Peter Hilpold'

V. Minderheitenschutz im Volkerbundsystem

1. Grundlagen

Wenn der Erste Weltkricg eine seiner Hauptursachen im Nationalititen-
streit in Europa hatte, so war schon seit den ersten Kriegsjahren klar, dass
jegliche Nachkriegsregelung dem Selbstbestimmungsstreben der verschie-
denen Nationalititen Europas in weitgehendem Mafle Rechnung musste.
Dies galt natiirlich in erster Linie fiir die Alliierten der Entente, die den
Kampf fiir die Selbstbestimmung zum zentralen Kriegsziel erhoben hat-
ten.? Auch die Mittelmichte konnten sich aber dem Gang der Dinge nicht
verschlieffen und deuteten deshalb fiir die Nachkriegszeit die Verfolgung
ahnlicher Ziele an.’

: Dr. iur. Mag. soc. oec. Mag, phil,, ao.Univ.-Prof, am Institut fiir Iralienisches Recht
und am Institut fiir Unternehmens- und Steverrecht der Universitit Innsbhruck.
Diesbeziiglich kann einmal auf die am 5. August 1914 vor dem Unter-
haus gehaltene Rede des britischen Premicrministers Herbert Asquith ver-
wiesen werden, der Folgendes ausfiihrie: ,If 1 am asked what we are figh-
ting for, 1 reply [...] We are fighting to vindicate the principle which, in these
days when force, material force, sometimes seems to be the dominant influ-
ence and factor in the development of mankind, [...] that small nationalities
are not to be crushed, in defiance of international good faith by the arbitrary
will of a strong and overmastering power® Zitiert nach Robinson ua 1943, 3.
Des Weiteren ist primir auf verschiedene Auflerungen des US-amerikanischen
Prisidenten Woodrow Wilson zu verweisen, der zum eigentlichen Vorkimpfer
des Selbstbestimmungsprinzips im 20. Jahrhundert werden sollte. Richtungswei-
send fiir die Gestaltung der Nachkriegsordnung sollte cinmal das im Rahmen
der Kongressrede vom 8. Januar 1918 vorgestellic 14-Punkee-Programm werden,
wobei fiir den hier relevanten Kontext insbesondere die Punkte 8 bis 13 dieses
Programms von Relevanz waren. Auflerdem sei auf Punkr 2 seiner Mount-Ver-
non-Rede vom 4. Juli 1918 verwiesen: ,Die Regelung einer jeden Frage des Ter-
ritoriums, der Staatsgewalt, der Wirtschaftsgestaltung oder der politischen Zuge-
hérigkeit [muss] auf der Grundlage einer freiwilligen Annahme dieser Regelung
durch das unmittelbar betroffene Volk [geschehen] und nicht auf der Grundlage
des materiellen Interesses oder Vorteils einer anderen Nation oder Bevilkerung,
die zugunsten ihres eigenen dueren Einflusses und Ubergewichtes cine abwei-
chende Regelung anstreben kénnte. Ziiert nach Erler 1931, 112,

4 So verkiindete der deutsche Kanzler v. Bethmann-Hollweg am 9. November 1916
vor dem Reichstag das Kriegsziel der ,freien Entwicklung aller Nationen, der gro-
en und der kleinen.® Zitiert nach Wintgens 1930, 100. Vgl auch die Antworter-
klirung des Osterreichisch-ungarischen Delegierten, des Grafen Czernin, zu den
Friedensverhandlungen von Brest-Litowsk, abgegeben namens der Mittelmiichte
am 25. Dezember 1917 (zitiert nach Kraus 1927, 34): ,[...] Eine gewaltsame An-
cignung von Gebieten, die wihrend des Krieges besetzt worden sind, liegt nichr
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Es kann kein Zweifel daran bestehen, dass die Staaten der Entente dem
Selbstbestimmungsgedanken naher standen als die Mittelmichte, umfas-
ste die zuletzt genannte Staatengruppe doch die Vielvélkerstaaten Oster-
reich-Ungarn und die Turkei. Auch die siegreichen Alliierten taten sich
letzten Endes aber dufierst schwer bei der praktischen Umsetzung des
Selbstbestimmungsprinzips nach dem Ersten Weltkrieg — sei es aufgrund
objektiver Probleme bei der Umsetzung dieses Prinzips, sei es aufgrund
politischen Kalkiils.!

Schon wihrend des Krieges war klar, dass der Selbstbestimmungsge-
danke nicht dadurch seine vollstindige Umsetzung erfahren konnte, dass
jeder Nation Staatlichkeit gewihrt wiirde.® Minderheitenschutz sollte ein
Substitut darstellen und tuberall dort zu einer Stabilisierung der Lage fiih-
ren, wo sich — wie bereits vorhersehbar — neue Minderheitensituationen
als Folge der neuen Grenzziehung ergeben wiirden bzw wo bereits gege-
bene Minderheitenprobleme nicht durch die Gewahrung von Eigenstaat-
lichkeit geldst werden konnten. Dabei wurde auf ein Institut Rickgriff
genommen, das als Konfliktlésungsinstrument fir Problemstellungen
dieser Art in Europa bereits etabliert war, wenngleich vom Ergebnis her
nicht immer besonders erfolgreich. Bezeichnenderweise war ein Grofiteil
der Regelungen aus dem 19. Jahrhundert, die fiir die Konzipierung des
neuen Regelwerkes Pate stehen sollten, gerade in Zusammenhang mit dem
schon lange andauernden Auflsungsprozess des Osmanischen Reiches
vereinbart bzw innerstaatlich vom zweiten groflen Vielvolkerstaat, der
osterreichisch-ungarischen Monarchie, geschaffen worden. Konzeptio-

in den Absichten der verbiindeten Regierungen. Uber die Truppen in den zur-
zeit beserzten Gebieten wird im Friedensvertrag Bestimmung getroffen, soweit
nicht tiber die Zuriickziehung an einigen Stellen vorher Einigkeit erzielt wird.
[...] Es liegt nicht in der Absicht der Verbiindeten, cines der Vilker, die in diesem
Kriege ihre politische Selbstindigkeit verloren haben, dieser Selbstindigkeit zu
berauben. [...] Die Frage der staatlichen Zugehorigkeit nationaler Gruppen, die
keine staatliche Selbstindigkeit besitzen, kann nach dem Standpunkt der Vier-
bundmichte nicht zwischenstaatlich geregelt werden. Sie ist im gegebenen Falle
von jedem Staat mit seinen Volkern selbstindig auf verfassungsmifligem Wege zu
lésen. [...] Desgleichen bildet nach Erklirungen von Staatsminnern des Vierbun-
des der Schutz des Rechts der Minderheiten einen wesentlichen Bestandreil des
verfassungsmiRigen Selbstbestimmungsrechts der Volker. Auch die Regierungen
der Verbiindeten verschaffen diesem Grundsartz, soweit er prakusch durchfiihrbar
erscheint, tiberall Geltung.“ — Wenn der Frieden von Brest-Litowsk aber einen
Maflstab dessen darstellen kann, was die Mittelmichte im Falle cines Sieges iiber
die Entente konkret an Minderheitenschutz zu gewahren bereit waren, dann wire
das Ergebnis eher diirfrig gewesen, Vgl Macarmey 1934, 212,

Kritisch dazu zB Erler 1931, 113, der schreibt: ,Uberblickt man die Friedensver-
trige, so scheint es, dass die Losung der Einzelfragen nicht so sehr abhingig war
von dem unbestimmten und dehnbaren Begriff der ,Interessen der menschlichen
Gesellschaft’ oder des Weltfriedens, als von dem greifbaren und kaum verhiillien
materiellen Interesse der Siegermachre.”

5 Vgl generell zu dieser Problematik Hilpold 1999.
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nell bestand also durchaus eine enge Vertrautheit mit dem Instrument des

Minderheitenschutzes, wenngleich nun ein Quantensprung ganz beson-

derer Art erfolgen sollte:

- Die Umgcsgaltung der politischen Landkarte Europas als Folge des Er-
sten Weltkrieges war dufierst WCitI‘ﬁlChCl]d.Cl:.NaIUl‘ und damit verbun-
den auch diec Minderheiten- bzw Nationa’lltawnp.mblcmatlk'

~ Die im 19. Jahrhundert geschaffenen Minderheitenschutzregelungen
hatten sich vielfach als unwirksam erwiesen. Es waren also Vorkehrun-
gen zu treffen, die die Wirksamkeit des Minderheitenschutzes mafigeb-
lich erhohen sollten. N ; .

- Die Anspriiche an die Leistungsfihigkeit eines Mlndm:&cizle_n}.:chultz_
systems waren mit der Fortentwicklung der Grundrechtsdiskussion
erheblich angestiegen.® -

— Nicht zuletzt war von vornherein abschbar, dass weitreichende Grenz-
verschiebung den Keim fiir neue Auseinandersetzungen in sich bcrgc‘n
wiirden. Minderheitenschutzregelungen sollten also cine Befriedungs-
wirkung entfalten. ; .

Bereits aus,g dieser ersten Charakterisierung des Minderheitenschutzsy-

stems des Volkerbundes wird deutlich, dass dieser S‘.“‘l“'tzm.e‘:];;‘.“‘if'"s

vielfaluge Zielsetzungen zu verfolgen hatte, c_hc nicht immer 1ln : ln, ang
zu bringen sein sollten. Letzten Endes resi.llt\lcrl"-ef‘1 daraus auc - lltf.;pf’C-
tationsprobleme. So ist dic Frage, ob dieses Schutzsystem primar iliu -(ICI}
unmittelbaren Schutz der einzelnen Mind(;rh::itcnangchorlgcr} ;1’ cath
die Stabilisierung der europiischen Nacl*_lknc_g;_sordnu ng ausgeric tctllw:i:,

von grundlegender Bedeutung, und die jeweilige Anrwc;}‘t o ‘?:-lc_ 4

liche Auswirkungen auf die Auslegung der einzelnen Vorr"nen chltlté?‘

Die unklare Ziclbestimmung hat letztlich auch mit zum Versagen des Ge-

samtsystems beigetragen. ; R
Ml); der Ube%ant‘fortung ciner Garantiefunktion arcll d?n]:O]Sle'l{Ll;n'dl

sollte verhindert werden, dass diesem Schutzsys:e11l1 hisr:;lzcr:s "lc“:t]:aj:-

beschicden sein wiirde wie den Regelungen des 19- Jar d : |
lich hat diese Institution — wie zu zeigen San.w"-d il e? s jl;l\]'rcn

