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Erster Teil
Einleitung

Das Land Siidtirol verfiigt heute in Italien iiber ein Minderheitenschutzsystem,
das sowohl Minderheitenschutzmaf3nahmen i.e.S. — z. B. in den Bereichen Bildung,
Kultur und Sprache — als auch eine weitreichende Territorialautonomie in Gesetz-
gebung und Vollziehung umfasst. In dieser Arbeit sollen Grundlagen, Entwicklungen
und aktuelle Herausforderungen dieses Schutzsystems, das die deutsch- und die
ladinischsprachige Minderheit des Landes schiitzt, sowohl aus volker- als auch aus
verfassungsrechtlicher Sicht analysiert werden.

Einleitend wird dafiir — nach der Darstellung einiger Eckdaten (A.) — der Ge-
genstand der Untersuchung erortert (B.). Es folgt eine Auseinandersetzung mit
Terminologiefragen (C.), bevor der Aufbau der Arbeit und die dahinterstehenden
Uberlegungen gezeigt werden (D.).

A. Eckdaten

Das Minderheitenschutzsystem Siidtirols ist nicht nur im Verfassungsrecht,
sondern v.a. auch im Volkerrecht verankert. Siidtirol musste nach dem Ersten
Weltkrieg — zusammen mit dem Trentino — von Osterreich an Italien abgetreten
werden. Nach bewegten Jahren, die 1939 u.a. zur sog. Option fiihrten,' schlossen
Osterreich und Italien nach dem Zweiten Weltkrieg einen volkerrechtlichen Vertrag —
den auch als Gruber-Degasperi-Abkommen bezeichneten Pariser Vertrag vom
5. September 1946 (Pariser Vertrag, PV).”

! Die deutsch- und ladinischsprachige Bevélkerung musste sich zwischen einer Auswan-
derung in das damalige Deutsche Reich und einem Verbleib im italienischen Siidtirol ent-
scheiden: 86 Prozent votierten fiir das Deutsche Reich. Vgl. z.B. Huter, Option und Um-
siedlung, in: ders. (Hg.), Stidtirol. Eine Frage des europdischen Gewissens (1965) 340 (340f.);
Miehsler, Stidtirol als Volkerrechtsproblem (1962) 144 ff. Siehe aber auch die Kritik an der —
(auch) ideologisch bedingten — zeitgeschichtlichen Bewertung der Option (u.a. Huters) bei
Gehler, Vergangenheitspolitik und Demokratieentwicklung siidlich des Brenners. Uberle-
gungen zur ,alten* und ,,neuen® Zeitgeschichtsschreibung Siidtirols, in: von Hartungen et al.
(Hg.), Demokratie und Erinnerung. Siidtirol — Osterreich — Italien. Festschrift fiir Leopold
Steurer zum 60. Geburtstag (2006) 107 (113 f1.).

% Im englischen Original u.a. in Autonome Provinz Bozen-Siidtirol (Hg.), Das neue Au-

tonomiestatut' (2009) 12f., http://provinz.bz.it/news/de/publikationen.asp?publ_action=3
00&publ_image_id=166679 (30.9.2020).
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Der Pariser Vertrag rang Italien Zugestindnisse zum Schutz der — nach Selbst-
bestimmung strebenden® — deutschsprachigen Minderheit Siidtirols ab.* Ttalien
verpflichtete sich u.a. zur Gleichberechtigung der deutschsprachigen mit den ita-
lienischsprachigen Bewohnern des Landes in einem Rahmen von Sonderregelungen
zum Schutz der volklichen Eigenart sowie der kulturellen und wirtschaftlichen
Entwicklung des deutschsprachigen Bevolkerungsteils, zur Zuerkennung von au-
tonomer Gesetzgebungs- und Vollziehungsgewalt, zur Regelung der Optantenfrage
und zum Abschluss bilateraler Vertrige zur Anerkennung von Studientiteln sowie im
Bereich des grenziiberschreitenden Personen- und Warenverkehrs.’

Der Pariser Vertrag ist bis heute die Grundlage des Minderheitenschutzsystems. In
seiner Umsetzung setzte Italien — mit VerfG Nr. 5 vom 26. Februar 1948° — ein
Sonderstatut in Kraft (im Folgenden: Erstes Autonomiestatut, ASt. 1948), das aber
das Trentino miteinschloss und die meisten Kompetenzen bei der neu gegriindeten
Region ansiedelte. In dieser war aber die italienischsprachige Bevolkerung klar in der
Mehrheit, was eine Ausiibung der Autonomie zugunsten der schutzberechtigten
Minderheit erschwerte und fiir Spannungen sorgte.’

Durch Kundgebungen und Anschlige erreichte die Siidtirolfrage in der Folge
internationale Aufmerksamkeit. Osterreich, das den Pariser Vertrag als nur unzu-
reichend erfiillt erachtete, brachte das Problem daher unter Auenminister Bruno
Kreisky vor die Generalversammlung der Vereinten Nationen (VN). Diese forderte
Osterreich und Italien 1960 und 1961 in zwei Resolutionen auf, die Streitigkeiten

Nichtamtliche Ubersetzungen in die deutsche Sprache sind u.a. abgedruckt in Autonome
Provinz Bozen-Siidtirol (Hg.), Autonomiestatut 9 f.; Silvius Magnago Akademie (Hg.), 60 Jahre
Pariser Vertrag. Grundlage fiir die Siidtirol-Autonomie (2006) 3 f. Fiir eine Gegeniiberstellung
verschiedener Ubersetzungsversuche Weisgerber, Vertragstexte als sprachliche Aufgabe.
Formulierungs-, Auslegungs- und Ubersetzungsprobleme des Siidtirol-Abkommens von 1946
(1961) 85 ff. Die amtliche Ubersetzung in die italienische Sprache (Anhang IV des Friedens-
vertrags Italiens mit den Siegermichten des Zweiten Weltkriegs) ist u.a. abgedruckt in Auto-
nome Provinz Bozen-Siidtirol (Hg.), Autonomiestatut 11.

3 Vgl. etwa Ermacora, Geheimbericht der Siidtiroler Delegation zur Pariser Konferenz
1946 (1987) 16f. Zum Selbstbestimmungsrecht der Volker siehe die zahlreichen Literatur-
hinweise unten 4. Teil in Fn. 5.

* Vgl. zu den historischen Ausfiihrungen in diesem Abs. z.B. Steininger, Siidtirol im
20. Jahrhundert. Vom Leben und Uberleben einer Minderheit® (2004) 15 ff.; Schioh, Italiens
Politik in Siidtirol 1919—1945, in: Huter (Hg.), Siidtirol. Eine Frage des europdischen Ge-
wissens (1965) 293 (2931f.); zu Hintergriinden des Vertragsschlusses z.B. Gehler (Hg.),
Verspielte Selbstbestimmung? Die Siidtirolfrage 1945/46 in US-Geheimdienstberichten und
osterreichischen Akten. Eine Dokumentation (1996); Steininger, Autonomie oder Selbstbe-
stimmung? Die Siidtirolfrage 1945/46 und das Gruber-De Gasperi-Abkommen (2006).

3 Siehe dazu ausfiihrlich unten 2. Teil, A.L.2.

¢ ,Sonderstatut fiir [die Region] Trentino-Tiroler Etschland®. GA Nr. 62 vom 13.3.1948.
Wie in Art. 96 ASt. 1948 vorgesehen, folgte die amtliche deutsche Ubersetzung mit ABIReg.
Nr. 1 vom 25.2.1949, berichtigt mit ABIReg. Nr. 15 vom 7.6.1949.

7 Unten 2. Teil, A.IL und 2. Teil, A.IIL
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hinsichtlich der (Auslegung und) Durchfiihrung des Pariser Vertrags im Verhand-
lungsweg beizulegen.®

Diese Verhandlungen fanden zunéchst v. a. in der inneritalienischen Neunzehner-
Kommission statt, die in dreijihriger Kleinarbeit konkrete Vorschlige erarbeitete.’
Trotzdem dauerten die auf diesem Ergebnis aufbauenden Verhandlungen zwischen
Wien, Rom und Bozen noch weitere fiinf Jahre, bis 1969 ein Paket aus 137 ,,Mal3-
nahmen fiir die Bevolkerungsgruppen Siidtirols“ als Verhandlungsergebnis fest-
stand. Die Umsetzung dieses Pakets nach Maligabe des zeitgleich als Fahrplan ak-
kordierten Operationskalenders sollte zu einer mafgeblichen Verbesserung des
Minderheitenschutzsystems — und damit letztlich zur Beilegung des iiber die Ver-
tragsdurchfiihrung entbrannten Streits — fiihren. Dieser Vorgehensweise stimmten in
der Folge die Landesversammlung der Siidtiroler Volkspartei (SVP), der Tiroler
Landtag, das italienische Parlament und der Gsterreichische Nationalrat AR

Die umsetzungsbediirftigen PaketmaBnahmen dienten nach Osterreichischer
Auffassung der Durchfiihrung des Pariser Vertrags, nach italienischer Auffassung
handelte es sich dagegen um freiwillige MaBnahmen. Fest steht, dass weder das Paket
noch der Operationskalender volkerrechtliche Vertrige sind, da Italien einen Ver-
tragsabschluss ablehnte. In der Lehre wurde aber iiberzeugend dargelegt, dass das
Paket doch vélkerrechtlich verankert ist."

In Umsetzung der Paketmafinahmen Nr. 1-97 wurde das Erste Autonomiestatut
mit VerfG Nr. 1 vom 10. November 19712 abgeindert. Nach einer weiteren, nicht in
Umsetzung des Pakets ergangenen Anderung mit VerfG Nr. 1 vom 23. Februar
1972" wurde das so erneuerte Statut — auf der Rechtsgrundlage des Art. 66 VerfG
Nr. 1/1971 — mit Art. I DPR Nr. 670 vom 31. August 1972" in einen vereinheit-
lichten Text gegossen. Dieser als Anhang des DPR Nr. 670/1972 abgedruckte Text
wird im Folgenden als Zweites Autonomiestatut bezeichnet (ASt. 1972, bei Be-
zugnahme auf die geltende Fassung auch nur: Autonomiestatut, ASt.)."

8 Vgl. z.B. Steininger, Siidtirol 395 ff.; Ermacora, Siidtirol und das Vaterland Osterreich
(1984) 66 ff.; Stadimayer, Die Siidtirolpolitik Osterreichs seit Abschluss des Pariser Abkom-
mens, in: Huter (Hg.), Siidtirol. Eine Frage des europiischen Gewissens (1965) 474 (474 f.);
von Egen, Die Siidtirol-Frage vor den Vereinten Nationen (1997) 26 ff. Siehe dazu auch aus-
fiihrlich unten 2. Teil, A.IIL.2. und 2. Teil, A.II1.3.

° Siehe unten 2. Teil, A.IV.1.

1 Siche dazu ausfiihrlich unten 2. Teil, A.IV.2. (und insb. 2. Teil, A.IV.2.b)ee)) sowie
2. Teil, A.V.

1"V a. Zeller, Das Problem der volkerrechtlichen Verankerung des Siidtirol-Pakets und die
Zustindigkeit des Internationalen Gerichtshofs (1989) (Besprechung von Streinz in AVR 1992,
271-273). Dazu unten 2. Teil, A.VL

2. GA Nr. 3 vom 5.1.1972.

3 GA Nr. 63 vom 7.3.1972. Siehe dazu unten 2. Teil, A.V.2.b) (bei Fn. 627).
' GA Nr. 301 vom 20.11.1972.

15 Siehe dazu insb. unten 2. Teil, B.IL.1.
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Die Umsetzung der PaketmaBnahmen, die v. a. mit Durchfiihrungsbestimmungen
(DFB) zum Statut erfolgte, dauerte dann mehr als zwei Jahrzehnte. Erst mit der (im
Operationskalender gar nicht vorgesehenen) diplomatischen Note vom 22. April
1992 teilte Italien Osterreich die vollstindige Umsetzung des Pakets mit — und fiigte
der Note nicht nur alle MaBnahmen zur Durchfiihrung des Pakets bei, sondern auch
Erkldrungen des Ministerprasidenten Giulio Andreotti vor dem italienischen Parla-
ment, wonach die so erreichte Autonomie kiinftig nur im politischen Konsens mit den
Vertretern der betroffenen Volksgruppen abgeédndert werden konne. Daraufhin be-
scheinigte Osterreich Italien eine ausreichende Umsetzung des Pakets und gab mit
der Antwortnote vom 11. Juni 1992 vereinbarungsgemif3 eine Erkldrung iiber die
Beilegung des Streits iiber die Durchfiihrung des Pariser Vertrags ab (Streitbeile-
gungserklirung). Osterreich nahm auch auf die Aussagen Andreottis Bezug und
erklirte, es gehe davon aus, dass die Malnahmen laut der Note vom 22. April 1992
nicht einseitig abgedndert werden. Italien nahm die Streitbeilegungserkldarung noch
am selben Tag mit Verbalnote wohlwollend zur Kenntnis, bevor die Streitbeendigung
am 19. Juni 1992 u.a. an die VN notifiziert wurde.'®

Diese Entwicklungen zeigen einen roten Faden, der sich vom Pariser Vertrag von
1946 bis zum Notenwechsel von 1992 zieht. Gerade auch dieser rote Faden sorgt nun
dafiir, dass das Minderheitenschutzsystem Siidtirols, das v.a. aus dem (Zweiten)
Autonomiestatut samt dazu ergangenen DFB besteht, (zumindest) auf dem am
11. Juni 1992 bestehenden Standard volkerrechtlich verankert ist (Schutzniveau von
1992)."

Diese volkerrechtliche Verankerung auf dem Niveau von 1992 bedeutete zwar
eine klare Zisur. Trotzdem war das Schutzsystem nach 1992 zahlreichen — positiven
wie negativen — innerstaatlichen Entwicklungen ausgesetzt. Positiv war zuerst die
Delegierung zahlreicher Kompetenzen an das Land.'® Es folgte eine Reform des
Statuts (VerfG Nr. 2 vom 31. Jinner 2001),' mit der das institutionelle Gewicht der
Region zugunsten der Linder verschoben, das Verfahren zur Anderung des Statuts
reformiert und der Schutz der ladinischsprachigen Minderheit ausgebaut wurde.?
Den Ausbau des Schutzes der Ladiner bezweckte auch eine weitere Reform des
Statuts (VerfG Nr. 1 vom 4. Dezember 2017).%' Zudem wurde — mit Vereinbarungen
von 2009 und 2014 — auch die Finanzautonomie auf eine neue Grundlage gestellt.2
2017 wurde schlieBlich die Energiekompetenz des Landes weiter ausgebaut.?

16 Siehe dazu ausfiihrlich unten 2. Teil, A.V.2., 2. Teil, A.V.3. und 2. Teil, A.VL
17" Siehe dazu ausfiihrlich unten 2. Teil, A.VL

18 Siehe dazu unten 3. Teil, A.IL1.

1 GA Nr. 26 vom 1.2.2001.

2 Sjehe dazu unten 3. Teil, A.IL2.

2 GA Nr. 291 vom 14.12.2017. Siehe dazu unten 3. Teil, A.ITL.2. und die dort angefiihrten
Querverweise.

22 Siehe dazu unten 3. Teil, A.IIL1.
2 Siehe dazu unten 3. Teil, A.IL4.
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Das Schutzsystem war seit 1992 aber auch Gegenstand volkerrechtlicher Ent-
wicklungen. So wurde die Statutsreform von 2001 von einem Briefwechsel der
AuBenminister Osterreichs und Ttaliens begleitet.** V.a. aber waren die Finanzver-
einbarung von 2014 und die Anderung des Statuts von 2017 in den Jahren 2014/2015
bzw. 2017 Gegenstand von Briefwechseln der Regierungschefs.”® Diesen Brief-
wechseln ist gemein, dass Osterreich von Italien — unter Berufung auf die Note vom
22. April 1992 — iiber geplante, mit den Minderheitenvertretern abgesprochene
Anderungen des Statuts informiert wird, die Osterreich zur Kenntnis nimmt. In
beiden Fillen wird auch die einvernehmliche bilaterale Vorgehensweise bei Ande-
rungen der Autonomie bekriftigt. V.a. aber werden jeweils innerstaatliche Ande-
rungen des Schutzniveaus von 1992 auch im Vélkerrecht nachvollzogen und somit
verankert.”®

Neben diesen positiven oder neutralen Entwicklungen sind aber auch Ein-
schrinkungen des Schutzniveaus von 1992 festzustellen, die — neben unionsrecht-
lichen Entwicklungen — fast immer eine (indirekte) Folge der Reform der italieni-
schen Verfassung durch VerfG Nr. 3 vom 18. Oktober 20017 sind, mit der u.a. die
Kompetenzverteilung zwischen Staat und Regionen mit Normalstatut neu geordnet
wurde. Dabei wurden dem Staat auch mehrere nicht klar begrenzte Kompetenzen
zugewiesen, die der Verfassungsgerichtshof (VfGH) dann als Querschnittskompe-
tenzen verstand.”® Dies fiihrte zur Verengung der Kompetenzsphiire der Regionen.?
Fiir die Sonderautonomien wurde zwar eine Schutz- und Giinstigkeitsklausel ver-
ankert, nach der fiir diese vorldufig nur vorteilhafte Aspekte der Reform anwendbar
sein sollten.*® Die regelmiBige Uberlappung von Kompetenzen aus dem Statut mit
(Querschnitts-) Kompetenzen des Staates aus der Verfassung fiihrte dann aber doch
zu empfindlichen Einbuflen: Das Niveau von 1992 wird heute heute in vielen Be-
reichen unterschritten.”’ Dies geht v.a. auch aus einem umfassenden Rechtsgut-
achten hervor, das Ende April 2015 von den Innsbrucker Professoren Walter Ob-
wexer und Esther Happacher erstattet wurde.*

2% Siehe dazu unten 3. Teil, B.IL.2.a).

% Siehe dazu unten 3. Teil, B.I.2.c) (Briefwechsel 2014/2015) bzw. 3. Teil, B.IL2.d)
(Briefwechsel 2017).

% Vgl. dazu v.a. unten 3. Teil, B.IL.2.c)cc), 3. Teil, B.I1.2.d)cc) sowie 3. Teil, B.I1.2.e)f.

27 GA Nr. 248 vom 24.10.2001. Dazu ausfiihrlich unten 3. Teil, A.L.

8 Siehe dazu unten 3. Teil, A.1.2.a) (und insb. 3. Teil, A.L2.a)dd)).

¥ Dazu ausfiihrlich unten 3. Teil, A.L2.a).

