. Auf internationaler Ebene 
haben die Einschaltung der Vereinten Nationen u n d das Drän
gen der Staatengemeinschaft auf eine Verhandlungslösung 
eine hilfreiche Rolle gespielt, die n icht i n Vergessenheit gera
ten sollte. 
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Politische Bewertung der Südtirol-Lösung 

I m Ergebnis a l l dieser Anstrengungen ist Südtirol eine weitge
hende Autonomie , die ke in Ersatz für das (uns n icht gewährte) 
Selbstbestimmungsrecht ist, zur Ausübung individuel ler u n d 
kol lekt iver Volksgruppenrechte i m Rahmen einer internatio
nal begründeten Terri torialautonomie eingeräumt worden, die 
eine solide Grundlage für den Erhalt und die Fortentwicklung 
der Volksgruppe darstellt; n icht zufriedenstellend ist nach w i e 
vor die Absicherung der ladinischen Volksgruppe. Die SVP, die 
Sammlungsbewegung der Südtiroler deutscher u n d ladinischer 
Sprache, geht zusammen m i t der Schutzmacht Österreich da
von aus, daß 
• unter Zugrundelegung des Pariser Abkommens, des völker

rechtl ich verbindlichen Grundvertrages für Südtirol, 
• durch die lückenlose bilaterale politische u n d juristische 

Durchführung der Autonomie Südtirols, 
• durch die Note Italiens an Österreich v o m 22. A p r i l 1992 u n d 

weiterer darauffolgender bilateraler beziehungsweise inter
nationaler Schritte und 

• i n Anlehnung an den völkerrechtlichen Grundsatz der »spä
teren Praxis« als Auslegungsfaktor eines Vertrages 

eine eindeutige internationale Verankerung der Südtirolauto
nomie gegeben ist. 
A n diese Wertung ist überdies die Erwartung geknüpft, daß die 
noch offenen Fragen - beispielsweise w i r d die SVP unablässig 
an der vollständigen Abschaffung der staatlichen Koordinie
rungsbefugnis (AKB) arbeiten - i n dem Geiste der internatio
nalen Zusammenarbeit gelöst werden, zu welchem die Uno 
seinerzeit I ta l ien u n d Österreich angehalten hat u n d welcher 
aus dem geltenden Standard i n der E n t w i c k l u n g des Völker
rechts abzuleiten ist. Die Tatsache, daß es 30 Jahre nach der 
Befassung der U N noch offene u n d stritt ige Fragen gibt, macht 
deutl ich, wie groß das Regelungsdefizit i m Bereich der Volks
gruppenrechte ist, e in Def iz i t , das angesichts der E n t w i c k l u n 
gen i m Europa der letzten Jahre noch dramatischer zutage t r i t t . 
Die aufmerksame Betrachtung der historischen Dimens ion 
der Südtirolfrage weist die Perspektiven aus, auf welchen We
gen sinnvolle Lösungen i n der Volksgruppenproblematik zu su
chen sind: Die Volksgruppenrechte müssen auf einer suprana
tionalen Ebene kodif iziert u n d m i t geeigneten internationalen 
Garantien ausgestattet werden. Südtirol und die SVP wol len 
gemeinsam m i t den Volksgruppen u n d den Regionen Europas 
diesen Weg gehen, für welchen durch die be im Europagipfel i n 
Maastricht am 9./10.Dezember 1991 beschlossene Einr ichtung 
des »Ausschusses der Regionen« eine grundlegende Weichen
stellung vorgenommen wurde. Eine wicht ige Etappe für diesen 
Weg waren jedoch schon die Beschlüsse der KSZE zwischen 
1990 u n d 1992, w o m i t die Frage der Volksgruppenrechte 
aus der rein nationalstaatlichen Dimens ion herausgelöst 
u n d der internationalen Staatengemeinschaft anvertraut wur
de: 

»Fragen nationaler Minderheiten sowie die Erfüllung internationaler 
Verpflichtungen hinsichtlich der Rechte von Angehörigen nationaler 
Minderheiten als ein berechtigtes internationales Anliegen und daher 
nicht ausschließlich als innere Angelegenheit des jeweiligen Staates 
anzusehen.« 

Z u einem weiteren wicht igen Mosaikstein internationaler 
europäischer Volksgruppenpolitik, nämlich einem entspre
chenden Zusatzprotokol l zur Europäischen Menschenrechts
konvention, trägt Südtirol ebenfalls bei (»Bozner Entwurf«); der 
auf dem 19.Nationalitätenkongreß der FUEV Ende M a i dieses 
Jahres i n Cottbus verabschiedete Entwurf stellt sozusagen eine 
Magna Charta der Volksgruppenrechte auf europäischer Ebene 
dar. Solche In i t ia t iven und Regelungen f inden ihre besondere 
Chance i n diesem i m Werden begriffenen gemeinsamen Euro
pa, i n welchem die regionalen Räume ihre besonderen Interes
sen gewahrt wissen wol len . Sie gehen einher m i t einem ganz 
neuen M o d e l l der Zusammenarbeit, auf Grund dessen die I n 
teressen nicht nur an den Staatsgrenzen gemessen werden, 

sondern auch an grenzübergreifenden Strukturfragen w i r t 
schaftlicher, kulturel ler , ökologischer u n d ethnischer Natur. 
Dementsprechend zielt das Bemühen Südtirols auf die Durch
lässigkeit der Grenzen ab u n d auf die A k t i v i e r u n g regionaler 
Verantwortung u n d Eigenständigkeit. 