Erhebliches zur materiellen Verwirklichung dieser VEEpﬂ{):r1tLll]3i?f} U.g:j;

tragen. Langfristig sollte es den verpflichteten S_taz}tcci1 im Wesenitlichena

zwei Griinden gelingen, diese Bindung zu iiber Wclln ?\fr;:: derheitenschurz-

— die Krise des Vslkerbundes wurde zur Krise des Minderheitens
systems; oy : S R e

~ internationale Organisationen taten sich in -de:j nglﬁ?ﬁ?i;‘%ﬁﬁl-
trotz einiger Vorliufer — noch relativ schwer n ; cée:‘aum thre Souveri-
rechtssubjekte, die von der absoluten Dominanz

T : ar.
nitit bangenden Staaten gekennzelclmet wa

= -hte unterschieden sich von je-
Die in den Pariser Varortvertrigen gewilnen thtli::: wurden, vor allem ém
T o -ges ZUErKd ¥
nen, die im Rahmen des Berliner Kongress . srundrechestraditione
. rundrechtstraditionen
Bereich der sprachlichen und kulwrellen R(:clﬂ;ei :?C,I};d;; G
der Alliierten entstammten. Vgl Jackson Preece 5
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2. Die Festlegung der Minderbeitenschutzverpflichtungen
2.1. Die Verankerung der Schutzverpflichtungen

Schon wihrend des Ersten Weltkrieges haben private Organisationen ver-
schiedene Entwiirfe fiir die Gestaltung von Minderheitenschutzregelun-
gen nach dem Krieg vorgelegt.” Den bedeutendsten Einfluss sollten aber
verschiedene jiidische Organisationen ausiiben. Die neuen Grenzzichun-
gen und das Entstehen neuer Staaten sollten im Wesentlichen den mit-
tel- und osteuropiischen Raum betreffen, wo jeweils starke jidische Min-
derheiten anzutreffen waren, die im Laufe der vergangenen Jahrhunderte
immer wieder massiver Verfolgung ausgesetzt waren. Es war angesichts
unzahliger Ubergriffe, denen die jiidische Volksgruppe in der Vergangen-
heit ausgesetzt gewesen war, bereits vorhersehbar, dass die Entstehung
neuer Nationalstaaten, die von frither ebenfalls unterdriickten Volksgrup-
pen dominiert sein sollten, die Unterdriickung der jiidischen Volksgrup-
pen nicht mindern, sondern noch weiter ,verstirken® wiirde. Gleichzei-
tig war durch die Kriegsereignisse das Ziel einer nationalen Heimstatte
in greifbare Nihe gerticke.? Die jiidischen Organisationen versuchten ihre
Vorstellungen 2T uber sozialistische Organisationen, 2T iiber die jeweili-
gen nationalen politischen Vertreter zu vermitteln. .
In dem an die Friedenskonferenz gerichteten ,Kopenhagener Mani-
fest vom 25, Oktober 1918 wurde ua die , volle und tatsichliche Gleich-

berechtigung in allen Lindern® sowie die

nationale Autonomie auf kulturellem, sozialem und politischem Gebiet fiir die jiidische
Bevélkerung der Linder jiidischer Massensiedlung sowie aller anderen Lander, falls de-
ren Bevblkerung Anspruch darauf erhebt

gefordert, Vom 15. bis zum 18. Dezember trat zum ersten Mal ein jiidi-
scher Weltkongress in Philadelphia zusammen, Weiters wurde ein ,:‘KO—
mitee der judischen Delegationen bei der Friedenskonferenz in Paris“ ge-
grindet, das vielbeachtete Beitrige in der Diskussion iiber die Gestaltung
des Minderheitenrechts in der Nachkriegszeit einbrachte.’ _

Das Minderheitenschutzanliegen fand im amerikanischen PriiSIC!eﬂtfm
Woodrow Wilson einen tiberzeugten Verfechter, wenngleich die Minder-

Dabet lieff man sich auf der Grundlage von Vorschligen des bsterreichischen Vol-
kerrechtlers Laun auch vom 6sterreichischen Staatsgrundgeserz des Jahres 1867
inspirieren. Vgl Macartney 1934, 214; Erler 1931, 121ff; Landaver 1927.
Diesbeziiglich von besonderer Bedeutung war bekanntlich die britische »Balfour-
Deklaration® vom 2.11.1917. .

Vgl dazu Erler 1931, 124ff. Wintgens bezeichnet die von diesem Komitee vorge-
legte Denkschrift ,iiber den Schutz der nationalen Minderheiten® als ,Gru ndl‘}k’;‘-‘
man méchte sagen: die alleinige Grundlage — der Minderheitenschutzvertrage
bzw der Minderheitenschutzbestimmungen der Friedensvertrage®. Vgl Wintgens
1930, 116. Vgl auch v Balogh 1928, 25¢f.
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heitenproblematik auf der Friedenskonferenz erst relativ spét thematisiert
worden ist.

Der dritte Entwurf Wilsons fiir eine Volkerbundsatzung enthielr fol-
gende Minderheitenschutzbestimmung in Art VI:

The League of Nations shall require all new States to bind themselves, as a condition
precedent to their recognition as independent or autonomous States, and the Executive
Council shall exact of all States secking admission to the League of Nations the promise,
to accord to all racial or national minorities within their several jurisdictions exactly
the same treatment and security, both in law and in fact, that 15 accorded the racial or

national majority of their people.”
Im nachfolgenden Art 7 sollte die Religionsfreiheit gewihrleister werden:

Recognizing religious persecution and intolerance as fertile sources of war, the Contract-
ing Powers agree, and the League shall exact from all new States and all States secking
admission to it the promise that they will make no law prohibiting or interfering with
the free exercise of religion, and that they will in no way diseriminate, either in law or in
fact, against those who practice any particular creed, religion, or beliet whose practices

are not inconsistent with public order or public morals."

Letzten Endes wurde aber weder cine Minderheitenschutzbestimmung
noch eine Verbiirgung iiber die Religionsfreiheit in die Vélkerbundsat-
zung aufgenommen. Es bestand somit keine Bereitschaft, Grundrechte
mit allgemeiner Wirkung (und somit auch mit Wirkung gegeniiber den
Siegermachten) in einem multilateralen Instrument zu verankern. Minder-
heitenschutzverpflichtungen sollten vielmehr auf bilateralem Wege — und
im Ergebnis also selektiv — auferlegt werden. Damit war das Minderheiten-
Schutzsystem des Vélkerbundes aber schon von seinem Ursprung her mit
einem Makel behaftet, der ganz wesentlich zum Untergang dieser Ord-
nung beitragen musste. Insbesondere war es fiir die effektiv mit Schutz-
verpﬂichtungen belasteten Staaten ein Leichtes, auf die Unausgewogen-
heit dieses Systems zu verweisen, was in den Auseinandersetzungen vor
dem Voélkerbund auch kontinuierlich geschah.

2.2. Die einzelnen Minderbeitenschutzverpflichtungen
Die verschiedenen Minderheitenschutzverpflichtungen kénnen folgen-

dermafen kategorisiert werden:'

2 2 1. Die Minderheitenschutzvertrige

ZT wurden gesonderte Minderheitenschutzvertriage abgeschlossen. Es
handelt sich dabei um die Vertrige der alliierten und assoziierten Michte
mit:

10

Vgl Kraus 1927, 40f,
" Ibid, 41.
Vgl dazu Pircher 1979, 65f1.
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— Polen (Vertrag von Versailles vom 28. Juni 1919, in Kraft seit dem 10.
Januar 1920);

— dem Serbisch-Kroatisch-Slowenischen Staat (Vertrag von Saint-Ger-
main-en-Laye vom 10. September 1919, in Kraft seit dem 16. Juli
1920):

— der Tschechoslowakei (Vertrag von Saint-Germain-en-Laye vom
10. September 1919, in Kraft seit dem 16. Juli 1920);

— Ruminien (Vertrag von Paris vom 9. Dezember 1919, in Kraft seit dem
4. September 1920);

~ Griechenland (Vertrag von Sévres vom 10. August 1920, abgeiandert
durch das Protokoll von Lausanne vom 24. Juli 1923, in Kraft seit dem
6. August 1924).

2.2.2. Die Friedensvertrige

ZT wurden Minderheitenschutzverpflichtungen in die Friedensvertrige
aufgenommen. Es handelt sich dabei um die Vertrige der alliierten und
assoziierten Michte mit;

— Osterreich (Vertrag von Saint-Germain-en-Laye vom 10. September

1919, in Kraft seit dem 16. Juli 1920);

— Bulgarien (Vertrag von Neuilly-sur-Seine mit Bulgarien vom 27. No-

vember 1919, in Kraft seit dem 9. August 1920);

— Ungarn (Vertrag von Trianon vom 4. Juni 1920, in Kraft seit dem

26. Juli 1921);

— der Tiirkei (Vertrag von Lausanne vom 24. Juli 1923, in Kraft seit dem

6. August 1924),

Dieser zuletzt genannte Vertrag ist an die Stelle des Vertrages von Sévres
vom 10. August 1920 getreten. Wihrend der Vertrag von Sevres dufierst
weitreichende Minderheitenschutzregelungen enthalten hitte (die im ge-
geben Fall auch dringend erforderlich gewesen wiren), wies der Vertrag
von Lausanne einen Schutzstandard auf, der weit unter jenem der iibrige_n
Minderheitenschutzregelungen lag. Die Tiirkei blicb damit in der Zwi-
scﬁenkricgszeit in minderheitenrechtlicher Hinsicht ein grofler Problem-
fall.

Mit Ausnahme der Tiirkei — welche durch Vertreibungen sowie
durch die siegreiche militirische Auseinandersetzung mit Griechenland
1920/1922 neue Fakten geschaffen hatte — wurden Minderheitenschutz-
regelungen dann in Friedensvertrige aufgenommen, wenn die zugrunde
liegende Problematik weniger ausgeprigt war. Von namhaften Experten
wurde wihrend der Volkerbundzeit die Auffassung vertreten, die Vertri-
ge mit Osterreich, Bulgarien und Ungarn hitten allein aus Reziprozitts-
grunden Mindcr]lcitenschutzvcrpﬂichtungen enthalten; in diesen Landern
sei das Minderheitenproblem so gut wie irrelevant gewesen.