30" Art. 10 VerfG Nr. 3/2001. Dazu ausfiihrlich unten 3. Teil, A.L3.
Siehe dazu ausfiihrlich unten 3. Teil, A.IV. und die dort angefiihrten Querverweise.
32 Obwexer/Happacher, Rechtsgutachten. Entwicklungen und Verinderungen der Siidti-
roler Autonomie seit der Streitbeilegungserkldrung 1992, erstattet im Auftrag der Siidtiroler
Landesregierung (2015), http://provinz.bz.it/politik-recht-aussenbeziehungen/autonomie/down
loads/20170613_Rechtsgutachten_-_parere_legale.pdf (30.9.2020). Siehe dazu sogleich unten
1. Teil, B.II.
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Das Gutachten war dann auch die Grundlage, auf der Osterreichs AuBenminister
Sebastian Kurz 2015 und 2017 mit Schreiben an seine italienischen Amtskollegen,
Paolo Gentiloni bzw. Angelino Alfano, die Aufnahme von Verhandlungen mit
Siidtirols Vertretern iiber die Wiederherstellung der ausgehohlten Kompetenzen
forderte.*> Und tatsichlich erfolgte dann in einzelnen Materien eine Wiederher-
stellung mit DFB.* Fiir die meisten Bereiche ist die volkerrechtlich gebotene
Wiederherstellung des Niveaus von 1992 aber noch ausstindig.®

B. Untersuchungsgegenstand

Nach der Darstellung von ersten Eckdaten soll nun der Untersuchungsgegenstand
der Arbeit ndher definiert werden, indem auf die wesentlichen volker- (I.) bzw.
verfassungsrechtlichen (II.) Fragestellungen und Zielsetzungen eingegangen — und
die Untersuchung entsprechend eingegrenzt — wird. Stets wird dabei auch der Stand
der Forschung beriicksichtigt.

I. Volkerrecht

Die vorstehend in ihren Grundziigen skizzierte (partikulir-)volkerrechtliche
Verankerung des Minderheitenschutzsystems Siidtirols soll im Rahmen dieser Arbeit
in ihrer Gesamtheit — vom Pariser Vertrag bis in die Gegenwart — umfassend dar-
gestellt werden. Eine detaillierte Gesamtdarstellung ist deshalb gerechtfertigt, ja
sogar notwendig, weil die letzte umfassende monografische Arbeit in diesem Be-
reich, die von Karl Zeller verfasst wurde, aus dem Jahr 1989 stammt.*® Somit wurde
v.a. auch der bedeutende Notenwechsel von 1992 noch keiner ausfiihrlichen Be-
wertung zugefiihrt.”” Noch weniger beleuchtet wurden die Entwicklungen nach

3 Siehe dazu unten 4. Teil, A.V.2.
3 Siehe dazu unten 4. Teil, B.L.

% Siehe zu dieser ,,Wiederherstellungspflicht“ Ttaliens unten 3. Teil, B.IV.2. Vgl. die vielen
eingeschrinkten Bereiche (dazu unten 3. Teil, A.IV.2.) und die wenigen sanierenden DFB (dazu
unten 4. Teil, B.L).

3 Zeller, Verankerung. Siehe zudem auch ders., Die Eingriffsmoglichkeiten der Romischen
Zentralorgane in die autonome Gesetzgebungs- und Vollzugsgewalt des Landes Siidtirol unter
besonderer Beriicksichtigung der Ausrichtungs- und Koordinierungsbefugnis, der Ersatzvor-
nahme sowie der Annullierungsbefugnis. Volkerrechtliche, europarechtliche und verfas-
sungsrechtliche Aspekte, Dissertation Innsbruck (1989); zuvor v.a. auch Miehsler, Siidtirol;
Fenet, La Question du Tyrol du Sud. Un probléme de Droit international (1968).

37 Sehr wohl bestehen aber einige hochwertige Arbeiten, die sich (auch) mit der Streit-
beilegung befassen. Vgl. etwa Zeller, Die Beendigung des Osterreichisch-italienischen Streits
vor den Vereinten Nationen. Ist die Siidtirolfrage endgiiltig gelost?, OJIP 1992, 48; Gattini, La
chiusura della controversia italo-austriaca sull’Alto Adige, RDI 1992, 348; Fenet, La fin du
litige italo-autrichien sur le Haut Adige-Tyrol du Sud, AFDI 1993, 357; Hilpold, Modernes
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1992: So wurden jene innerstaatlichen Entwicklungen des Schutzsystems, die nicht
volkerrechtlich nachvollzogen wurden (v.a.: Reform des Statuts 2001, Auswir-
kungen der Verfassungsreform 2001), bisher kaum auf ihre volkerrechtliche Rele-
vanz gepriift.”® Jene Anderungen, die vélkerrechtlich nachvollzogen wurden (Fi-
nanzvereinbarung 2014, VerfG Nr. 1/2017), wurden dagegen bereits in Grundziigen
analysiert.** Auch hier fehlt aber eine eingehende Analyse der dogmatischen Ein-
ordnung der Briefwechsel, ihrer Folgen auf das Schutzniveau von 1992 sowie der
Qualitdt der damit erreichten Verankerung. Noch gar nicht untersucht wurde
schlieBlich die Frage, wer heute volkerrechtlich dazu befugt ist, das im Pariser
Vertrag verankerte und mit dem Notenwechsel von 1992 erheblich erweiterte Recht
der Minderheiten, an der Gestaltung ihres Schutzsystems im Konsens mit der ita-
lienischen Regierung teilzuhaben, wahrzunehmen. Diese Vertretungsbefugnis wurde
bisher von der SVP, die sich als Sammelpartei der Minderheiten versteht, ausgeiibt.
Angesichts gednderter politischer Rahmenbedingungen soll nun erstmals gepriift
werden, ob diese Alleinvertretung noch zulidssig ist. Als Denkanstofl werden zudem
alternative Vertretungsmodelle angedacht, die bei einem weiteren Riickgang des
Riickhalts der SVP relevant werden konnten.

Vor diesem Hintergrund werden folgende Ziele angestrebt: Die volkerrechtlichen
Aspekte des Minderheitenschutzsystems sollen umfassend analysiert werden.
Konkret soll zunéchst die Bewertung des Pariser Vertrags und der Entwicklungen bis
1969 durch die Lehre* auf ihre fortdauernde Aktualitiit iiberpriift werden. Dafiir
werden Rechtsnatur und Inhalte des Pariser Vertrags dargestellt, wobei u. a. auf die
Frage nach dem rdumlichen Geltungsbereich sowie auf das Teilhaberecht der
Minderheit(en) einzugehen ist. Zudem soll die Vereinbarkeit der Umsetzungsakte
(v.a.: Erstes Autonomiestatut) mit dem Vertrag gepriift werden.

In Bezug auf das Paket (und den Operationskalender) von 1969 soll unter Be-
riicksichtigung neuerer volkerrechtlicher Entwicklungen zu den Instituten der spé-
teren Praxis, der spiteren Ubereinkunft und des Estoppel-Prinzips gepriift werden,
ob die Ausfiihrungen von Zeller zur volkerrechtlichen Verankerung des Pakets*' noch

Minderheitenrecht. Eine rechtsvergleichende Untersuchung des Minderheitenrechtes in
Osterreich und in Italien unter besonderer Beriicksichtigung volkerrechtlicher Aspekte (2001)
178—181; Obwexer, 25 Jahre Streitbeilegungserkldrung: Auswirkungen auf die internationale
Absicherung der Autonomie Siidtirols, EJM 2018, 330 (insb. 331-336 und 344f.).

3 Vgl. aber die streitbaren Ausfiihrungen von Riz/Happacher, Grundziige des Italienischen
Verfassungsrechts unter Beriicksichtigung der verfassungsrechtlichen Aspekte der Siidtiroler
Autonomie* (2013) 272 ff. und insb. 281 f., iiber eine vermeintliche Zustimmung Siidtirols zu
Einschrinkungen der volkerrechtlichen Verankerung infolge der Verfassungsreform von 2001.
Siehe dazu unten 3. Teil, B.IV.1.

¥ Obwexer, EIM 2018, 337 ff.

40 Vgl. dazu nur Miehsler, Stidtirol; Hummer, Zum Rechtscharakter des Gruber-De Gasperi-
Abkommens 1946. Volkerrechtlicher Vertrag, einseitige Verpflichtungserkliarung oder bloes
,gentlemen’s agreement*?, in: Erhard (Hg.), Stidtirol und der Pariser Vertrag. Geschichte und
Perspektiven (1988) 137.

1 Vgl. Zeller, Verankerung 39 ff.
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aktuell sind oder ob volkerrechtliche Entwicklungen eine Neubewertung der da-
maligen Erkenntnisse notwendig machen. Im Falle der fortdauernden Aktualitt soll
Zellers schliissig ausgefiihrte Rechtsauffassung (Paket als spitere Praxis zum Pariser
Vertrag, das Italien auch iiber das Estoppel-Prinzip bindet) weiter untermauert
werden, wozu auch die Art und Weise der Streitbeilegung beitragen kann.

Die Streitbeilegung erfolgte namlich iiber einen Notenwechsel.* Dieser wurde
bisher nur recht oberfldchlich analysiert, soll nun aber im Detail dargestellt und
dogmatisch klarer als bisher eingeordnet werden. Eine detaillierte Analyse des
Notenwechsels von 1992 ist auch deshalb notwendig, weil gerade spitere Ent-
wicklungen (Briefwechsel 2014/2015 und 2017) nahelegen, dass dieser heute eine
zentrale Rolle fiir die volkerrechtliche Verankerung des Schutzsystems einnimmt.
V.a. soll gezeigt werden, warum dieses System auf dem Niveau von 1992 verankert
ist und sollen die Rechtsfolgen dieser Verankerung dargestellt werden.

Erstmals umfassend untersucht werden sollen auch die Entwicklungen seit 1992.
Dabei soll auch auf die Entwicklung der allgemeinen, Siidtirol betreffenden Be-
ziehungen Osterreichs und Italiens geblickt werden. Analysiert werden sollen auch
die volkerrechtliche Relevanz von Erweiterungen und die Bedeutung von Ein-
schrinkungen des Schutzniveaus von 1992. Als eine Entwicklung, die erst nach 1992
relevant wurde, sollen aber v. a. auch die volkerrechtlichen Vorgaben zur politischen
Vertretung der Minderheiten und zur Ausiibung der politischen Teilhaberechte fiir
diese dargestellt werden.

SchlieBlich sollen auch die Schutzfunktion Osterreichs fiir die zwei Minderheiten
sowie die volkerrechtlichen Uberwachungs- und Durchsetzungsinstrumente aufge-
zeigt werden, die u.a. fiir die volkerrechtlich gebotene Wiederherstellung des
Schutzniveaus von 1992 relevant sind. Der Weg zur Wiederherstellung wird daher
auch volkerrechtlich beleuchtet.

Insg. soll damit ein vollstindiges Bild tiber die volkerrechtlichen Grundlagen,
Entwicklungen und aktuellen Herausforderungen des Minderheitenschutzsystems
Stidtirols vom Pariser Vertrag bis in die Gegenwart geliefert werden.

Nur am Rande gestreift wird dagegen der allgemeine volkerrechtliche Minder-
heitenschutz,** da dieser fast zur Gidnze vom besonderen Siidtiroler Schutzsystem

“2 Ein Notenwechsel besteht aus einer Note eines Staates und einer darauf Bezug neh-
menden Antwortnote des Empfingerstaates, worin eine Analogie zum Dualismus Ange-
bot—Annahme im Vertragsrecht ersichtlich ist: vgl. Weinstein, Exchange of Notes, BYIL 1952,
205 (205). Bei Notenwechseln handelt es sich meist, aber nicht zwingend um eine Form des
Vertragsabschlusses: vgl. Verdross/Simma, Volkerrecht § 712 (Fn. 26).

4 Und zwar v.a. unten 4. Teil, A.Il. (Uberwachungs- und Rechtsdurchsetzungsinstru-
mente) und 3. Teil, B.I.1. (politische Teilhaberechte von Minderheiten). Fiir einen Uberblick
iiber den Minderheitenschutz im Volkerrecht —und v. a. im Rahmen der VN, des Europarats, der
OSZE und der EU - vgl. z.B. die Literaturhinweise bei Hilpold, Der Internationale Minder-
heitenschutz, in: Reinisch (Hg.), Osterreichisches Handbuch des Volkerrechts. Band I: Textteil®
(2013) Rz. 1471; siehe z.B. auch Hafner, Die Entwicklung des Rechts des Minderheiten-
schutzes, in: Hofmann et al. (Hg.), Rahmeniibereinkommen zum Schutz nationaler Minder-
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iiberlagert wird, das ein weit hoheres Schutzniveau bietet.* Dasselbe gilt auch fiir das
Recht der Europidischen Union (EU), das im Minderheitenschutz keine fiir diese
Arbeit relevanten MaBstibe setzt.*’ Viel eher besteht die umgekehrte Gefahr einer
Unvereinbarkeit von Minderheitenschutznormen sowie der Beschriankung von
Landeskompetenzen aufgrund des Unionsrechts. Zugleich ist das Unionsrecht aber
auch fiir wichtige positive Entwicklungen verantwortlich — man denke nur an die
gemeinsame Wihrung,*® die weniger spiirbaren Staatsgrenzen und den Abbau der
(Binnen-)Grenzkontrollen zu Osterreich*’ oder die durch das Unionsrecht neu er-
offneten Moglichkeiten im Bereich der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit.*®
Da diese Auswirkungen des Unionsrechts auf Siidtirol aber bereits umfassend
analysiert wurden,*® lisst ihre erneute Darstellung keinen Mehrwert erwarten und
kann somit unterbleiben.

heiten. Handkommentar (2015) 27. Zum Minderheitenbegriff im Volkerrecht zuletzt umfas-
send Lahnsteiner, Minderheiten 150 ff. und insb. 275 ff.; Schliemann Radbruch, Das volker-
rechtliche Institut der Autonomie innerstaatlicher Gruppen (2017) 51 ff.

“ So etwa auch Binder/Brunner, Sieben Jahrzehnte Entwicklung des volkerrechtlichen
Minderheitenschutzes: Auswirkungen auf den Pariser Vertrag, in: Obwexer/Pfanzelter (Hg.),
70 Jahre Pariser Vertrag (2017) 123 (146 ff.); Obwexer, Die Schutzfunktion Osterreichs im
Zusammenwirken von Volker-, Europa- und Verfassungsrecht, in: Gamper/Pan (Hg.), Volks-
gruppen und regionale Selbstverwaltung in Europa (2008) 163 (167 f.); Matscher, Geleitwort,
in: Gamper/Pan (Hg.), Volksgruppen und regionale Selbstverwaltung in Europa (2008) 15
(151f.); Zeyer, Der volkerrechtliche und europarechtliche Status von Siidtirol (1993) 98 f. Vgl.
zudem unten 4. Teil, A.IL. und 3. Teil, B.I.1. sowie Ermacora, Rechtsproblem 445 ff.

4 Siehe dazu kurz unten 3. Teil, B.I.1.a)dd).

% VO (EG) Nr. 974/98 des Rates vom 3. 5. 1995 iiber die Einfiihrung des Euro, ABL. 1998 L
139/1.

7 Vgl. BGBL. I1I 1997/90 und 1997/204; G Nr. 177 vom 16.6.1997, GA Nr. 145 vom 24.6.
1997.

* VO (EG) Nr. 1082/2006 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 5.7.2006 iiber
den Europdischen Verbund fiir territoriale Zusammenarbeit (EVTZ), ABI. 2006 L 210/19,
i.d.F. VO (EU) Nr. 1302/2013 des Européischen Parlaments und des Rates vom 17.12.2013 zur
Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1082/2006 iiber den Europiischen Verbund fiir territoriale
Zusammenarbeit (EVTZ) im Hinblick auf Prizisierungen, Vereinfachungen und Verbesse-
rungen im Zusammenhang mit der Griindung und Arbeitsweise solcher Verbiinde, ABI. 2013 L
347/303. Dazu zuletzt m.w.N. Woelk, Ein Jahrzehnt regionale Kooperation in der EU: Die
,.Europaregion Tirol-Siidtirol-Trentino* als Europiischer Verbund fiir territoriale Zusam-
menarbeit, in: Obwexer/Pfanzelter (Hg.), 70 Jahre Pariser Vertrag (2017) 201 (212 ff.).