Kodifizierung eines internationalen Volksgruppenschutzes 

Was i n Südtirol i m Auftrag der U N auf dem Weg zur vollen A u 
tonomie auf dezentraler Ebene statuiert w i r d , hat aller Voraus
sicht nach i n Z u k u n f t für die Regelung von Volksgruppenkon
f l i k t e n allgemeine Bedeutung. D e n n n icht zu übersehen ist die 
Tatsache, daß das Volksgruppenproblem seit dem polit ischen 
Aufbruch i n Osteuropa 1989/90 internat ional erheblich an A k 
tualität u n d Gewicht gewonnen hat: Ein Nachholprozeß, der 
die Defizite von mehr als vier Jahrzehnten abdecken muß, 
scheint n u n i m Z e i t r a u m weniger Jahre abzulaufen, u n d sein 
Ende ist noch nicht i n Sicht. 
M i t t l e r w e i l e gibt es rund 30 internationale Quel len z u m 
Volksgruppenschutz. Sieben davon sind internationale Rechts
quellen (so das UN-Übereinkommen zur Verhütung u n d Be
strafung des Völkermordes von 1948 u n d die Rassendiskrimi
nierungskonvention von 1966), die übrigen - das sind reichl ich 
drei Viertel - s ind internationale politische Vereinbarungen, 
wovon ein D r i t t e l i m Z e i t r a u m 1967 bis 1989 getroffen wurde 
und zwei D r i t t e l i n den Z e i t r a u m zwischen Juni 1990 u n d No
vember 1991 fallen. Die Beschleunigung der Behandlung des 
Themas Volksgruppenschutz auf internationaler Ebene ist un
verkennbar. Angesichts dieser intensiven internationalen Dis
kussion müssen die Minderhei ten selbst eine aktive Rolle 
übernehmen. So hat die SVP i m M a i 1991 i n Budapest anläß
l i c h des 18.Nationalitätenkongresses der FUEV einen ersten 
Vorschlag für ein Zusatzprotokol l zur Europäischen M e n 
schenrechtskonvention für die Kodif izierung des europäischen 
Volksgruppenschutzes vorgelegt. Gleichermaßen wurde sie bei 
der KSZE-Konferenz i m Juli 1991 i n Genf tätig, wo dank der 
H i l f e Österreichs SVP-Vertreter den Vorschlag für eine euro
päische Volksgruppencharta vor den versammelten Vertretern 
erläutern konnten. Auch später wurde für diesen Vorschlag ge
worben, den sich i n der Zwischenzeit weitere Minderhei ten zu 
eigen gemacht haben - so daß er auf dem schon genannten 
letzten Kongreß der FUEV i n Cottbus durch die europäischen 
Minderhei ten gebill igt werden konnte - , der aber auch bei 
manchen Staatenvertretern auf i m m e r größeres Interesse 
stößt. 
Die Standpunkte h ins i cht l i ch der Volksgruppenrechte reichen 
heute auf der Seite der Staaten von Konzessionsbereitschaft bis 
zu äußerster Zurückhaltung, während umgekehrt auf der Seite 
der Volksgruppen die Skala der Forderungen v o m bloßen 
Wunsch nach D u l d u n g bis h i n zur Ausübung des Selbstbestim
mungsrechts reicht. I n dieser höchst komplexen Situation be
steht das Hauptproblem darin, einen gemeinsamen Kurs zu 
finden, der für möglichst alle Beteiligten akzeptabel ist. 
Wenn Verhandlungen wie i m Rahmen der KSZE nicht nach 
dem Majoritäts-, sondern nach dem Konsensprinzip geführt 
werden, dann werden sie stets v o m Gesetz des kleinsten ge
meinsamen Nenners her problematisiert, w e i l sich das Ver
handlungsergebnis nach dem Tempo des Langsamsten richtet . 
Bei der gegebenen Multidimensionalität, die der Volksgrup
penproblematik eigen ist, könnte aber das Tempo des Lang
samsten sich als so langsam erweisen, daß schwelende Kon
f l i k t e akut werden u n d i n Brandherde übergehen, bevor sie 
durch Verhandlungsergebnisse entschärft werden können. Die 
Aufgabe der Minderheitenvertreter w i r d es m i t Blick auf die 
knapp gewordene Ze i t sein, h ins i cht l i ch der Arbei ten der Gre
m i e n des Europarats oder auch der Wiederaufnahme der M i n 
derheitendiskussion i m Rahmen der KSZE die Vorschläge der 
europäischen Minderhei ten zu bündeln, u m noch repräsentati
ver als bisher die Position der Volksgruppen selbst i n diesen 
Prozeß einbringen zu können. 
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