" Dies wurde ~in sicherlich iiberspitzter Form - von Pablo de Azcirate 1945, 55f be-

hauptet. Er schreibt dazu: ,, The truth of this statement is by no means diminished
by the fact that sporadic pertitions were presented to the League of Nations con-
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2.2.3. Die Minderheitenschutzerklarungcn
Folgende Staaten haben zum Zeitpunkt ihres Bet
Minderheitenschutzerklarungen abgegeben:

_  Albanien (am 2. Oktober 1921);

_ Litauen (am 12. Mai 1922);

_ Lettland (am 7. Juli 1923);

_— Estland (am 17. SGPICD‘)[});; 1923);

: ak (am 30. Mai 1932). _ . oy
Dis?cirtilc.:rrt Svurdc: eine Erweiterung der Mmdcrhcnmic&:t%:f:ggl;‘?
tungen auch auf andere Gebicte im Nahen Osten, “_’oc\in'o‘ﬂﬂb _m!?ld 'cn;m_
grund der schlechten Erfahrungen mit dem Irak wieder $ g

men wurde. R—

Diese Erklarungen stellten Voroe ingung 1 i s
Volkerbund dar. Eine vergleichbare Praxis sollte spz]tt‘er tli(lr- Etlri)gz.l:sgm
Union im ausgehenden 20. Jahrhundert iben: Einmal1m ]D‘ntgx. der ¢
mithungen der neu entstandenen mittel- und osteu ropalsc_unz t‘ldtc(l:rj um
Anerkennung in den Jahren 1990/1991" und zum anderen im Zuge des am
5

1. Mai 2004 vollendeten Beitrittsprozesses.

tricts zum Valkerbund

n fir die Aufnahme in den

enstaatliche Minderheitenschutzerkliirungcn

elbaren Nachkriegszeit noch eine Reithe von
den, die nur zT unter

2.2.4. Sonstige zwisch

SchlieRlich ist in der unmitt
zwischenstaatlichen Abkommen abgeschlossen wor
die Volkerbundgarantie gestellt wurden:

— Das Aland-Abkommen vom 27. Juni 1921 zw
Finnland (mit selbem Datum unter der Garantie
enthilt eine weitreichende Autonomieregelung
dischsprachigen Bevélkerungsgruppe auf den
nach wie vor als vorbildhaft.

— Das deutsch-polnische Oberschlesienabkommen vom 15. Mai 1922
(unter der Garantie des Vilkerbundes seit dem 20. Juli 1922). Die
Grenzziehung zwischen Polen und Deutschland in Preuffisch-Ober-
schlesien wurde nicht im Versailler Abkommen vorgenommen, son-
dern sollte laut Art 88 dieses Abkommens ciner spateren Beschlussfas-
sung der alliierten und assoziierten Hauptmichte vorbehalten sein,
die sowohl dem Willen der Bevolkerung als auch den geographischen
und wirtschaftlichen Notwendigkeiten Rechnung zu tragen hatee.”

ischen Schweden und
des Vélkerbundes). Es
zugunsten der schwe-

Aland-Inseln und gilt

cerning the ‘old Catholics” of Vienna, the Slovakian groups of the north of Hun-
gary, or certain Vlach groups in the Bulgarian mountains. All of us knew the ori-
gin and meaning of these petitions, and they deceived no one.” 1bid, 55.
Diese Aussage muss aus heutiger Sicht problematisch erscheinen und si¢ ist umso
schwerwiegender, wenn man bedenkt, dass ihr Autor Leiter der Abteilung fir
Minderheitenfragen des Vélkerbundes war.

14 Vgl Hilpold 1993b.

15 Vgl Hilpold 2001a sowic Toggenburg 2001, 22341,

1 Vgl Erler 1931, 144,
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Bekanntlich wurde die Aufteilung des betreffenden Gebietes letztlich
aufgrund von — umstrittenen — Referenden vorgenommen. In den Po-
len zugesprochenen Gebieten sollte das deutsch-polnische Minder-
heitenschutzabkommen Anwendung finden; fiir die an Deutschland
fallenden Gebiete sollte ein cigenes Abkommen mit einer Wirksamkeit
von 15 Jahren abgeschlossen werden, da fiir Deutschland ja keine ei-
genen Minderheitenschutzverpflichtungen galten. Dieses Abkommen
enthielt durchwegs weitreichende Zusagen'” und 27T von den iibrigen
Vertrigen abweichende prozedurale Vorschriften.®

Das Ubereinkommen zwischen Polen und der Freien Stadt Danzig vom
9. November 1920 sowie das Warschauer Abkommen vom 24. Okto-
ber 1921 zur Erginzung und weiteren Ausfihrung des erstgenannten
Ubereinkommens.'” Damit sollte der polnischen Bevolkerungsgruppe
ein ahnlicher Schutz zuerkannt werden, wie er fiir die deutsche Be-
volkerungsgruppe nach Maflgabe des Minderheitenschutzabkommens
mit Polen vorgesehen war. Die Verpflichtung zum Abschluss dieses
Vertrages war in Artikel 104 Ziff 5 des Friedensvertrages von Versailles
enthalten.

Die Memelkonvention vom 8. Mai 1924, Laut diesem Abkommen zwi-
schen den Hauptmachten und Litauen wird die Minderheitenschutz-
erklarung Litauens auch auf das litauischer Souverinitit unterliegende
Memelgebiet angewandt, wobei sowohl Litauisch als auch Deutsch als
Amtssprachen anerkannt werden. Dem Memelgebiet wird cine weit-
reichende Autonomie zuerkannt. .

Der Briinner Vertrag vom 7. Juni 1920 zwischen Osterreich und der
Tschechoslowakei prizisierte insbesondere die Osterreich auferlegten
Minderheitenschutzverpflichtungen zugunsten der tschechischen und
slowakischen Volksgruppe im schulischen Bereich in Wien, wobei ver-
sucht wurde, iiber das Reziprozititsprinzip einen Konnex zwischen
dem Minderheitenschutz in der Tschechoslowakei und jenem in Oster-

So war darin die Regelung zu finden, dass in den Minderheitengebieten in den
fiir die Minderheit vorgesehenen Schul-, Kultr-, Sozial- und Religionseinrich-
tungen auch Lehrer aus dem jeweils anderen Vertragsgebiet titig sein durfren.
Weiters war die éffentliche Minderheitenschule nicht nur auf den Bereich der
Grundschule beschrinke. Vielmehr waren auch mittlere und héhere Minderhei-
tenschulen als 6ffentliche Schulen einzurichten, soweit dies von einer bestimmeen
Anzahl von Erziehungsberechtigten gefordert wurde. Vgl die Artikel 116ff des
Oberschlesienabkommens sowie Erler 1961, 533,

Diese bestanden in erster Linie darin, dass auch die Minderheitenangehérigen thre
Beschwerden direkt an den Vélkerbundrat bzw an ein nationales Minderheiten-
amt richten konnten. Vgl die Art 147ff des Oberschlesienabkommens.

Fiir Danzig wurde vélkerrechtlich eine Sonderregelung geschaffen, da diese Stadt
einerseits weit iberwiegend von Deutschen bewohnt war (von 366.730 Einwoh-
nern gehorten 12.027 der polnischen Volksgruppe an, 1.629 waren zweisprachig),
diese Hafenstadr wirtschaftlich aber von eminenter Bedeutung fiir die Volkswirt-
schaft des neu geschaffenen polnischen Staates war. Vgl Macartney 1934, 516f.
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reich herzustellen und diesen damit gleichzeitig auch wechselseitig zu

starken. ; :
— Die gricchisch-bulgarische Auswandcrungskonventloﬂ. Dieses Ab-

kommen vom 27. November 1919 sah einen freiwilligen Bevélke-
rungsaustausch zwischen den beiden Vertragﬁpagﬁlm}:m-lgsl sollte den
Ausreisewilligen gestattet werden, bewegllc.:hes _ \l;lt ohne Er wlbung ir-
gendeiner Gebiihr auszufihren, unl.?ewcgllc}'l(:b ermogen sollte nach
Bestimmungen, die von ciner Gemischten Kommission festzusctzen
waren, abgelost werden. s don Bevsll
— Das griechisch-tiirkische Abkommen iiber den Bevo kerungstausch
vom 30. Januar 1923 sah da};cgqn einen :':Iwa_ngs}slwmsel:l Bcvol_kc-
rungstransfer der jeweiligen gricchisch bzw tiirkischen Minderheiten
vor. Dieses Abkommen ist aufgrund seiner inhumanen Natur und
aufgrund seiner dramatischen humanitaren Konsequenzen in die Ge-

schichte eingegangen.

2.2.5. Eine Gesamtbewertung

Die vorstehende Ubersicht sollte zeigen, dass Minderheitenschutzrege-
lungen nach dem Ersten Weltkrieg ein _zentrales Instrument darstellten,
um Stabilitit in Europa zu schaffen.® Ein beachtlicher Teil dieser Rege-
lungen sollte eine besondere Bestirkung d].lrch dmj sog ,,Volkc_rbu,mdga-
rantie” erfahren, deren Essenz nachfolgend im Detail erlautert wird. Auch
die tibrigen Regelungen, von welchen hier nur eine Auswahl wiedergege-
ben werden konnte, wurden aber sweifelsohne von der Einrichtung dieser

neuen internationalen Organisation beeinflusst.

Trotz der Vielzahl an Regelungen waren diese aber stets selektiv, Bis
zum Jahr 1924 war die Vélkerbundgarantie in Bezug aut Verpflichtungen
fiir 13 Staaten sowie fiir das Abkommen iiber Oberschlesien in Kraft.?!
Die Volkerbundgarantie wurde allein auf einen weiteren Staat, nimlich auf
den Irak im Jahr 1932, ausgedehnt. Die Nauona}somah_stcn in Deutschland
schienen sich anfanglich nach der Machtergreifung dieses Instrumentari-
ams bedienen zu wollen. Im Oktober 1933 trat aber Deutschland aus dem
Volkerbund aus, wodurch auch die Volkerbundgarantie hinfillig wurde.
Am 13, September 1934 erklirte der polnische Auenminister General Jo-
seph Beck vor der Bundesversammlung des Vélkerbundes, dass Polen ab
sofort seine Zusammenarbeit im minderheitenschutz-rechtlichen Bereich
mit dem Volkerbund einstellen werde.? Zum damaligen Zeitpunkt war

b US-Prisident Wilson hatte im Rahmen der Plenawersmnm]ung der Friedenskon-
ferenz am 31. Mai 1919 Folgendes festgehalten: ,Nothing [...] is more likely to
disturb the peace of the world than the trearment which might in certain circum-
stances be meted out to minorities [...]”. Zitiert nach Capotorti 1979, 17, Rn 92.

- Veatch 1983, 369.

2 Unmitelbare Veranlassung fiir diesen Schrit war einmal die Uberzeugung, diese
Verpflichtungen seien unvereinbar mit dem Status Polens als ,,Grofimacht®, zum
anderen der bevorstehende Beitritt der UdSSR zum Volkerbund und die damit
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das Vertrauen in das Minderheitenschutzsystem des Volkerbundes aber
bereits dramatisch geschwunden.” Auf die Griinde wird im Derail weiter
unten einzugehen sein.