* Vagl. in chronologischer Reihenfolge z.B. Obwexer/Happacher/Zwilling (Hg.), EU-
Mitgliedschaft und Siidtirols Autonomie II (2019); Obwexer, Sechs Jahrzehnte europdische
Integration und zwei Jahrzehnte EU-Mitgliedschaft Osterreichs: der Pariser Vertrag im su-
pranationalen Kontext, in: ders./Pfanzelter (Hg.), 70 Jahre Pariser Vertrag (2017) 171; Woelk,
Ein Jahrzehnt 201 ff.; Obwexer, Die EU-rechtliche Determinierung mitgliedstaatlicher Kom-
petenzen, in: ders. et al. (Hg.), EU-Mitgliedschaft und Stidtirols Autonomie (2015) 1; ders./
Happacher/Baroncelli/Palermo, Bilanz und Ausblick, in: dies. (Hg.), EU-Mitgliedschaft und
Siidtirols Autonomie (2015) 479; dies. (Hg.), EU-Mitgliedschaft und Siidtirols Autonomie
(2015); Haller, Die Aufteilung von 6ffentlichen Auftrigen in Lose in Siidtirol, Tirol und Bayern
(2014); Matha, Der autonome Vollzug von EU-Recht anhand ausgewéhlter Kompetenzen
Siidtirols, in: Happacher/Obwexer (Hg.), 40 Jahre Zweites Autonomiestatut. Siidtirols Son-
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I1. Innerstaatliches (Verfassungs-)Recht

Grundlagen, Entwicklungen und aktuelle Herausforderungen des Schutzsystems
sollen auch aus innerstaatlich-(verfassungs-)rechtlicher™ Sicht dargestellt werden.
Hier wird aber keine allumfassende Analyse angestrebt — dies wiirde nicht nur den
Rahmen der Arbeit sprengen, sondern ist wegen der zumindest zu allgemeinen
Aspekten sehr umfangreichen Literatur auch gar nicht notig.”' Vielmehr werden v. a.

derautonomie im Kontext der europdischen Integration (2013) 95; Obwexer, Die europdische
Integration: Auswirkungen auf die autonomen Kompetenzen Siidtirols, in: Happacher/Ob-
wexer (Hg.), 40 Jahre Zweites Autonomiestatut. Siidtirols Sonderautonomie im Kontext der
europdischen Integration (2013) 57; Palermo, Der EVTZ als neues Instrument grenziiber-
schreitender Zusammenarbeit am Beispiel der Europaregion Tirol-Siidtirol-Trentino, in:
Happacher/Obwexer (Hg.), 40 Jahre Zweites Autonomiestatut. Siidtirols Sonderautonomie im
Kontext der europidischen Integration (2013) 158; Tichy, Die volkerrechtliche Verankerung der
Siidtirol-Autonomie im EU-Kontext aus Sicht der Schutzmacht Osterreich, in: Happacher/
Obwexer (Hg.), 40 Jahre Zweites Autonomiestatut. Siidtirols Sonderautonomie im Kontext der
europdischen Integration (2013) 44; Woelk, Die Mitwirkung des Landes Siidtirol am europi-
ischen Integrationsprozess, in: Happacher/Obwexer (Hg.), 40 Jahre Zweites Autonomiestatut.
Siidtirols Sonderautonomie im Kontext der europdischen Integration (2013) 108; Happacher,
Siidtirols Autonomie in Europa. Institutionelle Aspekte der Europdischen Integration (2012);
Matha, Offentliches Auftragswesen in Siidtirol im europarechtlichen Kontext (2011); Staffler
C., Personenbezogene Grundfreiheiten in der EU und ihre Auswirkungen auf ausgewdhlte
Bereiche der Siidtirol-Autonomie. Landesraumordnung. Wohnbauférderung. Zweisprachig-
keitspflicht im offentlichen Dienst (2011); Obwexer, Schutzfunktion; Toggenburg, La di-
mensione europea dell’accordo De Gasperi-Gruber: tentativo di approfondimento, feder-
alismi.it Nr. 3/2008, http://federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=9203 &dpath=docu
ment&dfile=05022008085934.pdf (30.9.2020); ders., Regional Autonomies Providing Mi-
nority Rights and the Law of European Integration: Experiences from South Tyrol, in: Woelk/
Palermo/Marko (Hg.), Tolerance through Law. Self Governance and Group Rights in South
Tyrol (2008) 177; Oberrauch, Ethnischer Proporz und Arbeitsvermittlungsvorrang. Siidtiroler
Minderheitenschutz und Arbeitnehmerfreiziigigkeit in der EU (2006); Toggenburg, Europas
Integration und Siidtirols Autonomie: Konfrontation — Kohabitation — Kooperation?, in: Marko
et al. (Hg.), Die Verfassung der Siidtiroler Autonomie. Die Sonderrechtsordnung der Auto-
nomen Provinz Bozen/Siidtirol (2005) 449; Gismann, Die Siidtiroler Autonomie und die
osterreichische Schutzfunktion. Neue Entwicklungen aus osterreichischer Sicht, EE 2003, 10
(14-16); Grigolli, Sprachliche Minderheiten in Italien, insbesondere Siidtirol, und in Europa.
Der Gebrauch der Sprache vor Behorden und Gerichten und die Vergabe 6ffentlicher Stellen
(1997); Zeyer, Status.

Allgemein z. B. Folz, Die Kompetenzverteilung zwischen der Europdischen Union und ihren
Mitgliedstaaten nach foderalen MafBstiben, in: Gamper et al. (Hg.), Foderale Kompetenzver-
teilung in Europa (2016) 643; Streinz, Auswirkungen der Kompetenzverteilung zwischen
Union und Mitgliedstaaten auf die Kompetenzordnung in den Mitgliedstaaten, in: Gamper et al.
(Hg.), Foderale Kompetenzverteilung in Europa (2016) 663; Obwexer, Kontrolle und Inter-
pretation der Kompetenzverteilung in der EU, in: Gamper et al. (Hg.), Foderale Kompetenz-
verteilung in Europa (2016) 693; zusammenfassend ders., Kompetenzverteilung in der Euro-
pdischen Union, in: Gamper et al. (Hg.), Foderale Kompetenzverteilung in Europa (2016) 835.

% Siehe zum Grund fiir diese umstindliche Diktion (,,Verfassungs-* in Klammer) unten
1. Teil, C.

3! Vgl. nur Parolari/Zwilling, Die Siidtiroler Autonomie: Eine ausgewihlte Bibliografie
(2018).
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die kompetenzrechtlichen Aspekte analysiert: Es wird darauf abgezielt, Entwick-
lungen — und insb. Einschrinkungen — des volkerrechtlich verankerten Schutzni-
veaus von 1992 darzulegen, um dann konkrete Moglichkeiten fiir seine Wieder-
herstellung aufzuzeigen. Insofern beziehen sich die ,,aktuellen Herausforderungen*
hier nicht auf alle aktuellen Herausforderungen, sondern ,,nur* auf die thematisch
begrenzte, aber zentrale Herausforderung, Einschrinkungen der Autonomie riick-
giingig zu machen. Weitere denkbare Entwicklungen wie die ,,Vollautonomie**
werden nicht behandelt.

Gerade weil in erster Linie darauf abgezielt wird, Mittel und Wege fiir die
Wiederherstellung des Schutzniveaus von 1992 aufzuzeigen, ist es zunichst erfor-
derlich, dieses Niveau zu ermitteln. Daher sollen bereits 1992 bestehende Grund-
lagen des Systems des Sonderstatuts aufgezeigt werden, indem wesentliche
Grundziige des Statuts gezeigt und ausfiihrlich auf die DFB zum Statut eingegangen
wird, denen gerade auch fiir die Wiederherstellung des Schutzniveaus von 1992 eine
bedeutende Rolle zukommt. Eingehend dargestellt werden die DFB des GvD Nr. 266
vom 16. Mirz 1992.%% die u.a. das Verhiltnis zwischen Staats- und Landesrecht
regeln und somit eine zentrale Rolle fiir das gesamte Autonomiesystem einnehmen.
Eine eingehende Darstellung des gesamten Schutzniveaus von 1992 in allen Be-
reichen ist dagegen nicht erforderlich, da dieser (Detail-)Standard bereits im Gut-
achten Obwexer/Happacher herausgearbeitet wurde.**

Um ein vollstindiges Bild iiber die innerstaatlich-(verfassungs-)rechtlichen
Grundlagen des Schutzsystems zu erhalten, sollen aber — neben dem System des
Sonderstatuts i.e.S. — auch die allgemein-verfassungsrechtlichen Grundlagen dieses
Systems erortert werden, wofiir auf die Verfassungsprinzipien des Minderheiten-
schutzes, der Autonomie und der Sonderautonomie sowie auf die Stellung des Pariser
Vertrags im Verfassungsgefiige geblickt wird.

Die Stellung des Pariser Vertrags in der italienischen Rechtsordnung war auf-
grund der Verfassungsreform von 2001 einer wichtigen Entwicklung unterworfen:
Nun ist auch der Staat explizit dazu verpflichtet, in seiner Gesetzgebungstitigkeit das
Volkervertragsrecht — und nicht nur das Volkergewohnheitsrecht, die allgemeinen
(Volker-)Rechtsgrundsitze und das Unionsrecht — zu beachten. Vor diesem Hin-
tergrund soll in dieser Arbeit — aufbauend auf ersten Auseinandersetzungen mit der
Frage® — analysiert werden, welche Stellung dem Pariser Vertrag heute im italie-

52 7.B. Happacher, Modelle zur Weiterentwicklung der Autonomie, in: dies./Obwexer
(Hg.), 40 Jahre Zweites Autonomiestatut. Siidtirols Sonderautonomie im Kontext der euro-
péischen Integration (2013) 173 (182f.).

3 OBI. zu GA Nr. 94 vom 22.4.1992, samt bedeutender Berichtigung des Art. 3 Abs. 2
GvD Nr. 266/1992 in GA Nr. 114 vom 18.5.1992, 37 (siehe dazu Zeller, OJIP 1992, 66, Fn. 66).

3 Vgl. die einheitliche Gliederung der Ausfiihrungen zu allen einzelnen (Kompetenz-)
Bereichen (Stand 1992, Entwicklungen 1992 bis 2001, Entwicklungen seit 2001, Ergebnis) bei
Obwexer/Happacher, Rechtsgutachten.

¥ D’Atena, Der verfassungsrechtliche Minderheitenschutz und die Rolle des Pariser Ver-
trags, in: Obwexer/Pfanzelter (Hg.), 70 Jahre Pariser Vertrag (2017) 155 (167f1.); de Pretis,
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nischen Verfassungsgefiige zukommt, welche (potenziellen) Folgen eine erhohte
Stellung auf das Schutzsystem Siidtirols hat, und ob sich die genannte Schranke nur
auf den Vertrag selbst bezieht oder auch seine spétere Praxis umfasst.

Neben der Stellung des Volkervertragsrechts soll auch auf all jene weiteren
Anderungen der Verfassung durch VerfG Nr. 3/2001 eingegangen werden, die auf-
grund ihrer (indirekten) Auswirkungen auf Siidtirol fiir diese Arbeit relevant sind. So
soll v.a. die neue Kompetenzordnung mit den — verfassungsgerichtlich entwickel-
ten — staatlichen Querschnittskompetenzen und Mitteln zur (Auf-)Losung von
Kompetenzkonflikten und -konkurrenzen systematisch erfasst werden. Analysiert
werden soll auch die Schutz- und Giinstigkeitsklausel des Art. 10 VerfG Nr. 3/2001,
die dafiir sorgen sollte, dass sich die Verfassungsreform nur vorteilhaft auf Siidtirol
auswirkt. Um zu verstehen, warum die Reform dann doch auch viele negative
Entwicklungen zur Folge hatte, sollen Anwendungsbereich, Vergleichsgegenstand,
Wirkungsweise und Rechtsfolgen der Klausel besprochen werden.

Neben den relevanten allgemein-verfassungsrechtlichen Entwicklungen sollen
aber v.a. auch (positive wie negative) Entwicklungen des Schutzsystems sowie
(indirekte) Auswirkungen der allgemeinen Entwicklungen auf dieses System um-
fassend analysiert werden. Namentlich soll zunichst auf positive bzw. _neutrale*®
Entwicklungen eingegangen werden, auch um eine volkerrechtliche Bewertung
dieser Entwicklungen zu ermdglichen.

Der Fokus liegt aber auf den Einschrinkungen des Schutzniveaus von 1992, die
fast immer eine (indirekte) Auswirkung der Verfassungsreform von 2001 sind.
Aufbauend auf die allgemeinen Ausfithrungen zur neuen Kompetenzordnung sowie
zu Art. 10 VerfG Nr. 3/2001 soll zunidchst versucht werden, die Grundproblematik
stindiger Kompetenzkonflikte durch Uberlappungen von beiderseits enumerierten
Kompetenzen darzustellen sowie die negativen Folgen der neuen Kompetenzord-
nung auf Siidtirols Autonomie zu systematisieren.

In der Folge werden die konkret eingeschrinkten (Kompetenz-)Bereiche aufge-
zeigt. Fiir die Ausfiihrungen zu den einzelnen Landeskompetenzen wird das Ende
April 2015 erstattete Rechtsgutachten Obwexer/Happacher, an dem auch der Ver-
fasser dieser Arbeit mitgewirkt hat,’” als wesentlicher Ausgangspunkt herangezogen.
Dies ist auch deshalb gerechtfertigt, weil das Gutachten gerade das Ziel verfolgte,
den heutigen autonomen Handlungsspielraum Siidtirols zu erfassen und mit dem von
1992 zu vergleichen. So sollte das Gutachten laut Beauftragungsbeschluss™ ,Ent-

L’Accordo di Parigi nella giurisprudenza della Corte costituzionale, Vortrag, Bozen, 19.10.
2017.

%* Vgl. zur Einstufung der innerstaatlich-(verfassungs-)rechtlichen Entwicklungen als Er-
weiterungen, (neutrale) Anderungen und Einschrdnkungen des Schutzniveaus von 1992 und zu
den Griinden fiir diese Einstufung unten 3. Teil, A. und — zu den Anderungen — insb. 3. Teil,
AIIL

5 Vgl. Obwexer/Happacher, Rechtsgutachten 19.
* BLReg. Nr. 936 vom 17.6.2013.
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wicklungen und Verdnderungen® seit 1992 zusammenfassen, aufarbeiten und aus-
werten. Die Analyse sollte der Landesregierung dazu dienen, ,,sich ein klares Bild
des derzeitigen Zustands der Autonomie machen zu konnen®, um den heutigen
Spielraum in Gesetzgebung und Verwaltung auszuloten und in der Folge etwaige
Initiativen zur Einforderung der eingeschrinkten Landeskompetenzen ergreifen zu
konnen. Hierfiir sei eine ,,eingehende und sorgfiltige Analyse des Gesamtbildes des
derzeitigen Zustands der Landesautonomie nicht nur angebracht, sondern notwen-
dig.” Die Ergebnisse des Gutachtens sollen aber nicht nur rezipiert, sondern kritisch
hinterfragt und um die Entwicklungen seit Ende April 2015 ergénzt werden. Hierfiir
sind v.a. mehrere DFB zu analysieren, die einzelne eingeschrinkte Kompetenzen
(teilweise) wiederherstellen.

Nicht im Detail betrachtet werden aber jene Vorgaben, Einschrinkungen und
Verluste an Autonomie, die allein auf Unionsrecht zuriickzufiihren sind, da diese
bereits ausreichend analysiert wurden.*® Zugleich sind sie auch nicht von der vol-
kerrechtlichen Verpflichtung Italiens zur Wahrung — und allfilligen Wiederher-
stellung — des Niveaus von 1992 umfasst, da auch der EU-Mitgliedstaat Osterreich
ihre Einhaltung nicht mehr einfordern kann.*

Die Aufstellung der Einschrinkungen des Schutzniveaus von 1992 und die
Darstellung der nach 2015 erlassenen kompetenzwiederherstellenden DFB dienen
dann als Grundlage und Voraussetzung fiir das verfassungsrechtliche Kernstiick der
Arbeit: die Erarbeitung von rechtlichen Instrumenten und Moglichkeiten fiir die
Wiederherstellung des Schutzniveaus von 1992 in allen eingeschrinkten Kompe-
tenzbereichen.

Die denkbaren Mittel sollen zunéchst allgemein — mit den jeweiligen Vor- und
Nachteilen — dargestellt werden. Gerade aufgrund der Wiederherstellungspraxis
nach 2015 ist hier v.a. auf das Instrument der DFB einzugehen. Unter Beriick-
sichtigung der verschiedenen Inhalte der sanierenden DFB soll dabei auch der
Versuch einer Systematisierung unternommen werden, um Vor- und Nachteile der
einzelnen (Arten von) DFB aufzuzeigen. Dariiber hinaus werden auch die Vor- und
Nachteile einer (Gesamt-)Anderung des Autonomiestatuts untersucht.

Nach der allgemeinen Darstellung der denkbaren Mittel sollen konkrete Vor-
schldge fiir die Wiederherstellung in einzelnen Bereichen erortert werden. Hier
sollen Uberlegungen zu den Folgen des zweigleisigen Kompetenzsystems (Statut
und Verfassung) vorangestellt werden, bevor — iiber eine ursachenzentrierte Her-
angehensweise — Wege fiir die Wiederherstellung gesucht werden. Es soll gezeigt
werden, dass Uberlappungen mit nur wenigen staatlichen Querschnittskompetenzen

% Siehe oben 1. Teil Fn. 49.

% Vgl. Obwexer/Happacher, Rechtsgutachten 617; Obwexer, EJM 2018, 345; ders., Sechs
Jahrzehnte 180—184 und 187f.; ders., Mit dem Pariser Vertrag in die Zukunft, Das Land
Siidtirol. Monatszeitschrift der Siidtiroler Landesverwaltung Nr. 9/2006, 60 Jahre Pariser
Vertrag 1946-2006, 42 (43f.). Dazu auch kurz unten 3. Teil, A.IV. (bei Fn. 639), 3. Teil,
A.IV.2.c) (bei Fn. 788) und 3. Teil, B.IV. (bei Fn. 1198).
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fiir fast alle Einschriankungen verantwortlich sind und dass diese Querschnitts-
kompetenzen tendenziell zu ganz bestimmten, unterschiedlichen (Arten von) Ein-
schrinkungen fiihren. Darauf aufbauend sollen — abhéngig von Ursache und Ausmaf}
der Einschrinkung — verschiedene Moglichkeiten zur Wiederherstellung aufgezeigt
werden.

C. Terminologie

Der im Titel dieser Arbeit verwendete Begriff ,,Minderheitenschutzsystem* (und
nicht etwa Autonomie) soll verdeutlichen, dass der Sonderstatus Siidtirols nicht nur
die Autonomie umfasst, sondern v.a. auch den Schutz der deutsch- und ladinisch-
sprachigen Minderheiten. Dieser Begriff fiihrt auch nicht zu einer Verkiirzung des
Themas, dient doch gerade auch die Autonomie nicht zuletzt dem Ziel des Min-
derheitenschutzes. Dies ergibt sich schon aus dem Pariser Vertrag®' und geht sogar
ausdriicklich aus einer DFB hervor.”? Aus diesem Grund ist i.Z.m. der ,,Paket-Au-
tonomie* (dazu sogleich) oft auch vom Schutzniveau von 1992 —und nicht etwa vom
Autonomieniveau von 1992 — die Rede.

Vor dem Hintergrund eines nicht immer einheitlichen Verstindnisses von Be-
griffen wie ,,Minderheit* und ,,Sprachg:{ruppe“63 wird der Begriff der ,,Minderheit* —
in Anlehnung an Pcm/Pfeil/Videsott"’4 — hier vereinfachend nur ,,als Pendant zur
Titularnation (nationalen Mehrheit) im betreffenden Staat®, d.h. nur in einem eth-
nisch-nationalen Sinn® verwendet. Daher werden auch nur die deutsch- und ladi-
nischsprachige Bevolkerung Siidtirols als Minderheiten bezeichnet, nicht aber die
italienische Sprachgruppe. Somit gibt es in Siidtirol zwar drei (statutarisch aner-
kannte) Sprachgruppen, aber nur zwei Minderheiten.®

! Siehe dazu v.a. unten 2. Teil, A.I.2.a)aa)(2), 2. Teil, A.L2.b)aa) und 2. Teil, A.1.2.b)cc).

52 Art. 1 Abs. 2 GvD Nr. 266/1992. Vgl. dazu unten 2. Teil, A.V.2.d) (bei Fn. 661), 2. Teil,
A.VLLb)ff)(4) und 2. Teil, B.IL.2.c)bb)(1).

 Vgl. fiir diese Unterscheidung z. B. Pan, Siidtirol als volkliches Problem. GrundriB einer
Sidtiroler Ethno-Soziologie (1971) 61 ff.; ders., Stdtirol — Struktur und Funktion ethnischer
Minderheiten, in: Riedl (Hg.), Menschenrechte. Volksgruppen. Regionalismus. Festgabe fiir
Hon. Prof. R.A. Dr. Theodor Veiter (1982) 97 (97 £.); Grigolli, Minderheiten 20 ff., m.w.N.; Pan,
Einfiihrung in die Minderheitenproblematik Europas, in: Grote/Siller (Hg.), Stdtirolismen.
Erinnerungskulturen — Gegenwartsreflexionen — Zukunftsvisionen (2011) 27 (28—-30); ders./
Pfeil/Videsott, Methodologische Hinweise, in: dies. (Hg.), Die Volksgruppen in Europa.
Handbuch der europiischen Volksgruppen. Band 17 (2016) XXXI (XXXVIff.).

4 Pan/Pfeil/Videsott, Hinweise XXXIX.

% Vgl. fiir die Begriffe der ethnischen bzw. nationalen Minderheit zuletzt umfassend
Lahnsteiner, Minderheiten. Versuch einer volkerrechtlichen Begriffsbestimmung (2014) 150 ff.
und insb. 154—-156 bzw. 158—182.

%" Anders als noch in den 1970er-Jahren, als die Eigenstindigkeit der ladinischsprachigen
Minderheit noch bezweifelt und mitunter von einem Adoptionsverhéltnis zur deutschspra-
chigen Minderheit gesprochen wurde (vgl. Pan, Stdtirol 132f.), ist diese heute zu Recht un-


http://www.duncker-humblot.de
http://www.duncker-humblot.de

C. Terminologie 41

Osterreich wird in dieser Arbeit nicht als ,,Schutzmacht“ der zwei Minderheiten
bezeichnet, da dieser Begriff historisch vorbelastet ist.%” Vielmehr ist stets von einer
»Schutzfunktion (nicht aber: ,,Schutzmachtfunktion) zugunsten der Minderheiten
die Rede. Dies gilt umso mehr, als dieser Begriff auch in der offiziellen Diktion
Osterreichs bevorzugt wird.®®

Das in Umsetzung des Pakets bis 1992 entstandene Schutzsystem Siidtirols wird
v.a. in den volkerrechtlichen Ausfithrungen auch als ,,Paket-Autonomie* bezeich-
net.”” Diese Paket-Autonomie entspricht somit dem vdolkerrechtlich verankerten
Schutzniveau von 1992.

Die ,,Autonome Provinz Bozen*”® wird meist — ,,dem allgemeinen Sprachge-

brauch folgend* — als ,,Land Siidtirol* oder einfach als ,,Land* bezeichnet.”' Die
,,Sonderrechtsordnung‘‘72 des Landes Siidtirol, die aus dem Sonderstatut fiir Tren-
tino-Siidtirol (nachfolgend: Statut, Sonderstatut oder Autonomiestatut) und aus den
DFB zum Statut besteht,”® wird im Folgenden als ,,System des Sonderstatuts* be-
zeichnet.”

bestritten: vgl. Hilpold, Der Schutz der Minderheit in der Minderheit im Vélkerrecht, in: ders./
Perathoner (Hg.), Die Ladiner. Eine Minderheit in der Minderheit (2005) 9 (25f.). Die Un-
terscheidung zwischen sprachlichen Minderheiten und Sprachgruppen findet sich auch im
Siidtiroler Autonomiestatut wieder. Siehe dazu unten 2. Teil, B.II.1.b)dd).

" Vgl. Hilpold/Perathoner, Die Schutzfunktion des Mutterstaates im Minderheitenrecht
(The ,.kin-state*). Eine volkerrechtliche und europarechtliche Untersuchung unter besonderer
Beriicksichtigung der Schutzfunktion Osterreichs gegeniiber der deutsch- und ladinischspra-
chigen Volksgruppe in Siidtirol sowie der Diskussion um das ungarische Statusgesetz (2006)
15 ff.; Cede, Siidtirol und Osterreichs Schutzfunktion, EIM 2018, 24 (26 ff.).

% Vagl. bereits Wolf, Siidtirol in Osterreich. Die Siidtirolfrage in der 6sterreichischen Dis-
kussion von 1945 bis 1969 (1972) 12f.; zuletzt Tichy, 70 Jahre Schutzfunktion Osterreichs:
Handlungsmoglichkeiten gestern, heute und morgen, in: Obwexer/Pfanzelter (Hg.), 70 Jahre
Pariser Vertrag (2017) 189 (189f.); ders., Verankerung 44.

% Vagl. nur unten 2. Teil, A.VI., die Uberschrift von 2. Teil, A.VL1. sowie die dazugeho-
rigen Ausfithrungen.

0 Val. fiir diese Bezeichnung Art. 116 Abs. 2 Verfassung (Verf.) sowie Art. 13 Abs. 3 und
6, Art. 47 Abs. 3, Art. 79 Abs. 4-ter und Art. 103 Abs. 2 ASt. (u.a. in Art. 1 und 3 ASt. dagegen
noch nur als ,,Provinz Bozen* bezeichnet).

"' Obwexer/Happacher, Rechtsgutachten 19.

" Vgl. Marko et al. (Hg.), Die Verfassung der Siidtiroler Autonomie. Die Sonderrechts-
ordnung der Autonomen Provinz Bozen/Siidtirol (2005).

" Dazu kommen noch einige auBerhalb des Systems des Sonderstatuts angesiedelte Son-
derregelungen. Siehe dazu unten 2. Teil Fn. 1187 und den dort angefiihrten Querverweis.

™ Der VEGH bezeichnete dieses System zuletzt in einem Urteil zur Autonomen Region
Sardinien erstmals — aber dafiir gleich vier Mal — als ,,blocco statutario* (,,statutarischer
Block®). Vgl. VfGH Urteil Nr. 65/2019, GAVfGH Nr. 14 vom 3.4.2019, RE Pkt. 1.1. (einmal
,blocco statutario di costituzionalita®) und 1.2.; dazu Pajno, 11 ,,blocco statutario* delle au-
tonomie speciali e la disarticolazione del sistema delle fonti. Commento alla sent. n. 65 del
2019, federalismi.it Nr. 20/2019, v.a. 5 ft., http://federalismi.it/ ApplOpenFilePDF.cfm ?artid=4
0525&dpath=document&dfile=29102019212637.pdf (30.9.2020).


http://federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=40525&dpath=document&dfile=29102019212637.pdf
http://federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=40525&dpath=document&dfile=29102019212637.pdf
http://federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=40525&dpath=document&dfile=29102019212637.pdf
http://federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=40525&dpath=document&dfile=29102019212637.pdf
http://federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=40525&dpath=document&dfile=29102019212637.pdf
http://federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=40525&dpath=document&dfile=29102019212637.pdf
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Der Inhalt dieses Systems des Sonderstatuts ist auch der Grund dafiir, dass die
Ausfithrungen zu diesem System i.d.R. mit der Diktion , Innerstaatliches (Verfas-
sungs-)Recht” bezeichnet werden. Die Notwendigkeit fiir diese umstidndliche
Wortwahl ergibt sich v.a. daraus, dass die DFB zum Statut wichtige Rechtsquellen
dieses Systems sind, aber nicht im Verfassungsrang stehen.” Zudem verfiigt das
Land iiber delegierte Kompetenzen, die in einfachen Staatsgesetzen oder DFB
grundgelegt sind.”

Die statutarischen Kompetenztypen gem. Art. 4 und 8 bzw. Art. 5 und 9 ASt.
werden in dieser Arbeit nicht — wie hiufig der Fall” —als ,primére* bzw. ,,sekundére
oder ,.konkurrierende* Kompetenz bezeichnet, sondern als ,,ausschlieliche* bzw.
»geteilte“ Kompetenz. Der Grund fiir diese terminologische Feinheit liegt darin
begriindet, dass sich hinter den Bezeichnungen der primiren bzw. sekundiren
Kompetenz — anders als hinter der Unterscheidung zwischen ausschlieBlicher und
geteilter Kompetenz — keine (auf den ersten Blick) verstindliche Unterscheidung
verbirgt. Vielmehr legt die Bezeichnung einer Kompetenz als ,,sekundér sogar
falschlicherweise nahe, dass es sich um eine zweitrangige Kompetenz handelt, die
also weniger wichtig als eine erstrangige und/oder von deren Ausiibung abhingig ist.
Beides trifft auf diese Art der Kompetenzteilung nach dem Schema Grundsatz- und
Detailgesetzgebung aber nicht zu.”® Zwar kann der Definiton als ,,ausschlieBliche
Kompetenz* entgegengehalten werden, dass es sich — aufgrund des statutarischen
Schrankensystems — nicht wirklich um eine solche handelt. Nicht zuletzt aufgrund
der Tatsache, dass diese Kompetenzart aber eine umfassende, i.d.R. nicht von
(Grundsatz-)Gesetzen des Staates abhédngige Regelung ganzer Materien ermoglicht,
ist die Verwendung dieses Begriffs aber doch angebracht. Der Begriff der ,,geteilten®
Kompetenz wird dagegen deshalb jenem der ,konkurrierenden* Kompetenz vor-
gezogen, weil letzterer Begriff in der deutschen Sprache stark durch die gleichna-
mige Kompetenzart in der Bundesrepublik Deutschland geprégt ist, wo er allerdings
nicht fiir eine Kompetenzteilung nach dem Schema Grundsatz- und Detailgesetz-
gebung steht, sondern zu einem Kompetenzverlust der Linder bei Ausiibung der
Kompetenz des Bundes fiihrt.”

5 Vgl. zur Bedeutung und zum Rang von DFB unten 2. Teil, B.IL.2.

76 Siehe dazu unten 3. Teil, A.IL.1.; aus vélkerrechtlicher Sicht dagegen unten 3. Teil,
B.IL1.

" Vgl. z.B. Bonell/Winkler, Siidtirols Autonomie. Beschreibung der autonomen Gesetz-
gebungs- und Verwaltungszustindigkeiten des Landes Siidtirol'® (2010) 152; Riz/Happacher,
Verfassungsrecht 326: ,,Die Autonomen Provinzen [...] haben laut Statut [...] sowohl alleinige
(primire) als auch konkurrierende (sekundire) und ergénzende (tertidre) gesetzgeberische
Zustindigkeiten (Art 8, 9 und 10 St).*

" So kann das Land in geteilten Kompetenzbereichen etwa auch (Detail-)Regelungen er-
lassen, ohne auf die Erlassung einer entsprechenden staatlichen (Grundsatz-)Regelung ange-
wiesen zu sein. Vgl. unten 2. Teil Fn. 1268.

” Vgl. Art. 72 Abs. 1 Grundgesetz (GG): ,,Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung
haben die Léander die Befugnis zur Gesetzgebung, solange und soweit der Bund von seiner
Gesetzgebungszustindigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht hat.*
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SchlieBlich wird der Begriff der ,.Durchfiihrungsbestimmung* (DFB) in dieser
Arbeit — anders als v. a. in der deutschsprachigen Literatur — nicht mit den Dekreten
(DPR oder GvD) gleichgesetzt, mit denen sie erlassen werden (z.B.: ,Mit der
Durchfiihrungsbestimmung DPR Nr 526[/]1987% , Art 6 bis Art 8 der Durchfiih-
rungsbestimmung DPR Nr 527/1987*%"), sondern es werden (nur) die einzelnen
Bestimmungen dieser Dekrete als DFB bezeichnet. Somit ist es auch moglich, dass
sogar i.Z.m. einem GvD, das aus einem einzigen Artikel mit zwei Absétzen — und
somit aus zwei Bestimmungen — besteht, in der Mehrzahl von Durchfiihrungsbe-
stimmungen die Rede ist — und nicht von der Durchfiihrungsbestimmung GvD
Nr. 162/2017.%* Der Grund fiir diese terminologische Unterscheidung liegt darin
begriindet, dass auch die Titel der DPR bzw. GvD, mit denen DFB erlassen werden,
nicht von einer Durchfiihrungsbestimmung sprechen, sondern von Durchfiihrungs-
bestimmungen (vgl. nur die Uberschrift des soeben angefiihrten GvD: ,,Durchfiih-
rungsbestimmungen zum Sonderstatut fiir die Region Trentino-Siidtirol in Sachen
offentliche Auftrige*).*

D. Gang der Untersuchung

Zuletzt soll im Rahmen dieser Einleitung der Gang der Untersuchung dargestellt
werden. Dabei werden einige Grundiiberlegungen zum Aufbau der Arbeit voran-
gestellt (IIT.), bevor ein kurzer Uberblick iiber die sich daraus konkret ergebende
Gliederung folgt (IV.).

I. Grundiiberlegungen zum Aufbau

Der Grundaufbau dieser Arbeit folgt einer (chrono-)logischen Dreiteilung: Zu-
nichst werden die Grundlagen und Entwicklungen des Minderheitenschutzsystems
bis 1992 gezeigt (2. Teil), danach die Entwicklungen dieses Systems seit 1992
analysiert (3. Teil), und zuletzt wird auf die Wiederherstellung des Schutzniveaus
von 1992 eingegangen (4. Teil). Innerhalb dieser Struktur wird jeweils auf Volker-
und innerstaatliches (Verfassungs-)Recht geblickt (A. bzw. B.).

Fiir diese Dreiteilung bestehen mehrere Griinde. Zunichst erscheint es zur Dar-
stellung der zahlreichen Verzahnungen und Wechselwirkungen zwischen Volker-
und Verfassungsrecht wesentlich sinnvoller, chronologisch vorzugehen, anstatt strikt
zwischen einem volker- und einem verfassungsrechtlichen Teil zu unterscheiden.

% Obwexer/Happacher, Rechtsgutachten 75.

Obwexer/Happacher, Rechtsgutachten 145.
82 Vgl. zu diesem Beispiel unten 3. Teil, A.IL5. und 4. Teil, B.I.3.

83

81

Vgl. zu dieser terminologischen Frage mit entsprechender Begriindung auch Cosulich, 11
decreto legislativo di attuazione statutaria nelle Regioni ad autonomia speciale (2017) 4-7.
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Dass diese Dreiteilung gerade in dieser Art und Weise erfolgt, liegt zuerst daran, dass
mit der Streitbeilegung 1992 ein klarer Schnitt — eine Zdsur — einhergeht. Diese Zasur
zeigt sich umso mehr, als 1992 auch das gesamte damalige Schutzniveau als vol-
kerrechtlicher Standard verankert wurde. V.a. aber ist diese erste Zweiteilung
(Grundlagen und Entwicklungen bis 1992 — Entwicklungen seit 1992) auch erfor-
derlich, um Entwicklungen — und insb. Einschrinkungen — des Schutzniveaus von
1992 iiberhaupt feststellen zu konnen. Erst auf dieser Grundlage kann dann in
weiterer Folge die Wiederherstellung dieses Standards thematisiert werden.

Die Reihenfolge, in der die zwei grolen Rechtsbereiche — Volkerrecht und in-
nerstaatliches (Verfassungs-)Recht — innerhalb der drei (chrono-)logischen Teile
behandelt werden, richtet sich dagegen nach ihrer jeweiligen Rolle fiir die Ent-
wicklung des Schutzsystems: Diente nimlich bis 1992 das Volkerrecht als treibende
Kraft fiir innerstaatliche Entwicklungen,* sind es seit 1992 — positive wie negative —
innerstaatliche Entwicklungen des bis dahin entstandenen Systems, die aufgrund der
volkerrechtlichen Verankerung auch volkerrechtlich relevant sind, nachvollzogen
werden und/oder eine Reaktion ausldsen miiss(t)en.

Daraus ergibt sich innerhalb der Dreiteilung die folgende Grundstruktur: Bei der
Analyse der Grundlagen und Entwicklungen bis 1992 wird zuerst V6lkerrecht, dann
innerstaatliches (Verfassungs-)Recht betrachtet. Entwicklungen seit 1992 werden
dagegen zunéchst aus innerstaatlicher Sicht betrachtet, bevor die Bedeutung der bzw.
der Umgang mit diesen Entwicklungen im Volkerrecht untersucht wird. Fiir die
Wiederherstellung des Niveaus von 1992 wird schlieBlich zunichst auf (volker-)
rechtliche (Druck-)Mittel fiir die Durchsetzung der volkerrechtlichen Vorgaben®
geblickt, da diese als Triebfeder dienen konnen, bevor innerstaatliche Mittel und
Moglichkeiten fiir diese Wiederherstellung aufgezeigt werden. Zugleich legt diese
Grundstruktur auch eine zyklen- bzw. wellenhafte Entwicklung des Minderheiten-
schutzsystems nahe, die im Rahmen dieser Arbeit verifiziert werden soll.

II. Gliederung

Aus diesen Grundiiberlegungen zum Aufbau ergibt sich die folgende Gliederung:
Zunichst werden Grundlagen und Entwicklungen des Minderheitenschutzsystems
bis 1992 analysiert (2. Teil). Im Volkerrecht (A.) wird dafiir zundchst auf den Pariser
Vertrag — als Grundlage des Schutzsystems — eingegangen (I.). Danach wird dessen
unzureichende Durchfiihrung im Ersten Autonomiestatut dargestellt (II.), die einen
Streit zur Folge hatte. Dieser Streit kann in eine Eskalationsphase (III.), die mit der
Befassung der VN-Generalversammlung endete, und in eine Verhandlungsphase

8 V.a.: Pariser Vertrag 1946 — Erstes Autonomiestatut 1948; Paket 1969 — Zweites Au-
tonomiestatut 1971/1972; Inaussichtnahme der Streitbeilegung 1988 und 1992 — Erlassung des
Sprachendekrets 1988 und weiterer wichtiger DFB 1992.

¥ V.a.: Verpflichtung Italiens zur Einhaltung des Schutzniveaus von 1992 und damit lo-
gisch einhergehende Wiederherstellungspflicht bei Einschrinkungen dieses Niveaus.
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(IV.) unterteilt werden, die zur Ausarbeitung des Pakets und eines Operationska-
lenders fiihrte. Sodann werden wesentliche Inhalte dieser zwei Akte und die Um-
setzung des Pakets nach Maflgabe des Operationskalenders dargestellt (V.), die dann
die Streitbeilegung ermoglichte, bevor die volkerrechtliche Verankerung des
Schutzniveaus von 1992 umfassend analysiert wird (VI.). Im innerstaatlichen Recht
(B.) werden zunichst allgemeine Grundlagen des Minderheitenschutzsystems
(Stellung des Pariser Vertrags im Verfassungsgefiige vor 2001 und relevante Ver-
fassungsprinzipien) angeschnitten (I.), bevor die wesentlichen Grundlagen des
Systems des Sonderstatuts dargestellt werden (IL.).