Selbst wenn man die Position akzepticren sollte, dass die Zeit noch
nicht reif war tiir ein allgemeines Minderheitenschutzsystem und mogli-
cherweise auch nicht der Bedarf an einem solchen gegeben war, so hitte
dennoch der selektive Ansatz nach einheitlichen Kriterien Anwendung
finden sollen, was jedoch nicht der Fall war. Auf kontinuierliche Kritik
von Seiten Polens stief} zB der Umstand, dass fiir Deutschland — mit Aus-
nahme von Oberschlesien — keinerlei Minderheitenschutzverpflichtungen
galten.? Die Auferlegung solcher Verpflichtungen hitte fiir Deutschland —
angesichts einer vergleichsweise geringen Grofle der polnischen Minder-
heit - keine allzu grofle Biirde bedeutet, iiber den Reziprozititsgrundsatz
die minderheitenrechtlichen Auflagen fiir Polen aber politisch ertraglicher
gemacht.”

Auf vélliges Unverstindnis stie schlieflich weltweit die Tatsache,
dass Italien keinerlei Minderheitenschutzverpflichtungen gegentber der
deutsch- und slowenischsprachigen Bevélkerung iibernehmen musste, die
durch die territorialen Erweiterungen nach dem Ersten Weltkrieg zu Itali-
en gekommen war. Wenn — wie verschiedentlich behauptet — jenen Staaten
Minderheitenschutzverpflichtungen auferlegt werden sollten, die entwe-
der neu gegriindet worden waren oder die eine erhebliche territoriale Er-
weiterung erfahren haben, so hitte — nach dem zweitgenannten Kriteri-
um — Italien ebenfalls entsprechende Regelungen treffen miissen. Italien
weigerte sich aber im Rahmen der Friedensverhandlungen hartnickig, mit
den Neustaaten gleichgestellt zu werden und bezeichnete Einschrankun-
gen dieser Art als unvereinbar mit seiner Souverinitit.?® Dies stellte aber
einen Affront fiir all jene Staaten dar, die Minderheitenschutzverpflich-
tungen iibernommen hatten.? Seit der Machtiibernahme der Faschisten
in Italien im Jahr 1922 wurde schlieflich cine gezielte, extrem minder-
heitenfeindliche Entnationalisicrungspolitik betrieben, die einen Affront

verbundene Angst, dieser Staat kénnte Minderheitenfragen als Vorwand fiir eine
Einmischung in innerstaatliche Angelegenheiten Polens verwenden. Vgl Giiter-
mann 1979, 139. Kein weiterer Staat hat in der Folge die Minderheitenschutzyer-
pflichtungen gekiindigt.

3 Ibid, 381,

* Zu erwihnen ist noch, dass auch die tschechoslowakische Regierung auf der Frie-
denskonferenz — erfolglos — versucht hat, fiir die Sorben in Deutschland eine Min-
derheitenschutzzusage zu erhalten.

% Sieht man diese Thematik aber im breiteren Kontext des Friedensvertrages von

Versailles, so diirften die ohnehin bereits harten Bedingungen dieses Vertrages da-

fiir ausschlaggebend gewesen sein, dass auf die Auferlegung weiterer Belastungen

verzichtet worden ist.

Vgl Macartney 1934, 252, Zur Problematik des {ibersteigerten Souveranitatsden-

kens in zahlreichen europiischen Staaten im 19. und beginnenden 20. Jahrhundert

vgl Mandelstam 1923, 383ff,

= Vgl Macartney 1934, 252,

n
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3. Die Vilkerbundgarantie
3.1. Das Zustandekommen des Minderbeitenschutzvertrages
- mit Polen

Michten mit Polen geschlosse-

i und assoziierten | ‘ :
e Vorbildfunktion gegentiber allen

ne Minderheitenschutzvertrag tibte eine

' 4 [[':"[ eIl aus. . 2
Minderheitenschutzvertragen ¢ ges war ciner Reile van Bas

Wihrend der Aushandlung dieses Vertra e B
denken von polnischer Seite Rechnung getragen worden, was im Ergebnis

zu einer erheblichen Einschrinkung der gewahrten Rechte fuhcli-:e_-’ Trotz

dieser Konzessionen herrschren in Polen noch erhebliche Bedenken ge-

geniiber einer Unterzeichnung dieses Abkommens VOr. gm"‘ B‘::ldc‘“kc_”
hat der franzésische Ministerprasident Clemenceau im Namen der alli-
ierten und assoziierten in einem beriihmren Schreiben an (1{5n polnischen

Ministerprisidenten Paderewski zu zerstreuen \iersucht. Aus du-_:gcm

Schreiben werden auch wesentliche gjharaktchUgc des Minderheiren-

schutzsystems des Volkerbundes deutlich.”" _ L ;

— In erster Linie versuchte Clemenceau die Ansicht zu widerlegen, Po-
len sollten historisch einmalige und damit bcsonders diskriminierende
Belastungen auferlegt werden. Er zcigte vielmehr auf, dass sich diese
Pranie B o breiten historischen Bogen fiigt, wobei schon im Rah-
men des Berliner Kongresses die Anerkennung dcr_Neustantcn von
verschiedenen Auflagen, ua im Bereich des Minderheitenschutzes, ab-
hingig gemacht WOI‘S{:H waren. _ .

—  Gleichzeitig wurde von Polen auch ein gewisses Entgegenkommen fir
den Finsats der alliierten und assoziierten Machte erwartet, dem Po-
len ja seine Unabhingigkeit verdanke.?? Da die U“nabhal:tgigkvmt Polens
auch in Zukunft von dieser Unterstiitzung abhinge, rate dieser Staat
gut daran, seinen Beitrag zur Aufrechterhaltung der Sicherheit (c;un;h
die Einfithrung geeigneter Mindcrheitcn_sclm_tzr(_:gclung(:n) zu leisten.
Vergleichbare Verpflichtungen wiirden im Ubrigen ciner Rethe von
weiteren Staaten auferlegt.

¥ Vgl Azcarate 1945, 25.

2 Dies galt insbesondere fiir die Rechte der jiidischen Volksgruppe und hinsichtlich
des territorialen Anwendungsbereichs der Schutzbesummungen, Polen verlangte
erfolgreich, dass die deutsche Volksgruppe nur in den von Deutschland abgetrete-
nen Gebieten besonderen Schutz erfahren sollte.

% Vgl dazu Bruns 1928, 5ff; Macartney 1934, 237ff; Robinson ua 1943, 211f.

% Abgedrucke bei Kraus 1927, 43ff.

% [.] il me faut égalment rappeler i voter attention le fait que c’est aux effores et
aux sacrifices des puissances au nom desquelles je m addresse i vous, que la nation
polonaise doit d“avoir recouvré son indépendance.”
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— Zwar weiche dieser Minderheitenschutzvertrag in seiner Form von
friheren Regelungen dieser Art ab, doch hinge dies mit dem durch die
Schaffung des Vélkerbundes vollig geinderten internationalen Rahmen
zusammen. Die in der Vergangenheit auferlegten Minderheitenschutz-
verpflichtungen seien deshalb unwirksam geblieben, da die Kontrolle
ihrer Einhaltung einzelnen Grolmichten iberantwortet worden war,
die wiederum daraus ein Recht auf Einmischung zur Verfolgung po-
litischer Zielsetzungen ableiteten. Mit der Uberantwortung der Kon-
trollaufgabe an den Vélkerbund sei nunmehr hingegen die Moglichkeit
einer Bevormundung entfallen. Im Ubrigen sei mit der Einrichtung des
Standigen Internationalen Gerichtshofs die Moglichkeit einer unpar-
teiischen Auslegung der Verpflichtungen geschatfen worden.

— Was den materiellen Gehalt der Schutzverpflichtungen anbelange, so
weiche auch dieser von fritheren Regelung ab, doch variierten die An-
erkennungsbedingungen fiir Neustaaten stets nach den individuellen
Gegebenheiten.

— Ausdriicklich betont Clemenceau, dass den polnischen Bedenken in
Bezug auf die erste Fassung des Vertrages weitgehend Rechnung ge-
tragen worden sei. Die Schutzmafinahmen zugunsten der jiidischen
Volksgruppe stellten ein Minimum dar, das angesichts der Feindselig-
keiten gegentiber diesem Bevélkerungsteil unbedingt erforderlich sei.
Dieser Volksgruppe werde keine Rechspersonlichkeit innerhalb des
polnischen Staates zuerkannt und diesem sei es nicht untersagt, die
Verwendung der polnischen Sprache in allen Schulen vorzuschreiben.

Insgesamt bringt dieses Schreiben eine sehr weitreichende Riicksichtnah-

me auf die Souverinitit Polens zum Ausdruck, eine Riicksichtnahme, von

welcher die Minderheitenpolitik des Vélkerbundes in der Folge generell

gepragr war.

3.2. Die Minderheitenschutzbestimmungen im Einzelnen™

In Art 1 verpflichtet sich Polen, den Bestimmungen der Art 2 bis 8 Grund-
rechtscharakter zuzuerkennen.

Laut Art 2 Abs 2 verpflichtet sich die polnische Regierung,

allen Einwohnern ohne Unterschied der Geburt, der Staatsangehorigkeit, der Sprache,
des Volkstums und der Religion, den umfassendsten Schutz ihres Lebens und ihrer Frei-
heit

zu gewihren. GemiaR Abs 2 ist allen Einwohnern Polens Bekenntnisfrei-

heit garantiert.
Es handelr sich hierbei also um eine allgemeine Grundrechtsbestim-
mung, die iiber den Minderheitenschutz weit hinausreicht. Der Schutz des

- Franzosischer und englischer Text des Vertrages sowie deutsche chrsctzung hei
Kraus 1927, 50ff. Deutscher Text auch bei Erler 1931, 132ff.
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Lebens, der Freiheit und der Bekenntnisfretheit werden allgemein garan-
tiert.

Detailliert geregelt wird in den Artikeln 3 bis 6 der Erwerb der pol-
nischen Staatsbiirgerschaft. Dic polnische Staatsangehorigkeit erwerben
ohne jede weitere Formlichkeit die deutschen, osterreichischen, ungari-
schen und russischen Staatsangehorigen, die zur Zeit des Inkrafttretens
des Vertrages in den an Polen fallenden Gebicten wohnen oder in die-
sen Gebieten von dort wohnenden Eltern geboren wurden, auch wenn
sie selbst nicht mehr dort ihren Wohnsitz haben.* Innerhalb von zwei
Jahren kann aber auch eine Verzichtserklirung hinsichtlich der polnischen
Staatsbiirgerschaft abgegeben werden. Wer tiber keine andere Staatsan-
gehorigkeit verfiigt, wird ohne weiteres durch die Geburt auf polnischem
Gebiet Staatsbiirger dieses Landes.”

Laut Art 7 sind alle polnischen Staatsbiirger vor dem Gesetz gleich und
genieflen ohne Unterschied des Volkstums, der Sprache oder der Religi-
on die gleichen biirgerlichen und politischen Rechre.” Derselbe Gleich-
heitsgrundsatz gilt hinsichtlich der Zulassung zu 6ffentlichen Amtern und
Funktionen sowie bei der Ausiibung der verschiedenen Berufe und Gewer-
be. Der Gebrauch einer beliebigen Sprache darf weder in den persénlichen
oder wirtschaftlichen Beziechungen noch auf dem Gebiet der Religion, der
Presse oder bei Veroffentlichungen jeglicher Art noch in éffentlichen Ver-
sammlungen eingeschrinkt werden. Vor Gericht werden fremdsprachigen
polnischen Staatsangehérigen fiir den schriftlichen oder miundlichen Ge-
brauch der Sprache angemessene Erleichterungen gewihrt.

Auf den Minderheitenschutz im engeren Sinne gehen die Artikel 8ff
ein. In Art 8 wird der Gleichbehandlungsgrundsatz fir Minderheiten-
angehorige polnischer Staatsbiirgerschaft betont. Insbesondere wird ihr
Recht hervorgehoben, auf ihre Kosten Wohlfahrts-, religidse und soziale
Einrichtungen sowie Schulen und andere Erzichungsanstalten zu errich-
ten, zu leiten und zu beaufsichtigen und in diesen ihre Sprache frei zu
gebrauchen und ihre Religion frei auszuiiben.

In Art 9% wird den Minderheitenangehorigen in den Stadten und Bezir-
ken, in welchen sie in betrichtlichem Verhilinis wohnen, in der Grund-
schule das Recht auf Unterricht in der Minderheitensprache zuerkannt.”
Die polnische Sprache kann gleichzeitig zum Pflichtfach gemacht werden.

In den Stadten und Bezirken, in welchen Minderheitenangehdrige in
betrichtlichem Verhiltnis wohnen, wird diesen auch ein Anspruch auf

Art 4 des Vertrages.

¥ Art 4 Abs 2 des Vertrages.

¥ Art 6 des Vertrages.

Zum Gleichheitssatz in den Minderheitenschutzvertrigen siche Bruns 1928, 20ff,
Diese Bestimmung ist nur auf die Gebiete anwendbar, die am 1. August 1914 zum
deutschen Staatsgebiet gehdrien,

Wie oben gezcigt, war hingegen im Oberschlesienabkommen die Regelung ent-
halten, wonach bei hinreichender Nachfrage auch mittlere und héhere Schulen
auf Kosten der o6ffentlichen Hand einzurichten waren.
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Zuwendung eines gerechten Anteils an dem Genuss und der Verwendung
der Summen zuerkannt, die in staatlichen, kommunalen oder anderen
Haushaltsplanen fiir Zwecke der Erziehung, der Religion oder der Wohl-
fahrt ausgewiesen werden.

Die Artikel 10 und 11 enthalten spezielle Rechte fiir die jidische Min-
derheit, die immerhin 14% der polnischen Bevélkerung ausmachte. Nach
Artikel 10 wird die Verteilung der den jiidischen Schulen zuzuweisenden
Steueranteile von den ortlichen jiidischen Schulausschiissen vorgenom-
men. Art 11 ermdglicht die Sabbatheiligung, ohne dass daraus den Ange-
horigen der jiidischen Minderheit Nachteile im Gerichtswesen (zB bei der
Wahrnehmung von Terminen) erwachsen diirfen. Wahlen diirfen nicht an
Samstagen stattfinden. Die Sabbatregelung beeinflusst aber nicht die Ver-
pflichtung der Angehérigen der jiidischen Minderheit im wehrrechtlichen
Bereich.

Diese insgesamt durchwegs als fortschrittlich zu bezeichnenden Rege-
lungen fanden ihren krénenden Abschluss in der Volkerbundgarantie in
Art 12, Danach werden die minderheitenschutzrechtlichen Bestimmun-
gen dieses Vertrages unter die Garantie des Volkerbundes gestellt. Diese
Garantien kénnen nur mit Zustimmung der Mehrheit des Vélkerbundra-
tes abgeindert werden.

Jedes Mitglied des Volkerbundrates kann die Aufmerksamkeit des Ra-
tes auf jede Verletzung irgendeiner dieser Verpflichtungen lenken. Der Rat
ist befugt, alle Malnahmen zu treffen und alle Weisungen zu geben, die
nach Lage des Falles zweckmifig und wirksam erscheinen. Meinungs-
verschiedenheiten zwischen Polen und einer alliierten oder assoziierten
Hauptmacht oder einem anderen Mirtglied des Volkerbundrates iiber
rechtliche und tatsichliche Fragen, die diese Artikel betreffen, sind als
Streit mit internationalem Charakter gemifl Art 14 der Vlkerbundsat-
zung anzuschen. Jeder Streit dieser Art kann auf Verlangen des anderen
Teils vor den Stindigen Internationalen Gerichtshof gebracht werden. Die
Entscheidungen dieses Gerichtshofs sind endgiiltig und haben dieselbe
Kraft und Wirkung wie eine aufgrund des Artikels 13 der Volkerbundsat-
zung gefallte Entscheidung.

Die einzelnen in diesem Vertrag sowie in den iibrigen Vertrigen und
Erklarungen auferlegten Schutzverpflichtungen kénnen grob unterglic-
dert werden in Diskriminierungsverbote und positive Leistungsrechte.®®
Zur ersten Gruppe zihlen die verschiedenen Fretheitsrechte (Leben, Frei-
heit, Religionsausiibung, Sprachgebrauch und Meinungsauflerung), die
politischen Rechte sowie die sonstigen biirgerlichen Rechte (Wahlrechte,
Zulassung zu 6ffentlichen Amtern, Ausiibung von Berufen und Gewer-
ben).”" Zu den Leistungsrechten zihlt hingegen der Anspruch auf einen
staatlich finanzierten Grundschulunterricht in der Minderheitensprache
sowie die Zuweisung eines ,gerechten Anteils an den 6ffentlichen Aus-

Vgl dazu Erler 1961, 532,
o Ibid.
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gaben fiir Erziehung, Religion und Wohlfahrt.*? Nicht cindeutig zuorden-
bar im Rahmen dieser Katcgorisicrung ist das _Rccht, auf eigene Kosten
soziale, religivse und kultur_c]lc Emrwht}mgcn, msbcsondc_rc S_chulcn und
Erziehungsanstaltcn, Zu EI‘I'IC]'H'.CH,.ZU leiten und zu 'bc:mfsmhpgcn u z}d in
ihnen die Minderheitensprache frei zu gebrauchen und die Minderheiten-
religion auszuiiben. An und fiir sich erwachsen dem Staat dadurch keine
Zusatzkosten und deshalb konnte hier das Vorliegen cmes_D1s_%u-1'n?_m:c-
rungsverbots angenommen werden. Andererseits werden hier i--rcn-aninmc
geschaffen, die der Mechrheitsbevolkerung nicht automatisch zustehen,
weshalb hier von Rechten sul generis gesprochen wcpd;n kann. ‘ _

Grundsitzlich werden in diesen Instrumenten individuelle Minderhei-
tenrechte geschaffen.” Dariiber lnpaus;;ehf:nd wird aber im Mmdm-hcmg?_
vertrag mit der Tschechoslowakei den 'sudkargathl‘schcn Ruthcnenl ydie
weitestgehende Autonomie, die sich mit der Einheit des tschechos ow{;}—
kischen Staates vertragt® (welche auch die allgcmmnc_ Vcrwaltunl'lg und die
parlam entarische Vertretung betraf)* v;rsprochcn. Diese Verpflichtung ist
allerdings nie umgesetzt worden.* Weitere Autonomacregclun.gen waren
im rumanischen Minderheitenvertrag ent]mh;en (Art 11), wobei den S_%ek—
lern und den Siebenbiirger Sachsen eine ortliche Autonomie in religidsen
und Schulfragen zugesprochen wurde, sowie im griechischen Minderhei-
tenvertrag (Art 12), auf dessen Grundlage dic Walachen im Pindusgebiet
cine drtliche Autonomie in Religions-, Wohlfahrrs- und Schulfragen er-
halten sollten.* .

Es ist offensichtlich, dass bei der Gewidhrung von Autonomierege-
lungen grofite Zuriickhaltung getibt wurde, da das gesamte Minderhei-
tenschutzsystem des Volkerbundes unter dem impliziten Vorbehalt stand,
dass dieses die territoriale Nachkriegsregelung nicht beeinflussen sollte. In
der Zuerkennung von Autonomierechten wurde aber die Gefahr geschen,
dass diese eine Vorstufe zur territorialen Loslésung darstellen kénnte,
Damit ist indirekt erneut die Frage von Ziel und Zweck dieses gesamten

# Thid.

# Vgl Claude 1955, 19. Fiir eine Typisicrung individueller und kollektiver Minder-
heitenrechte vgl die immer noch grundlegende Schrift von Pernthaler 1964,

Vgl Erler 1961, 532. Vgl auch Mair 1928, 116ff; Macartney 1934, 201f; Azcarate
1945, 441,

Die von der tschechoslowakischen Regierung dafiir abgegebene (und offenkun-
dig vom Leiter der Minderheitenabreilung des Vilkerbundes, Pablo de Azcarate
voll mitgetragene) Rechtfertigung, wonach die Einfiihrung einer Autonomie das
Land den traditionell in dicsem Gebiet dominanten magyarischen Grofgrundbe-
sitzern iberantwortet und damit alte Abhingigkeitsverhiliisse perpetuiert hitee,
erscheint durchaus nicht unplausibel. Vgl Azcarate 1945, 44ff. Dies hatte aber kei-
nen Grund fiir eine daverhafte Verweigerung der Autonomie darstellen diirfen.
Insbesondere hitte intensiver an der Schaffung der Voraussetzungen gearbeitet
werden miissen, die die Einrichtung einer wirkungsvollen Autonomie ermégliche
hiten,

# Vgl Erler 1961, 532.

45
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Schutzsystems angesprochen, eine Frage, die bis zum Untergang der Vél-
kerbundordnung nicht vollends geklirt werden konnte.