Entwicklungen seit 1992 (3. Teil) werden dagegen zunichst aus innerstaatlicher
Perspektive dargestellt (A.): Zuerst wird allgemein auf die relevanten Grundziige der
Verfassungsreform von 2001 eingegangen, was streng genommen ein Exkurs ist (I.).
In der Folge werden die Entwicklungen des Schutzniveaus von 1992 analysiert,
wobei zwischen Erweiterungen (II.), neutralen Anderungen (III.) und Einschrin-
kungen (IV.) unterschieden wird. Ein zentrales Augenmerk gilt dabei den Ein-
schrinkungen, da diese dem letzten Teil der Arbeit zugrundeliegen. Im Volkerrecht
(B.) wird zuerst die politische Minderheitenvertretung analysiert (I.) und die Zu-
lassigkeit eines Alleinvertretungsrechts der SVP gepriift. Auch wird auf die Ent-
wicklung der Siidtirol betreffenden Beziehungen Osterreichs und Italiens geblickt
(IL.) — und insb. die Staatenpraxis zu Erweiterungen bzw. Anderungen des Schutz-
systems analysiert —, bevor die Relevanz von volkerrechtlich nicht nachvollzogenen
Erweiterungen des Niveaus von 1992 gepriift wird (III.) und eine Beurteilung von
Einschriankungen dieses Niveaus erfolgt (IV.).

Aufbauend auf der Analyse der negativen Entwicklungen seit 1992 wird
schlieBlich auf die Wiederherstellung des Schutzniveaus von 1992 eingegangen
(4. Teil). Dazu wird zunichst auf (volker-)rechtliche Instrumente zur Durchsetzung
der volkerrechtlichen Vorgaben geblickt (A.), wofiir auf die Schutzfunktion Oster-
reichs (I.) und die — groBteils daraus ableitbaren — Instrumente zur Uberwachung und
Durchsetzung geblickt wird (II.). Zudem wird gepriift, ob —und, wenn ja, in welchem
Ausmal — der Pariser Vertrag samt spéterer Praxis als MaBstab fiir die Beurteilung
der VerfassungsméBigkeit von Staatsgesetzen dienen kann (II.). In einem Exkurs
wird auf das denkbare Ziel der volkerrechtlichen Verankerung von nur innerstaatlich
verankerten Erweiterungen geblickt (IV.), bevor der Weg zur Kompetenzwieder-
herstellung aus volkerrechtlicher Sicht beleuchtet wird (V.). Anschlieend wird auf
jene innerstaatlichen Anderungen geblickt, die nétig sind, um die volkerrechtlichen
Vorgaben (Einhaltung bzw. Wiederherstellung des Niveaus von 1992) zu erfiillen
(B.). Hierfiir wird zunichst auf die — seit einer Aufforderung Osterreichs 2015 —
wiederhergestellten Kompetenzen geblickt (I.). Es folgen Grundiiberlegungen zu den
Mitteln und Moglichkeiten der Wiederherstellung (IL.), wobei insb. die DFB nédher
betrachtet werden. Sodann werden konkrete Vorschlédge erarbeitet (III.), wobei so-
wohl der Umgang mit allgemeinen, bereichsiibergreifenden Einschrinkungen als
auch jener mit Einschrinkungen einzelner Landeskompetenzen dargestellt wird.
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Die Schlussbetrachtungen (5. Teil) fassen die Ergebnisse im Uberblick zusam-
men (A.), wofiir erneut auf Grundlagen und Entwicklungen des Schutzsystems bis
1992 (1.), Entwicklungen seit 1992 (I1.) und die Wiederherstellung des Schutzniveaus
von 1992 geblickt wird (IIL.). In der Folge wird auf Kritikpunkte und Beschrin-
kungen sowie offene (Forschungs-)Fragen eingegangen (B.), bevor die Arbeit mit
einem Fazit und einem kurzen Ausblick schliefit (C.).
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Zweiter Teil

Grundlagen und Entwicklungen
des Minderheitenschutzsystems bis 1992

Im Folgenden werden die Grundlagen und Entwicklungen des Minderheiten-
schutzsystems Siidtirols von der Annexion des Landes durch Italien nach dem Ersten
Weltkrieg bis zur Beilegung des osterreichisch-italienischen Streits iiber die Aus-
legung und Durchfiihrung des Pariser Vertrags von 1946 im Jahr 1992 (Streitbei-
legungserklidrung) dargestellt, und zwar sowohl aus volkerrechtlicher (A.) als auch
aus verfassungsrechtlicher (B.) Sicht.

A. Volkerrecht

Was die Alliierten Italien am 26. April 1915 in London fiir einen Kriegseintritt
gegen die Mittelméchte um Osterreich-Ungarn versprochen hatten,' wurde nach dem
Ende des Ersten Weltkriegs zur Gewissheit: Art. 27 des Staatsvertrags von Saint-
Germain-en-Laye vom 10. September 1919” besiegelte die Abtrennung Siidtirols
(und des heutigen Trentino) von Tirol und Osterreich und die Annexion an Italien.’?
Diese Annexion erfolgte im Widerspruch zum 14-Punkte-Programm,* das US-Pri-
sident Woodrow Wilson am 8. Janner 1918 vor dem US-Kongress verkiindete, und das
als Ausgangspunkt des modernen Selbstbestimmungsrechts der Volker gilt.” Nach
Pkt. 9 des Programms sollten die Grenzen Italiens ndmlich nach klar erkennbaren
Volkstumslinien berichtigt werden, was zwar den Ubergang der mehrheitlich ita-
lienischsprachigen Gebiete im Trentino und im Friaul (um Triest) bedeutet hitte,
nicht aber von Siidtirol, dessen Bevolkerung 1910 zu 97 Prozent deutsch- oder la-

' Vgl. etwa Ritschel, Diplomatie um Siidtirol. Politische Hintergriinde eines européischen
Versagens (1966) 24 ff. und insb. 43 ff.

2 StGBI. 1920/303; KD Nr. 1804 vom 6.10.1919, GAKI Nr. 238 vom 7.10.1919, umge-
wandelt in G Nr. 1322 vom 26.9. 1920, GAKI Nr. 241 vom 12.12.1920.

3 Dazu z.B. Fenet, Question 15 ff.

* Abgedruckt etwa in Reinisch (Hg.), Osterreichisches Handbuch des Volkerrechts. Band
IT: Materialienteil® (2013) 413 ff. (D 170); online z. B. unter http://avalon.law.yale.edu/20th_cen
tury/wilson14.asp (30.9.2020).

% So z.B. Hilpold, Das Selbstbestimmungsrecht der Vélker, in: Reinisch (Hg.), Osterrei-
chisches Handbuch des Volkerrechts. Band I: Textteil® (2013) Rz. 1518 (Rz. 1523); Ermacora,
Autonomie als innere Selbstbestimmung, AVR 2000, 285 (296).
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dinischsprachig war.’ Die trotzdem erfolgte Grenzverschiebung zog daher die Frage
nach dem Umgang mit der zur Minderheit gewordenen deutsch- und ladinisch-
sprachigen Bevolkerung nach sich.

Diese Frage wird nachfolgend aus volkerrechtlicher Sicht betrachtet. Als Sie-
germacht waren Italien nach dem Ersten Weltkrieg noch keine volkerrechtlichen
Verpflichtungen zum Schutz der Minderheiten auferlegt worden.” Ebenso waren
einseitige Versprechungen — v. a. nach der Machtergreifung Benito Mussolinis 1922 —
nur leere Worte geblieben.® Erst 1946 zeichnete sich mit der Unterzeichnung des
Pariser Vertrags eine Kompromisslosung ab (I.). Dieser Vertrag wurde im Ersten
Autonomiestatut 1948 nur vollig unzureichend umgesetzt (II.). Zumal auch die
Umsetzung und Anwendung des Statuts unzureichend waren, wandte sich Osterreich
1960 an die VN-Generalversammlung (IIL.). Von dieser zu Verhandlungen aufge-
fordert (IV.), vereinbarten die zwei Staaten 1969 ein Maflnahmenpaket zur detail-
lierten inhaltlichen Ausgestaltung des Schutzsystems und einen Operationskalender
als Fahrplan fiir die Umsetzung, der u. a. die 1992 erfolgte Beilegung des vor den VN
entbrannten Streits vorsah (V.). Dieses Paket und der zentrale Notenwechsel von
1992 bilden die Grundlage fiir die volkerrechtliche Verankerung des Schutzniveaus
von 1992 (VL.).

® Stadlmayer, Die Siidtiroler Volksgruppe, in: Straka (Hg.), Handbuch der europiischen
Volksgruppen (1970) 354 (356). Demnach betrug der Anteil an Italienischsprachigen dann
schon im Jahr 1921 acht Prozent.

7 Vgl. Hummer, Rechtscharakter 137f.; Hilpold, 20 Jahre Streitbeilegungserklirung —
Gedankensplitter aus volkerrechtlicher Sicht, in: Pallaver (Hg.), Politika 12. Jahrbuch fiir
Politik (2012) 167 (169). Fiir den Versuch, doch einen Schutzanspruch Osterreichs herzustellen,
vgl. Hilpold/Perathoner, Schutzfunktion 79 f., m.w.N. Von einem bis 1939 bestehenden Recht
des Deutschen Reichs auf Geltendmachung der Selbstbestimmung spricht Veiter, Die Stdtiroler
Autonomie im Lichte des Volkerrechts der Gegenwart, in: Wegener (Hg.), Festschrift fiir Karl
Gottfried Hugelmann zum 80. Geburtstag am 26. September 1959 dargebracht von Freunden,
Kollegen und Schiilern. Band 2 (1959) 675 (684 ff.). Vgl. auch Verdross, Deutsch-Stidtirol und
der Volkerbund, Die Friedens-Warte 1926, 106 (107 f.).

¥ Vgl. Hilpold, Die volkerrechtliche Absicherung der Siidtirolautonomie, in: Marko et al.
(Hg.), Die Verfassung der Siidtiroler Autonomie. Die Sonderrechtsordnung der Autonomen
Provinz Bozen/Siidtirol (2005) 38 (38f.); Perathoner, Die Siidtirol-Autonomie als interna-
tionales Referenzmodell ? Die internationale Absicherung und die Verallgemeinerungsfiahigkeit
der Sidtiroler Errungenschaften, in: Hilpold (Hg.), Autonomie und Selbstbestimmung in
Europa und im internationalen Vergleich (2016) 135 (146ff.); Ermacora, Sidtirol als
Rechtsproblem in nationaler und internationaler Sicht, in: Huter (Hg.), Stidtirol. Eine Frage des
europdischen Gewissens (1965) 426 (433 ff.); Corsini, La genesi degli accordi Degasperi-
Gruber nella politica interna italiana, in: Region Trentino-Siidtirol (Hg.), Der Pariser Vertrag.
5. September 1946. Zum dreiBligsten Jahrestag der Unterzeichnung des Degasperi-Gruber-
Abkommens (1976) 53 (54 1f.). Allgemein zum Zeitraum 1918—1946 vgl. z.B. Corsini/Lill,
Siidtirol 1918—1946 (1988); Bernardini, La dimensione internazionale dell’ Accordo De Ga-
speri-Gruber, in: ders. (Hg.), L Accordo De Gasperi-Gruber. Una storia internazionale (2016) 7.
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I. Pariser Vertrag

Nach dem Zweiten Weltkrieg wurde die Siidtirolfrage neu aufgerollt. Bereits vor
Beginn der Pariser Friedenskonferenz zwischen Italien und den Siegermichten im
Juli 1946° zeigte sich aber, dass die Riickgliederung Siidtirols an Osterreich inter-
national nicht mehrheitsfihig war. Die Auflenminister der Besatzungsmichte USA,
Sowjetunion, Vereinigtes Konigreich und Frankreich entschieden sich bereits am
1. Mai 1946 gegen die Forderung Siidtirols und Osterreichs nach einer Volksab-
stimmung — zu sehr war Siidtirol in den Sog strategischer Interessen der GroSmichte
geraten,'® die insg. fiir einen Verbleib bei Italien sprachen."

Angehort wurden dagegen Vorschlége iiber ,,kleinere Grenzberichtigungen®, was
Osterreich dazu veranlasste, mit der sog. Pustertal-Losung eine Teilung Siidtirols
vorzuschlagen. Jedoch wurde auch dieser Vorschlag, nach dem neben dem Pustertal
auch das Eisacktal bis Brixen riickgegliedert werden sollte, bereits im Juni von den
AuBenministern abgelehnt."

Nunmehr war Osterreich bestrebt, zumindest volkerrechtlich verankerte Min-
derheitenrechte zu erreichen.'® Von den Westmiichten —und v. a. von den Briten — zur
Aufnahme bilateraler Verhandlungen bewogen,'* schlossen der osterreichische
AuBenminister Karl Gruber und sein italienisches Pendant und zugleich Minister-
prisident, Alcide Degasperi,”” am Rande der Pariser Friedenskonferenz einen vol-
kerrechtlichen Vertrag zum Schutz der in Siidtirol lebenden deutschsprachigen
Minderheit: den Pariser Vertrag. Die in den Dolomitentilern Siidtirols, des Trentino

° Siehe z.B. Fenet, Question 79 f.; Stadlmayer, Kein Kleingeld im Linderschacher. Siid-
tirol, Triest und Alcide Degasperi 1945/1946 (2002) 177 ff.

B 19 Vgl. fiir diese Interessen z. B. Gruber, Zwischen Befreiung und Freiheit. Der Sonderfall
Osterreich? (1953) 64 ff. Nicht zu Unrecht gab er diesem Kapitel seines Buchs den Titel
,Stidtirol, Kleingeld im Landerschacher®.

" Zu den Ausfiihrungen in diesem Abs. Steininger, Stdtirol 217 ff.; ders., Autonomie
13 ff.; Miehsler, Siidtirol 152 ff.; Hummer, Rechtscharakter 138; Pastorelli, La questione del
confine italo-austriaco alla Conferenza di pace, in: Region Trentino-Siidtirol (Hg.), Der Pariser
Vertrag. 5. September 1946. Zum dreifigsten Jahrestag der Unterzeichnung des Degasperi-
Gruber-Abkommens (1976) 103 (104 ff.); Alcock, The History of the South Tyrol Question
(1970) 96 {f.; Toscano, Storia diplomatica della questione dell’ Alto Adige2 (1968) 263 ff.

12 Siehe z.B. Steininger, Autonomie 67 ff.; Gruber, Befreiung 70ff.; Carandini, Un patto
tra galantuomini, Il Mondo Nr. 42 vom 16.10. 1956, 3 (3f.); Toscano, Storia 305 ff.

" Gruber, Befreiung 79f.

' Carandini, Tl Mondo Nr. 42/1956, 3 f.; Gruber, Befreiung 85; Volgger, Siidtirol nach dem
zweiten Weltkrieg, in: Ebner (Hg.), Siidtirol in Not und Bewéhrung. Festschrift Michael
Gamper (1955) 212 (224).

15 Hiufiger ,,De Gasperi*. In dieser Arbeit wird aber ,,Degasperi‘ verwendet — nicht zuletzt
deshalb, weil Degasperi selbst den hier im Detail untersuchten Pariser Vertrag eindeutig in
ebendieser Form unterschrieb.
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und der Provinz Belluno (Venetien) beheimatete ladinischsprachige Minderheit
wurde dagegen trotz entsprechender VorstoBe Osterreichs nicht erwihnt.'®

1. Rechtsnatur

Der Abschluss volkerrechtlicher Vertriage verlangt die Annahme des Texts und die
von zustdndigen Staatsorganen gegebene Zustimmung, volkervertraglich gebunden
zu sein.'” Das prinzipielle Bestehen und das Ausmaf dieses Rechtsfolgewillens muss
dabei vorrangig (und objektiv) aus Sprache und Inhalt des Texts — und nur ergénzend
aus den vorbereitenden Arbeiten und den Umstidnden bei Vertragsschluss —abgeleitet
werden.'® Die spditere Praxis spielt — zumindest bei der Vertragsauslegung — ebenfalls
eine grofe Rolle.”® Spiter wurden diese Grundvoraussetzungen vélkerrechtlicher
Vertriige im Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Vertrige vom 23. Mai 1969
(Wiener Vertragsrechtskonvention, WVK),? dem sowohl Osterreich als auch Italien
beigetreten sind,”' kodifiziert.

Von volkerrechtlichen Vertrigen zu unterscheiden sind rechtlich unverbindliche
Mittel wie Gentlemen’s Agreements — politische Absprachen zwischen Staatsmén-
nern bzw. -frauen, die bei entsprechendem Inhalt eine personliche, blol moralische
Bindung derselben begriinden konnen* — sowie politische Abmachungen und Ab-
sichtserkldrungen zwischen Staaten.”

Die Frage nach der rechtlichen Qualifizierung des Pariser Vertrags ist aus prak-
tischer Sicht zwar unbedeutend, da er auch von Osterreich und Italien stets als
volkerrechtlicher Vertrag aufgefasst wurde.** Aus wissenschaftlicher Sicht gebietet

16 Vgl. Calliari, La minoranza ladino-dolomitica. Costituzione, Statuto d’autonomia, leggi
regionali e provinciali (1991) 92—100; Hilpold, Minderheitenrecht 134 ff. (insb. Fn. 469),
m.w.N.

'7 Vgl. z.B. Chen, An Introduction to Contemporary International Law. A policy-oriented
perspectjve3 (2015) 260 f. und 321 ff.; Binder/Zemanek, Das Volkervertragsrecht, in: Reinisch
(Hg.), Osterreichisches Handbuch des Volkerrechts. Band I: Textteil’ (2013) Rz.227
(Rz. 250ft.); Widdows, What is an Agreement in International Law?, BYIL 1979, 117 (119 ff.);
Verdross/Simma, Universelles Volkerrecht. Theorie und Praxis® (1984) § 534.

'8 Vgl. Chinkin, A Mirage in the Sand? Distinguishing Binding and Non-Binding Relations
Between States, LJIL 1997, 223 (230ft.); Binder/Zemanek, Volkervertragsrecht Rz. 247,
Hummer, Rechtscharakter 141 f.

1 Siehe dazu ausfiihrlich unten 2. Teil, A.VL1.

20 UNTS 1155 (1980) Nr. 18232, http://treaties.un.org/doc/publication/UNTS/Volume%2
01155/v1155.pdf (30.9.2020). Fiir die Hintergriinde vgl. z. B. Kearney/Dalton, The Treaty on
Treaties, AJIL 1970, 495 (508).

2l BGBI. 1980/40; G Nr. 112 vom 12.2.1974, OBI. zu GA Nr. 111 vom 30.4.1974.