In einer Sitzung des Volkerbundrates am 9. Dezember 1925 gab der
brasilianische Vertreter folgende Erklarung ab:

Lt seems to me obvious that those who conceived this system of protection did not dream
of creating within certain States a group of inhabitants who would regard themselves as
permanently foreign to the general organization of the country. On the contrary, they
wished the clements of population contained in such a group to enjoy a status of legal
protection which might ensure respect for the inviolability of the person in all ivs aspeets
and which might gradually prepare the way for the conditions necessary for the estab-
lishment of a complete national unity.”

Diese Position wurde vom britischen Auflenminister Sir Austen Cham-

berlain durch eine unmittelbar nachfolgend abgegebene Stellungnahme
bestatigt:

The object of the Minorities Treaties was, as M. de Mello Franco has said, to secure for
the minorities that measure of protection and justice which would gradually prepare
them to be merged in the national community to which they belong.*

Diese Auflerungen, die im Volkerbundrat weite Zustimmung fanden, 16-
sten unter Minderheitenvertretern massive Proteste aus. Im Jahr 1929 re-
lativierte Chamberlain seine fritheren Auflerungen so stark, dass sie prak-
tisch zuriickgenommen wurden:

I used a word which was not quite appropriate ... the word ‘merged” was unhappily
chosen. I did not mean for one moment to suggest that is was intended that the cultural
characteristics of the minority population should be submerged or abolished. 1 did in-
tend to indicate, and 1 hold that it is vital, that the purpose of the treaties was to make
conditions in the minority countries such that the minorities could be and were loyal
members of the nations to which they belonged.

Wie die nachfolgenden Entwicklungen belegten, blieben aber die»grund-
sitzlichen Auffassungsunterschiede tiber die anzustrebende Entwicklung
dieses Schutzsystems weiter bestehen.

3.3. Das Verfabren

Das Verfahren ist in den Friedensvertrigen nur rudimentar geregelt. Die
Details wurden vielmehr schrittweise und durch die Praxis herausgebildet.
Von grundlegender Bedeutung ist in diesem Zusammenhang der vom Rat
am 22. Oktober 1920 angenommene Tittoni-Bericht.* Darin wird her-
vorgehoben, dass das nach dem Ersten Weltkrieg geschaffene Schutzsy-

47

League of Nations Official Journal, Februar 1926, 142,

o Zittert nach Robinson ua 1943, 249,

Benannt nach dem Verfasser, dem italienischen Auflenminister und Ratsmirglied
Tittoni, Text bel Kraus 1927, 106ff,
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stem vom Beschwerderecht an den Volkerbund gekennzeichnet sei, wober
diec Umsetzung dieser Vélkerbundgarantie iiber zwei Organe erfolgt, den
Vélkerbundrat und den Stindigen Internationalen Gerichtshof. Der Tit-
toni-Bericht definiert auch den Begriff der Volkerbundgarantie. Darunter
wird die erhdhte Bestandsgarantie der einschligigen Bestimmungen als
auch der Umstand verstanden, dass die Umsetzung dieser Verpflichtungen
konstant uberwacht wird.

Ein wesentlicher Streitpunkt schon zum Zeitpunkt der Aushand-
lung der Minderheitenschurzbestimmungen stellie die Frage dar, wer
beschwerdebefugt sci. In dem staatszentrierten Volkerbundsystem der
ersten Nachkricgszeit wire die Gewihrung einer Individualbeschwerde-
befugnis als genereller Rechtsbehelt im Minderheitenschutzsystem des
Volkerbundes kaum denkbar gewesen™, doch legte Tittoni die entspre-
chende Bestimmungen in einer durchaus minderheitenfreundlichen Art
und Weise aus.

Die Mitglieder des Volkerbundrates hitten ein Recht und cine Pflicht,
dieses Organ auf tatsachlich bestehende oder drohende Verletzungen der
Schutzverpflichtungen aufmerksam zu machen. In der Substanz wird hier
ein Staatenbeschwerdeverfahren geschaffen. Auch im Rahmen der nach
dem Zweiten Weltkrieg geschaffenen Menschenrechtsinstrumente hat sich
gezeigt, dass solchen Verfahren nur cin sehr geringer Erfolg beschieden ist.
Uberwiegend wird eine solche Beschwerde noch als ,,unfreundlicher Akt*
bzw als Einmischung in innerstaatliche Angelegenheiten angeschen,’ wes-
halb im UN-System kaum davon Gebrauch gemacht wird.”? Insgesamt
sind nur drei Staatenbeschwerden eingebracht worden, und zwar alle drei
von Deutschland in den Jahren 1929 bis 1932,

Von einer ,Pflicht* zur Einbringung ciner Beschwerde zu sprechen,
erscheint schliefilich im rechtlichen Sinne véllig verfehle. Allentfalls war
eine solche in moralischer Hinsicht gegeben.™

R e

50 Allerdings war ein solcher Rechtsbehelf im Oberschlesienabkommen vorgese-
hen.

st Volkerrechtlich ist dies freilich unzutreffend. Im Abschlussdokument der 2. Welt-

menschenrechtskonferenz von Wien wurde ausdriicklich festgehalten, dass die

Forderung und der Schutz der Menschenrechte ein legitimes Anliegen der inter-

nationalen Gemeinschaft sei. Vgl Abs 4 der Wiener Deklaration v 25. Juni 1993,
2 Vgl Nowak 2002, 114f, der darauf hinweist, dass zB im Rahmen der Rassendis-
kriminierungskonvention von der obligatorisch vorgesehenen Staatenbeschwerde
noch kein Staat Gebrauch gemacht hat. Selbst im System der EMRK, wo naturge-
mifd von einer weit grifleren Grundrechtshomogenitit als im UN-Bereich ausge-
gangen werden kann, werden Staatenbeschwerden im Vergleich zu Individualbe-
schwerden nur relativ selten erhoben,
Diese Beschwerden waren im konkreten Fall zwar durchaus wirksam, insgesamt
haben sie aber zu derartigen Animosititen gefiihrt, dass sie im Ergebnis wieder
kontraproduktiv waren. Vgl Macartney 1934, 313.
In dieser moralischen Hinsicht kann von einer frijhen erga-omnes-Verpflichtung
gesprochen werden.

54
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Besonders innovativ war der Tittoni-Bericht in der Festlegung der Po-
sition der Einzelpersonen (bzw der sie vertretenden Organisationen®):

Evidently this right does not in any way exclude the right of the minorities themselves,
or even of States not represented on the Council, to call the atention of the League of
Nations to any infraction or danger of infraction. But this act must retain the nawre of a
petition, or a report pure and simple; it cannot have the legal effect of putting the matter

before the Council and calling upon it to intervene,

Obwohl Einzelpersonen also kein Beschwerderecht im Sinne einer Klage
zukam, konnten diese den Rat iiber Verletzungen von Minderheitenrech-
ten (bzw drohende Verletzungen solcher Rechte) informieren, der dann
auf der Grundlage eines geregelten Verfahrens die weitere Vorgangswei-
se festlegre.’® Die diesbeziiglichen vom Vélkerbundrat festgelegten und
immer wieder adaptierten Verfahrensgrundsatze haben sich als durchaus
wirksam, wenngleich auch als sehr souveranitatsschonend erwiesen. Die
geringe Transparenz des Verfahrens und die fehlende Parteistellung der

Petenten haben dazu gefiihrt, dass die gesamte Verfahrensregelung den

Eindruck erweckt hat, der Volkerbund sei nur begrenzt fahig und willens,

bei Verletzungen von Minderheitenrechten fiir Abhilfe zu sorgen.

Die Beschwerden waren beim Generalsekretar des Volkerbundes ein-
zubringen, der folgende Zulissigkeitsvoraussetzungen tiberprifre:

- Die Beschwerde musste die Verletzung eines garantierten Minderhei-
tenrechts zum Gegenstand haben;

— sie durfte nicht auf die territoriale Loslosung des Minderheitengebietes
ausgerichtet sein;

— sie durfte nicht anonym erfolgen;

~ sie durfte sich nicht einer verletzenden Sprache bedienen;

— sie durfte keine Informationen beinhalten bzw sich nicht auf Fakten
bezichen, die bereits kiirzlich im Rahmen eines ordentlichen Verfah-
rens vorgebracht worden sind. ‘

Die vorherige Erschopfung des innerstaatlichen Rechtsweges war nicht

erforderlich.”

Die Kontrolle durch den Generalsekretir (bzw konkret durch den

Leiter der Minderheitenabteilung) war rein formeller Natur. Urspring-

¥ Der Volkerbundrat konnte Informationen von jedweder Quelle nachgehen. So

kamen Einzelpersonen oder Gruppen von Personen, Vereine, Kérperschaften,
Organisationen und internationale Vereine in Frage. Vgl v Balogh 1928, 238.

Fiir diese Beschwerden wurden auch die Ausdriicke Petition, Gesuch, Ansuchen,
Denkschrift (,mémoire*) und Klage (,plainte®) verwender. Vgl v Balogh 1928,
237. Hier soll aber generell der Ausdruck Beschwerde benutzt werden. Vom Be-
schwerderecht der Ratsmitglieder ist also jenes aller iibrigen potentiellen Akteure
zu unterscheiden, Nur im erstgenannten Fall handelt es sich um ein in den Ver-
tragen begriindetes Recht; in allen anderen Fillen hatte die sich tber die Vertrag-
spraxis herausgebildete Anzeigebefugnis keine rechtliche Grundlage. Siche Stone
1932, 38.

7 Vglv Balogh 1928, 240.
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lich wurde dem Beschwerdefiihrer allein eine Empfangsbestatigung tiber-
mittelt. Wurde cine Beschwerde als unzulassig erklart, so wurde der Be-
schwerdefiihrer in den ersten Jahren dariiber nicht informiert. Dies an-
derte sich erst im Jahr 1929.% Auf informellem Wege war es freilich dem
Beschwerdefiihrer auch zuvor schon hiufig moglich, die Tatsache der Ab-
lehnung und ihre Griinde in Erfahrung zu bringen.

Ist eine Beschwerde als zulissig erklirt worden, so ist sie urspriinglich
an alle Ratsmitglieder weitergeleitet worden, was im Ergebnis zu einer
erheblichen Publizitit des Fallfes gefiihrt hat. Problematisch daran war al-
lein der Umstand, dass die behaupteten Rechtsverletzungen noch keiner
niiheren Uberpriifung unterzogen worden waren. Schon im Jahr 1921 hat
der Vélkerbundrat deshalb beschlossen, die betreffenden Verfahrensbe-
stimmungen abzuindern. Eine als zulassig qualifizierte Beschwerde sollte
zuerst an den betreffenden Staat weitergeleitet werden. Dieser sollte in-
nerhalb von drei Wochen erkliren, ob er dazu irgendwelche Erklirungen
abgeben wollte. Bejahendenfalls hatte er zwei Monate Zeit dazu, wobei
diese Frist auch weiter erstreckbar war. Anderenfalls wurde die Beschwer-
de an alle Mitglieder des Volkerbundrates weitergeleitet. Nur in sauflerge-
wohnlichen und duflerst dringenden Fallen® konnte der Generalsckretir
die Beschwerde an den betroffenen Staat und gleichzeitig an alle anderen
Mitglieder des Volkerbundrates senden.

Der Wortlaut der in den Minderheitenschutzvertrigen enthaltenen Ver-
fahrensbestimmungen, wonach fiir eine férmliche Befassung des Vélker-
bundrates das Titigwerden eines Ratsmitgliedes erforderlich ist, hitte an
und fiir sich eine erhebliche Hiirde fiir das Wirksamwerden des Schutzsy-
stems dargestellt. Wie bereits gezeigt, war die Neigung der Staaten, durch
Beanstanfungen iiber die Minderheitensituation® die freundschaftlichen
Beziehungen mit anderen Staaten zu gefihrden, gering ausgepragt. Die-
se Problematik wurde durch eine geschickte Sonderregelung umgangen:
Durch Ratsbeschluss vom 25. Oktober 1920 wurde ein sog ,,Dreieraus-
schuss“ eingefiihrt, der aus dem Ratsprisidenten sowic aus zwel weiteren
Ratsmitgliedern bestand, wobei hinsichtlich aller Mitglieder sicherzustel-
len war, dass sie im betreffenden Streitfall nicht befangen waren.® Dieser
Ausschuss sollte den Sachverhalt priifen und dabei mit der Minderheiten-

s Konkret geschah dies durch die sog Adacti-Resolution vom Juni 1929.

% Auch heute noch zeigr sich diese Problematik generell im menschenrechtlichen
Bereich,

@ Mit der Resolution des Vélkerbundrates vom 10. Juni 1925 wurden die Befan-
genheitsgriinde extensiv ausformuliert (siche Kraus 1927, 216f). So sollte die
Zugehorigkeit zum belangten Staat, zu einem Nachbarstaat oder zum Staat, in
dem die Mehrheit derselben Volksgruppe angehirt wie die beschwerdefihrenden
Minderheitenangehdrigen, einen Ausschlussgrund darstellen. Vielfach wurde die
Uberzeugung geduflert, dass diese Ausschlussgriinde in Hinblick auf den damals
bevorstehenden Beitritt Deutschlands zum Vélkerbund formuliert worden sind.
Uberwiegend wurde Kritik an diesen restrikeiven Bedingungen geduflerr. Riick-
blickend betrachtet sind sie aber wohl in erster Linie Ausdruck eines ungleichen
Krifteverhiltnisses, wobei die Minderheiten eindeutig das Nachsehen hatten.
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abteilung des Vélkerbundes zusammenarbeiten. Dieser Ausschuss hatte
faktisch — wenngleich auch nicht rechtlich-otfiziell — sehr weitreichende
Befugnisse und war durchgehend bemiiht, eher auf vertraulichem Wege
eine gltliche Einigung zu erzielen als im Lichte der Offentlichkeit den
Streitfall vor dem Rat auszutragen.”!

Sollte schliefilich keine auch nur cinigermaflen befriedigende Einigung
erzielt werden, so konnte der Minderheitenausschuss den Volkerbunds-
rat mit dieser Angelegenheit befassen. Dies geschah eher selten: Von 325
Beschwerden, die vom Minderheitenausschuss untersucht worden wa-
ren, sind nur 14 vor den Rat gebracht worden.”? Die Befassung des Rates
war mit Vor- und Nachteilen verbunden. Der Vorteil bestand sicherlich
im indirekten Druck, der iiber die Publizitit des Verfahrens auf den ver-
tragsverletzenden Staat ausgeiibt werden konnte. Damit war aber auch ein
potentieller Nachteil verbunden: Es bestand die Gefahr, dass sich die Po-
sitionen verhirteten und dass der betreffende Staat sowohl von internen
minderheitenfeindlichen Kriften als auch von anderen, dem Minderhei-
tenschutz kritisch gegeniiberstehenden Staaten im Rat in seiner rigiden
Haltung bekriftigt wiirde. Diese vorab in ihrem Zusammenspiel schwer
zu kalkulierenden Elemente bewirkten, dass beide Verhandlungspartner
unter einem gewissen Druck standen, im Vorverfahren eine giitliche Eini-
gung zu erzielen.

Es ist anzunehmen, dass iiber die Schaffung des Minderheitenaus-
schusses die Volkerbundgarantie iiberhaupt erst aktiviert werden konnte.
Wenn der Vélkerbundrat von einem Kollektiv befasst wurde (bzw befasst
werden konnte), welchem ohne weiteres Unvoreingenommenheit und
Objektivitit zu unterstellen war, so riickten die von diesem vertretenen
Staaten in den Hintergrund. Gegeniiber den Heimatstaaten der Mitglieder
dicses Ausschusses konnten fiir das Wirken dieser Personen schwerlich
Retorsionen gesetzt werden. Aus diesem Grunde war diese pragmatische
Fortentwicklung des Minderheitenrechts im Vélkerbund auch massiver
Kritik von Seiten der mit Minderheitenschutzverpflichtungen belasteten
Staaten (zB von Polen) ausgesetzt.”” _

Uberwiegend wurden Streitfille also nicht auf politischem Wege im
Vélkerbundrat oder im judiziellen Wege vor dem Stindigen Internatio-
nalen Gerichtshof beigelegt, sondern vom Minderheitenausschuss (bzw
von den Minderheitenausschiissen, da fiir jede als zulassig erklarte Be-
schwerde ein eigener Ausschuss eingesetzt wurde). Die Ausschiisse wur-
den — wie erwihnt — von der Unterabteilung fiir Minderheitenfragen (hier
kurz ,Minderheitenabteilung®) des Stindigen Sekretariats beraten. Wah-
rend die Mitglieder der Minderheitenausschiisse von den zu behandelnden

" Dies wurde auch im Adatci-Bericht festgehalten. Vgl Journ Offic, Suppl Spéc 73,
79,

2 Vgl Veatch 1983, 373.

" Vgl Azcdrate 1945, 112, Am 9. Juni 1928 entschied der Rat, dass dieser nur mch‘r
unter auflergewhnlichen Umstinden, wenn eine Friedensgefihrdung vorlag, mit
Minderheitenangelegenheiten befasst werden sollte. Vgl Claude 1955, 23.
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Minderheitenfragen wie auch vom Minderheitenrecht oft wenig Ahnung
hatten, konnten dic Mitarbeiter der Minderheitenabteilung enormes Fach-
wissen anhaufen und damit oft bestimmenden Einfluss auf die Beurteilung
des Sachverhalts durch den Minderheitenausschuss ausiiben. Die Minder-
heitenabteilung hat personalmifig allerdings nur eine bescheidene Grofie
erreicht und war auch finanziell cher karg dotiert.* Der von der Minder-
heitenabteilung erarbeitete Bericht iiber die rechtliche und fakrische Aus-
pragung der zu priifenden Minderheitenproblematik stellte cine wesentli-
che Entscheidungsgrundlage fiir die Arbeit des Minderheitenausschusses
dar. In diesem Bericht wurden in erster Linic dic Beschwerde als auch die
Stellungnahme der Staaten berticksichtigt. Daneben baute die Minderhei-
tenabreilung cine umfassende Dokumentation zu minderheitenrechtlichen
Themen auf, abonnierte zahlreiche Zeitungen von minderheitenrechtli-
chem Belang und fiihrte auch eigene Recherchen bis hin zu Vor-Ort-Vi-
sitationen durch. SchlieRlich fithrten die Mitarbeiter der Minderheitenab-
teilung zahlreiche informelle Gesprache sowohl mit Vertretern der Staa-
ten als auch mit Minderheitenangehérigen. Die Verhandlungen mit den
beteiligten Regierungen wurden vom Minderheitenausschuss in die Wege
geleitet und in der Folge dann von der Minderheitenabteilung fortgefiihrr.
Insgesamt hatten die betreffenden Regierungen aber wohl durchgehend
mehr Verhandlungsmacht. Die folgende Feststellung des zeirweiligen Lei-
ters der Minderheitenabteilung, Pablo de Azcdrate, gibt auf jeden Fall cin
erniichterndes Bild von der Verhandlungssituation:

Broadly speaking, the essential object of these negotiations in each case was to insure a
minimum of concessions or reforms which would enable the committee to consider the

question as satisfactorily resolved.”

Die vielfachen Mingel des Verfahrens, die von Minderheitenvertretern
und auch von verschiedenen Staaten (insbesondere Deutschland, Ungarn,
Osterreich und Bulgarien) immer wieder gertigt worden sind, fithrten zu
zahlreichen, zT radikalen Verbesserungsvorschligen (zB wurde die Ein-
richtung einer stindigen Minderheitenkommission vorgeschlagen). Im
Rahmen der sog Madrid-Resolution vom 13. Juni 1929 wurde schliefilich
cine Kompromissformel zur Reform des Verfahrens gefunden. Das zen-
trale Anliegen war die Schaffung von mehr Transparenz. In erster Linie
hatte der Generalsekretir fortan den Beschwerdefiihrer tiber die Griinde
zu informieren, weshalb seine Beschwerde als unzulassig erklart worden
ist und auch die Bedingungen anzufiihren, unter welchen sie fiir zulissig
erklirt werden kénnte. Weiters wurde nun die Méglichkeit eingefiihrr, in
Ausnahmefillen statt eines Dreierausschusses ein Flnferausschuss einzu-

Ibid, 184ff. Der Personalstand (cinschliefllich der Birokrifte) erreichte nie mehr
als 13 (in den Jahren 1927 und 1929). Im Jahr 1929 erreichte auch das Budger (fir
die gesamte Abteilung, einschlieflich des , Department des Commissions admini-
stratives®) seinen Héchststand (332,559 Schweizer Franken). Vgl die Ubersichten
bei Giitermann 1979, 348,

# Vgl Aczcirate 1945, 125.
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setzen, womit eine grofiere Anzahl von Staaten aus dem Kreis der Mitglie-
der des Volkerbundrates mit der betreffenden Frage befasst werden konn-
te. Die Abhaltung von Treffen der Minderheitenausschiisse auch aufier-
halb der Ratstagungen wurde als wiinschenswert bezeichnet. Auch ohne
spezifischen Antrag sollten nun alle Ratsmitglieder iiber die Ergebnisse
der Beschwerdevertahrens informiert werden. Damit sollten die Ratsmit-
glieder in die Lage versetzt werden, den Rat insgesamt mit der Materie zu
befassen.® Zu diesem Zweck musste der Generalsekretir alle Unterlagen
fiir die Ratsmitglieder zur Verfiigung halten.”