2 Vgl. Verdross/Simma, Volkerrecht § 544; Binder/Zemanek, Volkervertragsrecht Rz. 249.

% Verdross/Simma, Volkerrecht § 545. Ahnlich Binder/Zemanek, Volkervertragsrecht
Rz. 248.

2 Miehsler, Siidtirol 165; m.w.N. ders., Das Gruber-De Gasperi-Abkommen und seine
Auslegung, in: Huter (Hg.), Stidtirol. Eine Frage des europdischen Gewissens (1965) 385 (396);
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es sich aber aufgrund einiger UnregelmiBigkeiten, auf die wichtigsten Probleme
einzugehen, um die Rechtsnatur dieses grundlegenden Dokuments fiir den Min-
derheitenschutz in Siidtirol definitiv abzukléren.

a) Bilaterale Ebene
aa) Ein Vertrag, der kein Vertrag ist?

Zunichst ist festzuhalten, dass der Pariser Vertrag nicht explizit als Vertrag be-
zeichnet wird. Das auf Briefpapier der osterreichischen Delegation in Paris gedruckte
und von Gruber und Degasperi unterzeichnete Dokument hat keinen Titel.> Dies ist
aber nicht ungewohnlich — der Titel internationaler Instrumente ist kaum aussage-
kriftig fiir ihre Rechtsnatur,”® zumal das Vélkerrecht keine besonderen Anforde-
rungen an die Form von Vertrigen stellt.”’

Zunichst wurde der Vertrag aber auf Briefpapier der italienischen Delegation
unterzeichnet und hatte sehr wohl eine Uberschrift: ,,Draft Peace Treaty with Italy.
Proposed Amendment to Art. 10“.*® Es war nimlich geplant, den Text in Art. 10 des
italienischen Friedensvertrags aufzunehmen, was auch aus zwei Briefwechseln vom
5. September 1946 hervorgeht.” Im ersten Briefwechsel versicherte Degasperi,
Italien werde — wie miindlich vereinbart — bereit sein, ,,fo give careful attention to any
suggestions which the Austrian Government may wish to set forth concerning the best
solution to be given to the matters covered by article 10°*.>° Im zweiten Briefwechsel
stellen die AuBenminister klar, dass die Mindestzahl an Schiilern fiir den Unterricht
i.S.v. Pkt. 1 Abs. 2 lit. a PV in Sonderregelungen festgelegt wird.’'

Hummer, Rechtscharakter 140 f. und 158; m.w.N. Veiter, Das Gruber-Degasperi-Abkommen
als Beitrag zur Losung von Minderheitenproblemen in Europa, in: Region Trentino-Siidtirol
(Hg.), Der Pariser Vertrag. 5. September 1946. Zum dreifligsten Jahrestag der Unterzeichnung
des Degasperi-Gruber-Abkommens (1976) 155 (156); Toscano, Storia 433.

% Vollstindig abgedruckt etwa in Region Trentino-Siidtirol (Hg.), Der Pariser Vertrag.
5. September 1946. Zum dreiligsten Jahrestag der Unterzeichnung des Degasperi-Gruber-
Abkommens (1976) 10f.

* Es gibt denn auch viele Bezeichnungen fiir Vertriige: vgl. nur Binder/Zemanek, Vol-
kervertragsrecht Rz. 248.

7 Chinkin, LJIL 1997, 2291.

28 Stadlmayer, Kleingeld 226; Matscher, 60 Jahre Pariser Abkommen, EE 2006, 97 (97).
Vgl. das urspriingliche Dokument auf italienischem Briefpapier in Region Trentino-Siidtirol
(Hg.), Pariser Vertrag 8f.

» Siehe z.B. Hummer, Rechtscharakter 139; Ermacora, Geheimbericht 60f. und 131f.

% Der Wortlaut der Zusicherung deutet auf eine bloe Verwendungszusage hin. Vgl.
Hummer, Rechtscharakter 139. Ein Mitwirkungsrecht Osterreichs kann aber auch aus Pkt. 2 PV
abgeleitet werden: vgl. unten 2. Teil, A.1.2.b)dd)(3).

3! Hierbei handelt es sich laut Hummer (Rechtscharakter 139, insb. Fn. 28) um ein inner-
staatlich im Geist des Vertrags und ohne weitere Verhandlungen auszufiihrendes pactum de
contrahendo (im untechnischen Sinn).
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Osterreich und Siidtirol erachteten die Aufnahme der Minderheitenschutzrege-
lungen in den Friedensvertrag als prioritidres Ziel fiir ihre volkerrechtliche Absi-
cherung, wihrend sie in der Unterzeichnung des Abkommens selbst nur ein Mittel zu
diesem Zweck sahen.” Italien war dagegen in erster Linie am Abschluss eines bi-
lateralen Vertrags interessiert.”® So lehnte Degasperi die Aufnahme des Pariser
Vertrags in den Friedensvertrag einen Tag nach seiner Unterzeichnung aus innen-
politischen Griinden ab: Die Aufnahme wiirde in der 6ffentlichen Wahrnehmung in
Italien den (falschen) Eindruck erwecken, man habe den Pariser Vertrag nicht
freiwillig, sondern aufgrund eines Diktats der Siegerméchte geschlossen, was seine
Durchfiihrung gefihrden wiirde.** Miisste er die Aufnahme eines fiir Italien so be-
lastenden Vertrags vorschlagen, hitte dies zudem sogar seinen Sturz zur Folge.*> Man
werde das Abkommen aber selbst bei Nichtunterzeichnung des Friedensvertrags
durchfiihren.*

Es bedurfte daher einer neuen Konstruktion, um den von Osterreich verlangten
Bezug zwischen Pariser Vertrag und Friedensvertrag herzustellen. Erst zu diesem
Zweck wurde das auf italienischem Briefpapier unterzeichnete Original durch ein
inhaltsgleiches, mit 5. September (riick-)datiertes Dokument ersetzt, das keinen Titel
mehr aufwies.” In der Folge wurde der Friedenskonferenz auf Antrag Belgiens und
der Niederlande™® ein Kompromiss vorgelegt, der zum Erfolg fiihrte:* Art. 10 Abs. 2

32 Siehe den Bericht des SVP-Delegierten von Guggenberg, Die Magna Charta fiir Siidtirol,
Dolomiten vom 3.9.1966, zitiert nach: Ritschel, Diplomatie um Siidtirol. Politische Hinter-
griinde eines europdischen Versagens (1966) 251 (251): ,,Den Ausschlag fiir unsere Zustim-
mung gab jedoch unsere Uberzeugung, daB nur eine internationale Untermauerung des Ab-
kommens uns wirksamen und dauernden Schutz bieten konne. Daher legten wir der Veran-
kerung im Friedensvertrag ungleich hoheren Wert bei als der Aussicht, [...] weitere Postulate
zugebilligt zu erhalten. Die Verankerung des Abkommens war auch von Anfang an sozusagen
das Leitmotiv Minister Grubers*; Gruber, Ein politisches Leben. Osterreichs Weg zwischen den
Diktaturen (1976) 116. Vgl. auch den Bericht von Schmid, Die Geschichte des Amendments
zum Artikel 10 des Friedensvertrages mit Italien, abgedruckt in: Gehler (Hg.), Selbstbestim-
mung 463, Dokument 185; Gruber, Befreiung 85 und 87.

3 Laut Aide-mémoire des Unterhindlers Nicolo Carandini an Degasperi habe man kein
Interesse an einer Aufnahme in den Friedensvertrag — Grubers Unterschrift sei mehr als aus-
reichend. Vgl. Documenti diplomatici italiani, decima serie 1943—1948, volume IV, 305,
Nr. 257, zitiert nach: Stadlmayer, Kleingeld 226 (Fn. 645).

3 Toscano, Storia 404f. Vgl. auch Fenet, Question 82; Miehsler, Siidtirol 160; Zeller,
Verankerung 15, m.w.N.

35 So steht es im Bericht von Schmid, Geschichte 463.

3 Vgl. den Aktenvermerk einer Unterredung des sterreichischen Journalisten Lederer mit
Degasperi nach der Pressekonferenz vom 7.9.1946, abgedruckt in: Gehler (Hg.), Selbstbe-
stimmung 457, Dokument 182. Von einer solchen AuBerung Degasperis (allerdings am 10.9.
1946) spricht auch Volgger (Siidtirol 229).

37 Schmid, Geschichte 464; Stadlmayer, Kleingeld 325. Toscano (Storia 403 f.) spricht
dagegen nicht von einer Meinungsdnderung: Man habe sich nicht darauf geeinigt, die Auf-
nahme in den Friedensvertrag zu beantragen, Italien habe nur den Vertragsschluss mitteilen
wollen. Den urspriinglichen Titel erwihnt er freilich nicht.

% Abgedruckt in Ermacora, Geheimbericht 133 ff.
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des am 10. Februar 1947 unterzeichneten Friedensvertrags zwischen Italien und den
Alliierten und Assoziierten Miichten (im Folgenden: Friedensvertrag, FV)* enthilt
nicht — wie zunichst geplant — den gesamten Text des Pariser Vertrags, sondern
bestimmt ,,nur®, dass Italiens Vertragspartner von den am 5. September 1946 zwi-
schen Osterreich und Italien akkordierten Bestimmungen, deren Text im Anhang TV
des Friedensvertrags enthalten ist, Kenntnis genommen haben.

Die Vertragsnatur konnte nun aber durch die Annahme infrage gestellt werden, die
Parteien hitten keine bilaterale Bindung bezweckt, sondern eine nur politisch re-
levante Einigung iiber den Text unterzeichnet, der dann in den Friedensvertrag
aufgenommen werden sollte.*! Dieser Ansicht war urspriinglich sogar die 6sterrei-
chische Delegation. Erst aufgrund der dem Vertragstext neu angedachten Rolle als
Anhang zum Friedensvertrag sei die Konstruktion ,,als formelles Agreement, das
heiBt als ein Vertrag®, erstmals aufgetaucht.*” Laut der Verhandlungsniederschrift
Nr. 38 iiber die Sitzung des Ministerrats vom 1. Oktober 1946* verlas Gruber denn
auch ,den Inhalt des sogenannten Vertrages, der kein Vertrag ist, sondern ein
Amendement zu Artikel 10 des italienischen Friedensvertrages® und betonte, dass es
sich also um ein politisches Gentlemen’s Agreement handle.* Davon sprach Gruber
sogar noch in einem Memorandum aus dem Jahr 1961.%

bb) Argumente fiir die Vertragsnatur

Aus heutiger Sicht geht die Annahme, das Gruber-Degasperi-Abkommen sei kein
Vertrag, trotzdem klar fehl. Gruber war sich trotz anderslautender AuBerungen wohl
der Tragweite seines Handelns bewusst. Aufgrund der Lage bei der Friedenskon-
ferenz war er sich dariiber im Klaren, dass die Verankerung von Minderheitenrechten
im Friedensvertrag nur iiber eine Einigung mit Italien zu erreichen ist.*® Zumindest
nach der Ablehnung eines gemeinsamen Antrags auf Aufnahme in den Friedens-
vertrag war ihm auch die Unausweichlichkeit eines Vertrags bewusst. Als namlich
das Vertragskonstrukt angedacht wurde, wies Gruber den belgischen Minister
Georges Kaeckenbeeck auf die ,,staatsrechtlichen, parlamentarischen und publizis-

¥ Vgl. Hummer, Rechtscharakter 139; Ritschel, Diplomatie 229 ff.; Weisgerber, Ver-
tragstexte 33 ff.

40 UNTS 49 (1950) Nr. 747, http://treaties.un.org/doc/Publication/UNTS/Volume%2049/v4
9.pdf (30.9.2020).

' So etwa Heusel, ,,Weiches* Volkerrecht. Eine vergleichende Untersuchung typischer
Erscheinungsformen (1991) 207f.

42 Schmid, Geschichte 465.

4 Abgedruckt etwa in Steininger, Autonomie 348 (350) oder Ermacora, Geheimbericht 239
(2451).

a4 Vgl. Verhandlungsniederschrift vom 1. 10. 1946: Steininger, Autonomie 352; Ermacora,
Geheimbericht 246.

4 Abgedruckt in Ritschel, Diplomatie 238 (241 ff.).
4 Gruber, Befreiung 85.
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http://treaties.un.org/doc/Publication/UNTS/Volume%2049/v49.pdf
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tischen Folgen* hin, was einer verschleiernden Anderung des Wortlauts des neuen
Art. 10 Abs. 2 FV bedurfte: Statt von der Kenntnisnahme einer Vereinbarung
(agreement) war nun von akkordierten Bestimmungen (provisions agreed) die
Rede.*” Ohne die volkerrechtlichen Folgen infrage zu stellen, zielte Gruber also
offensichtlich (nur) darauf ab, die von ihm befiirchteten negativen Folgen einer
Kennzeichnung als Vertrag zu vermeiden. Staatsrechtlich hitte dies ndmlich eine
Genehmigungspflicht des Nationalrats und ein Vetorecht des Alliierten Rats*® zur
Folge gehabt, wobei die Debatte im Parlament nicht nur unklaren Ausgangs gewesen
(parlamentarische Folgen), sondern auch mit einer kritischen Presseberichterstattung
(publizistische Folgen) einhergegangen wiire.*

Selbst der eher unwahrscheinliche Fall, dass Gruber nur vom Abschluss eines
Gentlemen’s Agreements ausging, wiirde aber nichts an der Vertragsnatur dndern.
Die Rechtsnatur von volkerrechtlichen Vertrigen héngt ndmlich nicht von der
Auslegung und den Absichten der Verhandlungsfiihrer ab, sondern ergibt sich an-
hand objektiver Kriterien.™

Zumindest Italien strebte ndmlich von Beginn an den Abschluss eines volker-
rechtlichen Vertrags an,”' ohne dass dies von Osterreich infrage gestellt wurde. Die
Aussagen Grubers, die noch dazu nur innerstaatlich und ex post erfolgten, sind daher
als politische AuBerungen oder allenfalls als rechtlich unerhebliche Mentalreser-
vation zu bewerten.*

Ebenfalls fiir die Vertragsnatur spricht die Tatsache, dass auch die Friedens-
konferenz auf den Abschluss eines bilateralen Vertrags hinarbeitete, der die — von
Osterreich angestrebte — Aufnahme in den Friedensvertrag {iberhaupt erst ermog-
lichte.” Dies wird auch durch die Endfassung von Art. 10 Abs. 2 FV bestiitigt: Nur
unter der Annahme, dass es sich um einen eigenen Vertrag handelt, ergibt die
Kenntnisnahme der bilateral akkordierten Mainahmen durch die Siegermichte und
die Auslagerung des Vertragstexts in Anhang IV FV Sinn.**

47 Schmid, Geschichte 464 f.

* Vgl. Art. 6 lit. a Zweites Kontrollabkommen vom 28.6. 1946, abgedruckt z.B. in Rei-
nisch (Hg.), Materialienteil 778 ff. (D 351). Siehe dazu mit einem weiteren Argument fiir die
Vertragsnatur Hummer, Rechtscharakter 149.

¥ Vgl. dazu ausfiihrlich Hummer, Rechtscharakter 140 und 146 ff.; Steininger, Autonomie
148 ff.

% Ermacora, Geheimbericht 252. Siehe dazu auch IGH, Maritime Delimitation and Ter-
ritorial Questions Between Qatar and Bahrain, Katar/Bahrain, Jurisdiction and Admissibility,
Urteil vom 1.7.1994, ICJ Reports 1994, 112 (121 ff., Abs.-Nr. 27): ,,The Court does not find it
necessary to consider what might have been the intentions of the Foreign Minister of Bahrain or,
for that matter, those of the Foreign Minister of Qatar* Dazu Chinkin, LJIL 1997, 224 {f.

3! Siehe z.B. Carandini, 11 Mondo Nr. 42/1956, 3f.; ders., L’accordo di Parigi, Il Mondo
Nr. 16 vom 17.4.1962, 3 (3). Vgl. auch Stadilmayer, Kleingeld 226 ff., m.w.N.

32 Hummer, Rechtscharakter 148 ff.
3 So auch Miehsler, Siidtirol 162 f. Zustimmend Hummer, Rechtscharakter 149 (Fn. 106).
3 Ahnlich Ermacora, Geheimbericht 237.
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Dies gilt umso mehr, als Osterreich kein Signatarstaat des italienischen Frie-
densvertrags war. Es wire hochst unsinnig, wenn Osterreich in wochenlangen
Verhandlungen mit Italien Schutznormen fiir Siidtirol vereinbaren wiirde, um dann
die Einforderung der italienischen Verpflichtungen den — nicht spezifisch daran
interessierten — Vertragspartnern Italiens aus dem Friedensvertrag zu iiberlassen,
ohne selbst eine Einflussnahme darauf zu haben.”

cc) Genehmigung und Ratifikation

Geht man also von der Vertragsnatur aus, stellt sich die Frage, wie ein Vertrag
zustande kam. Ein verfassungskonformes Vorgehen hitte jeweils einer parlamen-
tarischen Genehmigung bedurft, die in Italien aber nur nachtriglich erfolgte und in
Osterreich sogar ganz entfiel.

(1) Italien

Italien befand sich vom Ende des Faschismus 1943 bis zum Inkrafttreten der
Verfassung am 1. Jinner 1948 in einer Ubergangsphase, in der mit GDSt. Nr. 151
vom 25. Juni 1944 eine provisorische Verfassung galt. Diese wurde mit Art. 3
GvDSt. Nr. 98 vom 16. Mirz 19467 gedndert — und die Befugnisse der Verfas-
sunggebenden Versammlung (VerfVers.) geregelt: So wurde die Gesetzgebung
vorldufig (weiterhin) iiberwiegend an die Regierung delegiert. Die Genehmigung
von volkerrechtlichen Vertridgen war aber davon ausgenommen und als Befugnis der
am 22. Juni 1946 zusammengetretenen VerfVers. verankert.’®

Trotzdem holte Degasperi weder vor noch nach Vertragsschluss eine Genehmi-
gung dieses provisorischen Parlaments ein. Nachtriaglich wurde der Pariser Vertrag
dann aber — indirekt — in die italienische Rechtsordnung inkorporiert: mit der Ge-
nehmigung und Ratifikation des Friedensvertrags, dessen Bestandteil der Vertrag
ist.” Diese indirekte Vorgehensweise mag demokratiepolitisch fragwiirdig sein, ist
aber staatsrechtlich legitim. So kommt dem Pariser Vertrag in der dualistisch, d.h.
von der Trennung von Vdlkerrecht und Staatsrecht geprigten Rechtsordnung Itali-
ens® der Rang des Umsetzungsakts — und somit Gesetzesrang — zu.®'

3 Ahnlich Hummer, Rechtscharakter 142 f.

% GAKINT. 39 vom 8.7.1944. Siehe dazu z. B. Paladin, Diritto costituzionale® (1998) 91 ff.
7 GAKI Nr. 69 vom 23.3.1946.

58 Vgl. Paladin, Diritto 99f.

% Siehe zur Ratifikation des Friedensvertrags unten 2. Teil, A.L.1.b).

Entwickelt von Triepel (Volkerrecht und Landesrecht (1899)), wurde die Theorie von
Anzilotti (I diritto internazionale nei giudizi interni (1905)) weiterentwickelt: vgl. dazu
Cassese, International Law (2001) 162f. (insb. Fn. 3, 433); Cannizzaro, 11 mutamento dei
paradigmi della scienza giuridica internazionalista e la dottrina italiana, Annuario di diritto
comparato e di studi legislativi 2014, 77 (901t.); D’Atena, Minderheitenschutz 166.

%' VfGH Urteil Nr. 32/1960, GA VfGH Nr. 128 vom 21.5.1960, RE Pkt. 3. Dazu aus-
fiihrlicher unten 2. Teil, B.I.1. Vgl. auch Miehsler, Siidtirol 167f.; Pizzorusso, Aspetti

60
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(2) Osterreich

In Osterreich wurde der Pariser Vertrag gar nicht parlamentarisch genehmigt,
obwohl Art. 50 Abs. 1 (i.d.g.F.: Z 1) Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG) dies u. a. fiir
politische Staatsvertrdge vorsieht. Als politisch gelten Vertrige, die offentliche
Belange betreffen und die Existenz, territoriale Integritit, Unabhédngigkeit, Stellung
oder das maBgebliche Gewicht des Staates in der Staatengemeinschaft beriihren.® Da
Osterreich mit dem Pariser Vertrag das Schicksal einer osterreichischen Minderheit
in Italien regelte, indem es fiir diese einen Schutz erwirkte und damit implizit auf die
Geltendmachung eines Gebietsanspruchs verzichtete, handelt es sich eindeutig um
einen solchen staatstragenden Vertrag — und insofern um eine klare verfassungs-
rechtliche Fehlbehandlung.63 Daran idndert auch die Tatsache nichts, dass der Mi-
nisterrat® und der Ausschuss fiir Auswirtige Angelegenheiten des Nationalrats® den
Bericht Grubers am 1. Oktober 1946 zur Kenntnis nahmen. Eine blofle Kenntnis-
nahme ersetzt nicht die in Art. 50 Abs. 1 B-VG geforderte Genehmigung des Na-
tionalrats.%

Ebenso wenig wurde der Pariser Vertrag — wie in Art. 65 Abs. 1 B-VG vorgese-
hen — vom Bundespriisidenten abgeschlossen (Ratifikation).”” Unter Zugrundele-
gung der (falschen) Qualifizierung des Pariser Vertrags als Vertrag, der nicht unter
Art. 50 Abs. 1 B-VG fillt, war dies aber rechtmiBig. Der Bundesprisident kann
nicht-politische Vertrige ndmlich ohne vorherige Genehmigung des Nationalrats
selbst abschliefen oder die Bundesregierung bzw. ihre jeweils zustindigen Mit-
glieder nach Art. 66 Abs. 2 B-VG zum Abschluss ermichtigen. Diese Ermichtigung
wurde mit EntschlieBung vom 31. Dezember 1920%® fiir den Abschluss von Ver-
trigen, die nicht ausdriicklich als ,,Staatsvertrag bezeichnet werden und nicht des
Austauschs von Ratifikationsurkunden bediirfen, erteilt, und zwar der Bundesre-
gierung fiir Regierungsiibereinkommen; dem ressortmifig zustdndigen Minister im
Einvernehmen mit dem Aufenminister fiir Ressortiibereinkommen; dem ressort-

dell’efficacia giuridica dell’accordo Degasperi-Gruber, in: Region Trentino-Siidtirol (Hg.), Der
Pariser Vertrag. 5. September 1946. Zum dreiligsten Jahrestag der Unterzeichnung des De-
gasperi-Gruber-Abkommens (1976) 137 (139f.). Fiir die im Jahr 2001 in die Verfassung ein-
gefiigte Gesetzgebungsschranke der Achtung der volkerrechtlichen Verpflichtungen siehe
unten 3. Teil, A.L. 1., fiir die potenziellen Auswirkungen dieser neuen Stellung des Volker-
vertragsrechts auf Siidtirol unten 4. Teil, A.IIL.

_ © Vgl. z.B. Mayer/Kucsko-Stadlmayer/Stiger, Bundesverfassungsrecht'' (2015) Rz. 227,
Ohlinger/Eberhard, Verfassungsrecht'' (2016) Rz. 117.

% In diesem Sinne u.a. auch Hummer, Rechtschare}}(ter 140; Ermacora, Geheimbericht
249; Veiter, Siidtiroler Autonomie 707 f. A.A. —u. a. weil Osterreich aus dem Vertrag nur Rechte
erwachsen seien — Miehsler, Siidtirol 168 ff.; dazu kritisch Hummer, Rechtscharakter 169
(Fn. 169) und Heusel, Volkerrecht 207 (v.a. Fn. 514).

 Vgl. Verhandlungsniederschrift vom 1.10.1946 (oben 2. Teil Fn. 43).

5 Resolution vom 1. 10. 1946, abgedruckt etwa in Ermacora, Vaterland 422 ff. (Quelle 14).

% So Hummer, Rechtscharakter 145 (insb. Fn. 71).

7 Ohlinger/Eberhard, Verfassungsrecht Rz. 117.

% BGBI. 1921/49.
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miBig zustindigen Minister fiir bloBe Verwaltungsiibereinkommen. Stuft man den
Pariser Vertrag nun nicht als Vertrag gem. Art. 50 Abs. 1 B-VG ein, gehort er a
contrario zu diesen ,,untergesetzlichen Abkommen“®. Als das AuBenministerium
betreffender Vertrag, der Osterreich keine Verpflichtungen auferlegt, ist die Ein-
stufung als Ressortiibereinkommen dann durchaus plausibel und der Abschluss
durch den — ressortmiBig zustindigen — AuBenminister korrekt.”

Ohnehin wird die Geltung und Wirksamkeit des Pariser Vertrags im Volkerrecht
nicht von seiner verfassungsrechtlichen Fehlbehandlung als nicht-politischer Vertrag
beriihrt, die eine rein innerstaatliche Angelegenheit ist. Innerstaatliches Recht dient
aber gem. Art. 27 WVK nicht als Rechtfertigungsgrund fiir die Nichterfiillung von
volkerrechtlichen Vertrigen. Die volkerrechtliche Bindungswirkung von Staaten fiir
die Handlungen ihrer Organe ist zudem nicht von innerstaatlichen Grenzen und
Voraussetzungen abhiéngig, sofern die Zustimmung, durch den Vertrag gebunden zu
sein, durch grundsitzlich befugte Organe erteilt wurde.”' Eine Ausnahme zu diesem
in Art. 46 WVK kodifizierten Grundsatz der Unerheblichkeit der innerstaatlichen
Zustiandigkeit besteht nur, wenn die Zustidndigkeitsverletzung offenkundig ist und
eine innerstaatliche Rechtsvorschrift von grundlegender Bedeutung betrifft. Eine
offenkundige — d. h. fiir jeden Staat, der sich nach allgemeiner Ubung und nach Treu
und Glauben verhilt, objektiv erkennbare — Verletzung wird man aber bei einem
Vertragsschluss durch den AuBenminister nicht behaupten kénnen.” AuBenminister
gelten ndmlich gem. Art. 7 Abs. 2 lit. a WVK fiir alle Handlungen, die sich auf den
Vertragsabschluss beziehen, als Vertreter ihres Staates, ohne eigens bevollmichtigt
sein zu miissen. Eine solche ,full powers-Vermutung*”® besteht ansonsten nur fiir
Staatsoberhiupter und Regierungschefs.”™

Allein aufgrund der volkerrechtlichen Unerheblichkeit von Verstoen gegen in-
nerstaatliches (Verfassungs-)Recht und aufgrund der vollen Au3envertretungsmacht
des AuBenministers ist auch die — zuweilen als Argument fiir einen Vertragsmangel
vorgebrachte — Frage nach der Reichweite des Verhandlungsmandats Grubers bzw.
eines VerstoBes gegen die Vorgaben der Regierung vernachlissigbar,”” zumal solche

0 Grabenwa_(ter, Volkerrecht, Recht der Europdischen Union und nationales Recht, in:
Reinisch (Hg.), Osterreichisches Handbuch des Volkerrechts. Band I: Textteil’ (2013) Rz. 522
(Rz. 549).

" So auch Miehsler, Siidtirol 164 (insb. Fn. 5) und 168 ff.

"' Vgl. etwa Anzilotti, Corso di Diritto internazionale. Volume primo. Introduzione — Teorie
generali4 (1955) 306 ft.; Binder/Zemanek, Volkervertragsrecht Rz. 303; Chen, Introduction
264; Chinkin, LJIL 1997, 238.

72 In diesem Sinne auch Miehsler, Siidtirol 163f.; Veiter, Siidtiroler Autonomie 707f.;
kritisch dagegen Heusel, Volkerrecht 207 f. (insb. Fn. 515).

73 Hummer, Rechtscharakter 143.

™ Vgl. zu den Ausfiihrungen in diesem Abs. z.B. Miiller J., Vertrauensschutz im Volker-
recht (1971) 191 ff.

> Dazu ausfiihrlich Hummer, Rechtscharakter 143 ff. Vgl. auch Ermacora, Geheimbericht
18 und 251f.
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Beschrinkungen der Vertretungsbefugnis gem. Art. 47 WVK dem Verhandlungs-
partner vor Vertragsschluss notifiziert werden miissten.

dd) Vertrag in vereinfachter Form

Die Zustimmung, durch einen Vertrag gebunden zu sein (,,consent to be bound*),
kann gem. Art. 11 WVK in mehreren Formen erfolgen: Unterzeichnung; Austausch
von Urkunden, die einen Vertrag bilden; Ratifikation; Annahme; Beitritt; Geneh-
migung; andere vereinbarte Arten. Diese Formfreiheit war aber schon 1946 vol-
ker(-gewohnheits-)rechtliche Praxis.”® Besondere Formvorschriften beim Vertrags-
abschluss kommen im Volkerrecht nur dann zum Tragen, wenn sie im Vertrag selbst
vorgesehen sind (z.B.: Ratifikationsklauseln).”’

In Bezug auf den Pariser Vertrag bestanden aber keine solchen Klauseln — im
Gegenteil: Da der Abschluss eines bilateralen Vertrags die Voraussetzung fiir die
Aufnahme in Art. 10 FV war, dessen Behandlung in der Friedenskonferenz unmit-
telbar bevorstand, war ein sofortiger Vertragsabschluss notig.”® Dies konnte nur
durch einen ,,Vertrag in vereinfachter Form* erreicht werden, bei dem schon die
Unterzeichnung der Auenminister den Vertragsschluss bewirkt (einphasiges Ver-
fahren).” Auch im verfassungsrechtlich gebotenen mehrphasigen Verfahren ist die
Unterzeichnung — oft nach parlamentarischer Genehmigung — iiblich; dann dient sie
aber nur der Festlegung des Texts und steht unter Ratifikationsvorbehalt.®

Ob man tatséchlich vom Abschluss eines Vertrags in vereinfachter Form sprechen
kann, oder ob es sich nur um ein rechtlich unverbindliches Gentlemen’s Agreement
handelt, hiingt zumindest teilweise vom Willen der Staaten ab.®' Hier spricht die
Nutzung von Vertragen in vereinfachter Form Binde: Diese sind ein Mittel, um
dringende Angelegenheiten schnell und effizient zu regeln und/oder die nationalen
Parlamente zu umgehen.®? Genau aus diesen Griinden wurde auch der Pariser Vertrag
in vereinfachter Form geschlossen.®

76 Siehe nur Anzilotti, Corso 310 ff. Fiir die mit dieser Formfreiheit einhergehenden Pro-
bleme siehe Fawcett, The legal character of international agreements, BYIL 1953, 381 (zitiert
nach: Widdows, BYIL 1979, 123).

" Veiter, Siidtiroler Autonomie 708.

8 Vgl. etwa Steininger, Autonomie 143f.; Miehsler, Gruber-De Gasperi-Abkommen
391 f., m.w.N.; Hummer, Rechtscharakter 152.

" Vgl. allgemein Cassese, 11 diritto internazionale nel mondo contemporaneo (1984) 210f.;
ders., International Law 128 f.; Mastrojeni, 1l negoziato e la conclusione degli accordi inter-
nazionali (2000) 48 ff.; Verdross/Simma, Volkerrecht § 696, m.w.N.

% Vel. Verdross/Simma, Volkerrecht §§ 696 ff.; Mayer/Kucsko-Stadlmayer/Stiger, Bun-
desverfassungsrecht Rz. 222.

81 So Cassese, International Law 128 f.
82 Cassese, International Law 128. Vgl. dazu auch Paladin, Diritto 360.
8 In diesem Sinne auch Hummer, Rechtscharakter 152.
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Den Bindungswillen zeigt aber auch die spitere Praxis der Unterzeichnerstaaten —
und insb. die einstimmig (!) beschlossene Resolution der Generalversammlung der
VN Nr. 1497 (XV) vom 31. Oktober 1960,** die explizit von einem ,,am 5. September
1946 unterzeichneten Vertrag [!] zwischen Osterreich und Italien spricht.®® Bereits
im traditionellen Volkerrecht galt die spétere Praxis (zumindest) als Indiz fiir die
historische Vertragsabsicht.®® Nicht umsonst liegt der Vertrag allen spiteren Ver-
handlungen als volkerrechtlich verbindlicher Ausgangspunkt zugrunde. Folgerichtig
wird er auch in der Lehre fast einhellig als ein — in vereinfachter Form geschlosse-
ner — bilateraler volkerrechtlicher Vertrag qualifiziert.*’

Aber selbst wenn man die Ratifikation als absolut unausweichlich fiir die vol-
kerrechtliche Verbindlichkeit des Vertrags ansehen wiirde, konnte diese aufgrund der
spiteren Praxis der Vertragsparteien immer noch iiber das Konstrukt einer still-
schweigenden Ratifikation eines bereits unterzeichneten, aber noch ratifikations-
bediirftigen Vertrags hergestellt werden.® Eine dhnliche Konstellation wire sogar fiir
den —bereits widerlegten — Fall denkbar, dass es sich nicht um einen Vertrag handelte.
Sogar in diesem vollig theoretischen Fall konnte die Verbindlichkeit noch mithilfe
einer stillschweigenden Vertragssanierung erreicht werden, da die Parteien in ihrer
spiteren Praxis eindeutig von einer Vertragsnatur ausgingen.*

Die genaue Reichweite des Bindungswillens aus dem in vereinfachter Natur
geschlossenen Pariser Vertrag muss schlieBlich durch die Analyse des Inhalts der

8 A/RES/1497(XV), http://undocs.org/A/RES/1497(XV) (30.9.2020).
8 So auch Hummer, Rechtscharakter 151.

8 Vgl. dazu ausfiihrlich Karl, Vertrag und spitere Praxis im Volkerrecht. Zum EinfluB der
Praxis auf Inhalt und Bestand volkerrechtlicher Vertrige (1983) 127 ff. Siehe zur spiteren
Praxis ausfiihrlich unten 2. Teil, A.VI.1.b).

8 In diesem Sinne Hummer, Rechtscharakter 151f.; Miehsler, Siidtirol 164f.; Veiter,
Siidtiroler Autonomie 707; Zeller, Eingriffsmoglichkeiten 16 (Fn. 42), m.w.N.; ders., Veran-
kerung 16 (Fn. 20); Zeyer, Status 20 {f.; Marazzi, L’ Autonomia dell’ Alto Adige e la sua rile-
vanza internazionale, RDP 1958, 95 (101 ff.); Pizzorusso, Aspetti 138f.; ders., Le minoranze
nel diritto pubblico interno (1967) 458 (insb. Fn. 105); gleichlautend ders., Il contenuto nor-
mativo dell’accordo De Gasperi-Gruber, in: Corte Suprema di Cassazione/Casa Editrice Giuffre
(Hg.), Studi in memoria di Andrea Torrente. II (1968) 945 (947, insb. Fn. 1). Ohne exakte
Bezeichnung als ,,Vertrag in vereinfachter Form* auch Ermacora, Vaterland 61; Fenet, Que-
stion 102; grundsitzlich auch Cajoli, La controversia italo-austriaca, in: Battisti/Vacante/Cajoli
(Hg.), Alto Adige. Realta e problemi (1961) 94 (97 und 100); Conetti, Das Gruber-Degasperi-
Abkommen im Rahmen der Européischen Vertrige iiber die Lage der Minderheiten, in: Au-
tonome Region Trentino-Siidtirol (Hg.), 50 Jahre Gruber-Degasperi-Abkommen. Vom inter-
nationalen Konflikt zum gemeinsamen Einsatz fiir Europa. Bericht der Tagung (1994) 133
(136f.). Wohl a.A., zumindest aber undeutlich Steininger, Autonomie 140 ff. (insb. 150 und
159); kritisch auch Heusel, Volkerrecht 207 f., der aber das Bestehen einer diesbeziiglichen
Rechtsiiberzeugung zur Kenntnis nimmt.

8 Vgl. Karl, Vertrag 198 ff. Zur spiiteren Praxis als Vertragsgestaltungsgrund siehe auch
unten 2. Teil, A.VI.1.b)cc).

¥ Vgl. Karl, Vertrag 200f. In diesem Sinne auch Hummer, Rechtscharakter 151; Heusel,
Volkerrecht 208; Tichy, Verankerung 45.


http://undocs.org/A/RES/1497(XV)
http://undocs.org/A/RES/1497(XV)
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einzelnen Bestimmungen des Vertrags geklédrt werden, die nach der Untersuchung
der Rechtsnatur erfolgt.”

b) Multilaterale Ebene

Neben der Rechtsnatur eines bilateralen Vertrags besitzt der Pariser Vertrag aber
auch ein davon abgeleitetes multilaterales Gesicht: Gem. Art. 10 Abs. 2 FV haben
die Vertragspartner Ttaliens’’ von den zwischen Osterreich und Italien ,,am 5. Sep-
tember 1946 vereinbarten MaBnahmen (deren Text im Anhang IV enthalten ist)

Kenntnis genommen*.*?

Der (Text des) Pariser Vertrag(s) ging also in Form eines Anhangs im Frie-
densvertrag auf, die Siegerméchte nahmen ihn (nur) zur Kenntnis. Es stellt sich daher
die Frage, ob dieses Konstrukt rechtlich gleichwertig mit der urspriinglich geplanten
Aufnahme des gesamten Vertragstexts in Art. 10 FV ist. Dies hitte namlich einen
klaren Anspruch der Siegerméchte auf Einhaltung des Pariser Vertrags, wenn nicht
sogar eine Garantiefunktion bedeutet.

Da Art. 85 FV die Bestimmungen in seinen Anhédngen als integrierende Be-
standteile des Friedensvertrags mit derselben Rechtskraft und Wirkung einstuft, trifft
dies auch auf den Pariser Vertrag (Anhang IV FV) zu. Daraus folgt wohl auch ein
Anspruch der italienischen Vertragspartner auf seine Einhaltung,”® der aber nicht
unstrittig ist.”* Diesen gegeniiber stellen sich die MaBnahmen des Pariser Vertrags als
Biindel einseitiger Versprechen dar.” Die Siegermichte machten diesen Rechtsan-

% Unten 2. Teil, A.L2.

°! Es sind dies in der Reihenfolge der Priambel des Vertrags: Sowjetunion, Vereinigtes
Konigreich, USA, China, Frankreich, Australien, Belgien, Weifirussland, Brasilien, Kanada,
Tschechoslowakei, Abessinien, Griechenland, Indien, Niederlande, Neuseeland, Polen,
Ukraine, Stidafrika, Jugoslawien.

°2 In der englischen Sprache, die gem. Art. 90 FV eine der authentischen Sprachen des
Friedensvertrags ist: ,,The Allied and Associated Powers have taken note of the provisions (the
text of which is contained in Annex IV) agreed upon by the Austrian and Italian Governments on
September 5, 1946.

% Diese Meinung vertreten u. a. Castelli M., L’ accordo De Gasperi-Gruber sull’ Alto Adige,
AS 1960, 337 (362); Ermacora, Vaterland 62; Fenet, Question 101 f.; Héraud, L’ Autonomie du
Tyrol du Sud, RGDIP 1956, 317 (333f.); Hummer, Rechtscharakter 147 (Fn. 87) und 155 ff.
(insb. Fn. 160); Marazzi, RDP 1958, 103f.; Miehsler, Siidtirol 165 ff.; Veiter, Stidtiroler Au-
tonomie 709; Volgger, Siidtirol 228 f.; implizit Zeller, Verankerung 16.

% Dagegen Cajoli, Controversia 100; Caprotti, Alto Adige o Siidtirol? La questione al-
toatesina o sudtirolese dal 1945 al 1948 e i suoi sviluppi: studio degli archivi diplomativi
francesi (1988) 121; Carandini, Il Mondo Nr. 16/1962, 3; Hermes, Die Siidtiroler Autonomie
(1952) 23 f. In diesem Sinne duferte sich 1959 auch der US-Rechtsberater fiir Europa Kearney:
Der Pariser Vertrag sei zwar ein interessantes Dokument, aber fiir den Friedensvertrag selbst
nicht wesentlich (zitiert nach: Ritschel, Diplomatie 234, m.w.N. in Fn. 87).

% Hummer, Rechtscharakter 147 (Fn. 87) und 155 ff. (insb. Fn. 160). Vgl. zu einseitigen
Rechtsgeschiften im Allgemeinen, zu denen auch die Versprechen gehoren, z.B. Schroeder/
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spruch aber nie geltend. Daran wird sich aller Voraussicht nach auch nichts éndern,
zumal die Westméchte das in Art. 87 FV verankerte Verfahren zur Beilegung von
Streitigkeiten aus dem Friedensvertrag schon 1955 als hinfillig erachteten.”
Trotzdem kommt diesem Versprechen ein — zumindest politisch — nicht zu unter-
schitzendes Gewicht zu, das die Missachtung des Vertrags erschwert.”” Die Auf-
fassung Veiters, die Siegermichte hitten nicht nur das Recht, die Einhaltung des
Vertrags einzufordern, sondern auch eine Garantiefunktion,” geht dagegen mit der in
Art. 10 Abs. 2 FV normierten bloen Kenntnisnahme nicht iiberein und ist daher
abzulehnen.”

Jedenfalls trat der Friedensvertrag, wie in seinem Art. 90 vorgesehen, nach
Hinterlegung der Ratifikationsurkunden der vier GroSméchte, sohin am 16. Sep-
tember 1947, volkerrechtlich in Kraft. In die italienische Rechtsordnung fand er mit
GvDpSt. Nr. 1430 vom 28. November 1947'° Eingang — und zwar mit (riickwir-
kender) Wirksamkeit ab dem vélkerrechtlichen Inkrafttreten.'”’ Nachtriiglich be-
statigt und somit in die neue Verfassungsordnung Italiens iibergefiihrt wurde
GvDpSt. Nr. 1430/1947 mit G Nr. 3054 vom 25. November 1952.'"

Als weitere Folgewirkung des Art. 85 FV, nach dem Anhinge integrierende
Bestandteile des Vertrags sind, wurden mit der Ratifikation des Friedensvertrags
auch die Verpflichtungen aus dem Pariser Vertrag staatsrechtlich wirksam — zu-
mindest insoweit war seine Aufnahme in den Friedensvertrag auf jeden Fall wichtig
und sinnvoll.'” Indirekt anerkannte dann auch Osterreich den Vertrag auch auf in-
nerstaatlicher Ebene, und zwar mit der parlamentarischen Genehmigung des

Wittich, Einseitige Rechtsgeschifte, in: Reinisch (Hg.), Osterreichisches Handbuch des Vol-
kerrechts. Band I: Textteil® (2013) Rz. 470 (Rz. 470 ft.).

% Vagl. Stadlmayer, Kleingeld 235 (Fn. 665); Zeller, Verankerung 81 (Fn. 23). Zu diesem
Schluss kommt auch Fenet, Question 102. Vgl. zu den Moglichkeiten der Siegerméchte Veiter,
Siidtiroler Autonomie 736 ff.

9 Ahnlich Hummer, Rechtscharakter 158. Selbst Carandini (I Mondo Nr. 16/1962, 3)
misst dem Pariser Vertrag wegen der Erwdhnung im Friedensvertrag__Feierlichkeit (,,solennita*)
zu. Die Kenntnisnahme sei ein Kompromiss zwischen dem Wunsch Osterreichs nach Aufnahme
und der italienischen Ablehnung derselben.

% Veiter, Siidtiroler Autonomie 707 ff.

% In diesem Sinne auch Castelli M., AS 1960, 362; Hummer, Rechtscharakter 164 (Fn. 87);
Kunz, The Italo-Austrian Agreement on the Austrian South Tyrol, AJIL 1947, 439 (445);
Miehsler, Stidtirol 165 ff.; Tinzl, Die formellen Grundlagen der Siidtiroler Autonomie, in: Riedl
(Hg.), Siidtirol. Land europdischer Bewidhrung. Kanonikus Michael Gamper zum 70. Ge-
burtstag (1955) 189 (202).

1% OBI. zu GA Nr. 295 vom 24.12.1947. Die Ermichtigung des provisorischen Staats-
oberhaupts zur Ratifikation des Friedensvertrags erfolgte mit G Nr. 811 vom 2.8.1947, GA
Nr. 200 vom 2.9.1947.

19T Art. 31.V.m. Art. 1 GvDpSt. Nr. 1430/1947. Vgl. auch Hummer, Rechtscharakter 139 f.

12" GA Nr. 10 vom 14.1.1953.

19 So Pizzorusso, Aspetti 138 ff. Vgl. auch Fenet, Question 97 f.; Hummer, Rechtscharakter
139f.
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Staatsvertrags 1955, dessen Art. 11 die Anerkennung des Friedensvertrags mit Ita-
lien verlangt."™ Aus rechtlicher Sicht ist diese ,,Anerkennung* gleichwohl irrelevant.

2. Inhalt

Der Pariser Vertrag wurde in englischer Sprache verfasst und mit seiner Unter-
zeichnung abgeschlossen. Folgerichtig muss im Verhéltnis zwischen Osterreich und
Italien auch bei seiner Auslegung die einzig authentische englische Fassung her-
angezogen werden.'®

Festzuhalten ist, dass Teile des Vertrags so unscharf bis missverstindlich for-
muliert sind, dass beide Staaten spiter auf ihrer Lesart beharren konnten.!® Zwar
wurde der Vertrag zum Teil wohl bewusst vage formuliert (sog. ,.dilatorische For-
melkompromisse, um materiellen Dissens durch formellen Konsens zu iiberde-
cken'”), um nicht den Vertragsschluss an sich zu gefihrden'® — ein jahrzehntelanger
Auslegungsstreit war trotzdem die Folge. Immerhin wurde so aber eine dynamische
Entwicklung nach dem Vertragszweck ermoglicht.'®

Vor diesem Hintergrund sind die Regeln fiir die Auslegung von Volkerver-
tragsrecht in Art. 31 und 32 WVK in Erinnerung zu rufen, die als kodifiziertes
Volkergewohnheitsrecht''” auch fiir den Pariser Vertrag heranzuziehen sind. Die
allgemeine Regel des Art. 31 Abs. 1 WVK verlangt eine Auslegung nach Treu und

1% Ermacora, Vaterland 61 und 525; Stadlmayer, Siidtirolpolitik 488 (v.a. Fn. 44). All-
gemein zum Staatsvertrag z.B. Hummer, Der internationale Status und die volkerrechtliche
Stellung Osterreichs seit 1918, in: Reinisch (Hg.), Osterreichisches Handbuch des Vélker-
rechts. Band I: Textteil® (2013) Rz. 2733 (Rz. 2802 ff.).

195 Miehsler, Siidtirol 166f.

1 pizzorusso, Aspetti 144 f. Fiir eine Auflistung der strittigen Punkte vgl. nur Weisgerber,
Vertragstexte 40 ff.

17 Vgl. Hummer, La cooperazione economica nelle zone di confine, in: de Guttry/Ronzitti
(Hg.), I rapporti di vicinato tra Italia e Austria (1987) 111 (114); Obwexer, Das ,,Accordino* als
volkerrechtlicher Vertrag in seiner gegenwirtigen Anwendung und zukiinftigen Entwicklung,
Diplomarbeit Innsbruck (1989) 4.

1% So Gruber, Befreiung 88 und 93 f.

199 Vgl. Zeyer, Status 18 f., mit Verweis auf personliche Gespriche mit Friedl Volgger und
Silvius Magnago.

"9 vel. z.B. Dahm/Delbriick/Wolfrum, Volkerrecht. Band 1/3. Die Formen des volker-
rechtlichen Handelns; Die inhaltliche Ordnung der internationalen Gemeinschaft® (2002) 640
(m.w.N. in Fn. 46); Gardiner, Treaty Interpretation (2008) 12 f.; Rauber, Strukturwandel als
Prinzipienwandel. Theoretische, dogmatische und methodische Bausteine eines Prinzipien-
modells des Volkerrechts und seiner Dynamik (2018) 496 (m.w.N. in Fn. 13); siehe auch die
zahlreichen Verweise auf die Judikatur internationaler Streitbeilegungsorgane bei Buga, Mo-
dification of Treaties by Subsequent Practice (2018) 17 (Fn. 4—6), Crema, La prassi successiva
e ’interpretazione del diritto internazionale scritto (2017) 26—30 (insb. Fn. 87—-89), Dorr,
Article 31. General rule of interpretation, in: ders./Schmalenbach (Hg.), Vienna Convention on
the Law of Treaties. A Commentary” (2018) Rz. 6 f., sowie Berner, Subsequent Agreements and
Subsequent Practice in Domestic Courts (2017) 77 (Fn. 54).
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Glauben und ,,in Ubereinstimmung mit der gewohnlichen, seinen Bestimmungen in
ihrem Zusammenhang zukommenden Bedeutung und im Lichte seines Zieles und
Zweckes” — und somit eine Kombination aus Wortlaut-, systematischer und teleo-
logischer Auslegung.''! In gleicher Weise* — und somit als ,.erstrangige Ausle-
gungsfaktoren*!'? — zu beriicksichtigen sind gem. Art. 31 Abs. 3 WVK zudem u.a.
spitere Ubereinkiinfte iiber die Auslegung oder Anwendung des Vertrags (lit. a)
sowie eine spitere Ubung bei der Anwendung, aus der die iibereinstimmende
Auslegung hervorgeht (lit. b).'"> BloB ergiinzende Auslegungsmittel sind dagegen
gem. Art. 32 WVK u.a. vorbereitende Arbeiten (Travaux préparatoires) und die
Umstédnde des Vertragsschlusses. Neben einer Bestitigung des Ergebnisses der
Auslegung nach Art. 31 WVK konnen sie nur dann herangezogen werden, wenn
diese Auslegung die Bedeutung ,,mehrdeutig oder dunkel 146t* oder ,,zu einem of-
fensichtlich sinnwidrigen oder unverniinftigen Ergebnis fiihrt.

a) Pkt. 1: Minderheitenschutz

Pkt. 1 des Pariser Vertrags lautet wie folgt:

,,German-speaking inhabitants of the Bolzano Province and of the neighbouring bilingual
townships of the Trento Province will be assured [a]"' complete equality of rights with the
Italian-speaking inhabitants, within the framework of special provisions to safeguard the
ethnical character and the cultural and economic development of the German-speaking
element.

In accordance with legislation already enacted or awaiting enactment the said German-
speaking citizens will be granted in particular:

(a) elementary and secondary teaching in the mother-tongue;

(b) parification of the German and Italian languages in public offices and official
documents, as well as in bilingual topographic naming;

(c) the right to re-establish German family names which were Italianized in recent
years;

(d) equality of right[s]"'*! as regards the entering upon public offices, with a view to
reaching a more appropriate proportion of employment between the two ethnical

groups,“”ﬁ

""" Siehe dazu z.B. ausfiihrlich Gardiner, Treaty Interpretation 141ff.; Dorr, Article 31
Rz. 371f.

12 Zeller, Bingriffsmoglichkeiten 32; Hilpold, Minderheitenrecht 175.

'3 Siche dazu aufgrund der grofen Bedeutung fiir die Siidtirolfrage ausfiihrlich unten
2. Teil, A.VL1.b).

1% Tm Vergleich zum urspriinglichen Vertrag wurde der unbestimmte Artikel ,,a* in Anhang
IV FV gestrichen, was nur eine rechtlich unerhebliche stilistische Verbesserung bedeutet. Vgl.
Weisgerber, Vertragstexte 35f.

5 Im Originaldokument noch ,,right“, im ausgetauschten Dokument ausgebessert. Siehe
zu diesem Austausch oben 2. Teil, A.I.1.a)bb); beide Dokumente sind abgedruckt in Region
Trentino-Siidtirol (Hg.), Pariser Vertrag 8 ff.
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aa) Abs. 1: Vollstidndige Gleichberechtigung

(1) Personlicher und rdaumlicher Geltungsbereich

Pkt. 1 Abs. 1 PV ist die Grundnorm fiir den individuellen''” Schutz der Ange-
horigen der deutschsprachigen Minderheit Siidtirols, denen vollstindige Gleichbe-
rechtigung''® mit den italienischsprachigen Bewohnern zuzusichern ist. Zwar ist in
Abs. 1 von deutschsprachigen Bewohnern (,,inhabitants*) die Rede — angesichts der
Formulierung in Abs. 2 (,,citizens*) beschrinkt sich der personliche Geltungsbereich
aber doch auf deutschsprachige italienische Staatsbiirger, wobei der Aufenthalt in
Siidtirol mafBgeblich ist, nicht der Wohnsitz.'"

Pkt. 1 Abs. 1 PV spricht zwar von den deutschsprachigen Bewohnern ,,der Pro-
vinz Bozen und der benachbarten zweisprachigen Ortschaften der Provinz Trient*.
Trotzdem entspricht der rdumliche Geltungsbereich von Pkt. 1 PV exakt dem Gebiet
des heutigen Landes Siidtirol. Die ,,zweisprachigen Ortschaften der Provinz Trient*
beziehen sich ndmlich eindeutig auf die Gebiete des Siidtiroler Unterlands (u.a.
Auer, Kurtatsch, Neumarkt, Salurn, Tramin) und des Deutschnonsbergs (Proveis,
Laurein, Sankt Felix), die im Faschismus der neu errichteten Provinz Trient zuge-
schlagen und erst 1949 an Siidtirol riickgegliedert wurden.'” Umgekehrt bezieht sich
Pkt. 1 PV somit nicht auf die deutschen (Fersentalerischen bzw. zimbrischen)
Sprachinseln im Trentino,'”' zumal diese auch nicht an Siidtirol angrenzen.'*

"1 Fiir verschiedene nicht-amtliche Ubersetzungen ins Deutsche siche z.B. Weisgerber,
Vertragstexte 85 ff. Vgl. dazu auch ders., Ubersetzungsfehler im Siidtirol-Konflikt (1961).

"7 Tn diesem Sinne etwa Kunz, AJIL 1947, 443; Miehsler, Siidtirol 176 und 184; Veiter,
Siidtiroler Autonomie 731. Vgl. allgemein z.B. Pircher, Der vertragliche Schutz ethnischer,
sprachlicher und religioser Minderheiten im Volkerrecht, Dissertation Ziirich (1979) 38 ff.;
zuletzt Schliemann Radbruch, Autonomie 103 ff.

""" Weisgerber (Vertragstexte 50ff.) und Kandler (Zum russischen Text, in: Weisgerber,
Vertragstexte als sprachliche Aufgabe. Formulierungs-, Auslegungs- und Ubersetzungspro-
bleme des Siidtirol-Abkommens von 1946 (1961) 104 (108)) sprechen dagegen von ,,Rechts-
gleichheit, was eine iiber die ,,Gleichberechtigung* vor dem Gesetz hinausgehende Gleichheit
betonen wiirde.

"9 Miehsler, Siidtirol 176; ders., Gruber-De Gasperi-Abkommen 399f.; Fenet, Question
108.

120 Diese Gebiete wurden mit KD Nr. 93 vom 21. 1. 1923, GAKI Nr. 24 vom 30. 1. 1923, der
neuen Provinz Trient zugeschlagen und verblieben auch nach Griindung der Provinz Bozen
(KGD Nr. 1 vom 2.1.1927, GAKI Nr. 7 vom 11.1.1927) bei dieser. Die Riickgliederung er-
folgte erst auf der Grundlage von Art. 3 Abs. 2 ASt. 1948. Vgl. Miehsler, Sidtirol 175 (v.a.
Fn. 9); ders., Gruber-De Gasperi-Abkommen 401; Hermes, Autonomie 37 (v.a. Fn. 37); kar-
tografis