Was die von verschiedenen Seiten verlangte Verdffentlichung der von
den Minderheitenausschiissen erzielten Untersuchungsergebnisse anbe-
langte, wurde folgender Kompromiss vereinbart: Nach Abschluss der
Untersuchung sollten die Ergebnisse den iibrigen Ratsmitgliedern mirge-
teilt werden. Eine Veroffentlichung im ,,Official Journal® sollte nur dann
erfolgen, wenn der betroffene Staat seine Zustimmung erteilte.®

Insgesamt kann festgehalten werden, dass die 1929 erfolgten Reformen
eine vorsichtige Fortentwicklung des Verfahrens hin zu mehr Transparenz
und damit auch zu mehr Akzeptanz bedeuteten. Der Vélkerbundrat hat
damit sicherlich sinnvolle Schritte zur Festigung des Minderheitenschutz-
system gesetzt, doch waren letztlich die politischen Faktoren, die zum
volligen Zerfall dieser Ordnung fiihrten, stirker. Nach 1929 hat der Vél-
kerbundrat keine weiteren Reformresolutionen mehr erlassen.

Eine nicht unwichtige Rolle im Minderheitenschutzsystem des Vol-
kerbundes hat der Stindige Internationale Gerichtshof eingenommen,
wenngleich die Streitbeilegungskapazitit und der juristische Sachverstand
dieses Organs sicherlich in unzureichendem Mafe genutzt worden sind.

Der Standige Internationale Gerichtshof konnte von Mitgliedern des
Volkerbundrates mit einem Streitfall betreffend die Minderheitenschutz-
vertrage und -deklaration befasst werden. Versuche, Einzelpersonen
oder Minderheitenorganisationen ein Beschwerderecht zuzuerkennen,
fanden keine Mehrheit.®” Insgesamt ist nur ein Urteil des Stindigen
Internationalen Gerichtshofs in Minderheitenangelegenheiten ergangen.
Zwei anhingige Beschwerden wurden von Hitler-Deutschland zuriick-
gezogen. Der Volkerbundrat als Organ konnte den Stindigen Inter-
nationalen Gerichtshof um Gutachten ersuchen,” was auch mehrfach

e Robinson ua 1943, 105.

7 Ibid.

In der Resolution vom 13. Juni 1929 gab der Rat seiner Hoffnung Ausdruck, dass

die betreffenden Staaten bereitwillig ihre Zustimmung erteilen wiirden. Dies ist

tatsichlich zu einem gewissen Mafle auch der Fall gewesen. Zwischen 1929 und

1939 wurden 40% der Berichte der Minderheitenausschiisse verdffentliche. Vgl

Vearch 1983, 378.

o Macartney 1934, 229ff.

" Rechtsgrundlage dafiir war Art 14 der Vélkerbundsatzung sowie Art 12 Abs 2 der
Satzung, wonach der Rat befugt ist, alle Mafinahmen zu treffen und alle Weisun-
gen zu geben, die nach Lage des Falles zweckmiflig und wirksam erscheinen.
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geschehen ist.” Trotz der sehr bescheidenen Anzahl an Gurachten bzw
Urteilen des Stindigen Internationalen Internationalen Gerichtshofs
in Minderheitenfragen, wurden in diesen Dokumenten grundsitzliche
Fragen des internationalen Mindcrhcitc.nrechts‘ gﬁ:klii;rt, dic auc_h heute
noc%l von grofier Relevanz sind. Als Beispiel sci das (_Juta.'r:;htcnquber‘dl{:
Minderheitenschulen in Albanien vom 6. April 1935 erwihnt,” das ins-

besondere aufgrund der darin enthaltenen Ausfithrungen iber die Ver-
heiten nicht nur formelle, sondern materielle Gleich-

i ne. Minder : % . i
Eﬂiltc:i? (;Z,wiihre“ su einem Eckstein der volkerrechtlichen Prinzipien
£ 1
: . derheitenrecht wurdc. _ )
im Minderheiten litischen Prifverfahren des Rates

vhiltnis zwischen dem po n Prii :
d“%asrcgzsd\ifzﬁ}ljﬁ:nlStrcitbcilcgung durch den Stindigen [nternationalen
un

: auf die Prinzipien res judicata oder
i angt, so waren darauf udicata ¢
(?JcrICh‘;ShOf ?cr;ﬁbtclnw%c,n bar,? dh, dass Volkerbundrat und Standiger In-
e Lml : Gerichtshof para”c] befasst werden ko_:.mtf:n bzw dass s_elb:,t
mm}f“?nﬂ %ntschcidung des Rates der Weg zum Stindigen Internationa-
nach einer

o erand.”
T of noch offen stand. ‘ i g8 ;
len gcruahti}:cii o5 sich hierbei nicht um ein politisches, sondern um ein
erade

 hes Organ handelte und dieses sich aus Fachleuten héchster fach-
tFChnle{ es e:%nz und moralischer Integritdt zusammenserztc, waren
liee e von besonderem Gewicht. Es darf damit auch nicht

1 | en . P . i 4 .
seine Mg aaten, die grundsatzllch dem Minderheitenanlie-

jene St ;

wundern, dass jene : S 5 _

s kritisch,gcgenfjbcrsra“dc“i eine Ausweitung der Kompetenz dieses
gen

Gerichts ablehnten.

4. Die empirische Situation

Eine Gesamtbeurteilung des Minderheitenschutzsystems dcsf Yblkerbun-

des kann nicht vorgenommen werden, wenn nicht gleichzeiug auch der

spezifischen Sicuation in den cinzelnen Minderheitenstaaten Rechnung
getragen wird. p— . : )

2 In erster Linie sei auf die Situation in Polen eingegangen, cin Staat, der
in Minderheitenangclegenheiten im Mittelpunkt der Aufmerksamkeit
stand. Wihrend Polen durch die Vertreibungen am Ende des Zweiten
Weltkrieges zu einem national weitgehend homogenen Staat wurde,
sah die Situation nach dem Ersten Weltkrieg noch véllig unterschied-
lich aus. Polen war ethnisch auferst vielfiltug. Die Minderheitenange-
hérigen machten 30%—40% der Gesamtbevolkerung aus, wober 4,9

7 Dass dies viel zu selten geschehen ist, wurde in der Literatur vielfach kritisiere.
Vgl zB Erler 1931, 516; Junghann 1934, 56. Daneben hitte auch die Bundesver-
sammlung die Befugnis gehabr, den Stindigen Internationalen Gerichtshof anzu-
rufen. Dies ist aber nie geschehen.

7 PCIJ A/B 64. Vgl dazu Vierheilig 1997.

» Vgl Robinson ua 1943, 142.

# o Ibid.
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Mio Ukrainer, 3,1 Mio Juden, 2,2 Mio Deutsche, 1,7 Mio Weifirussen,
40.000 GrofSrussen, 25.000 Tschechen und 24.000 Litauer in Polen leb-
ten.”

Wie bereits ausgefiihrt, stellte bereits die Unterzeichnung des
Minderheitenschutzvertrages fiir die Regierung dieses Landes eine
schwere Beeintrichtigung der Souverinitit dieses Landes dar; nur
aufgrund nachhaltigen Drucks der alliierten und assoziierten Michte
konnte eine Vertragsunterzeichnung erreicht werden. Auch nachfol-
gend waren immer wieder Bemiihungen von polnischer Seite festzu-
stellen, diese Verpflichtungen restriktiv zu interpretieren. Die Kiindi-
gung des Vertrages im Jahr 1934 stellte schliefilich den Gipfelpunkt
dieser Entwicklung dar.

Die eigentliche Ursache fiir diese Haltung war wohl weniger
eine grundsitzlich minderheitenfeindliche Position der Regierung
als eher die Tatsache, dass die polnische Nation nach jahrhundelan-
ger Unterdriickung nun in einem entscheidenden Augenblick ihres
nation building-Prozesses durch die auferlegten Minderheitenschutz-
verpflichtungen subjektiv den Eindruck gewinnen musste, in diesem
Prozess behindert zu werden. Sowohl von der deutschen als auch von
der ukrainischen Minderheit wurde eine gréfiere Anzahl an Beschwer-
den an den Volkerbund gerichtet, wobei die erstgenannte Minderheit
in erster Linie in ihren Vermdgensrechten beeintrichtigr wurde,” die
zweitgenannte hingegen zT schwersten personlichen Ubergriffen aus-
gesetzt war. Obwohl Angehorige der jidischen Bevolkerung hiufig
Opfer von Ubergriffen waren, schreckten diese generell — auch in den
anderen Minderheitenstaaten — vor einer Aktivierung internationaler
Verfahren grundsitzlich zuriick.”

In der Tschechoslowakei lebten ca 6,8 Mio Tschechen, iiber 3 Mio
Deutsche, nahezu 2 Mio Slowaken, ca 750.000 Magyaren, 460.000 Ru-
thenen, 180.000 Juden, 76.000 Polen und 10.000 Ruminen.” Unter all
den Minderheitenstaaten, die im Vdlkerbundsystem Verpflichtungen
tbernommen hatten, zihlte die Tschechoslowakei — zumindest tiber
eine lingere Zeit — wohl zu den Staaten, die die minderheitenfreund-
lichste Politik betrieben. Die innerstaatliche Minderheitenschutzge-
setzgebung ging zT iiber den Standard hinaus, der laut internationalen

EE

s

ir

7

Vgl Erler 1931, 261. Die Zahlen divergieren allerdings. Laut Macartney 1934, 515
lebten in Polen 1 Mio Deutsche.

Dabei handelte es sich bel den Enteignungen um formal unterschiedslos wirkende
Mafinahmen, die aber primir die Angehorigen der deutschen Minderheit trafen
(Enteignung des Groffigrundbesitzes).

Laut Robinson ua 1945, 248, sind nur in drei Fillen Beschwerden kollektiver Art
im Interesse jlidischer Gruppierungen vor den Volkerbund gebracht worden. Die
geschichtliche Erfahrung hirre den Juden gezeigt, dass ein Sieg gegen die eigene
Regierung (aufgrund der nachfolgenden Retorsionen) ein Pyrrhus-Sieg sei.

Vgl Erler 1931, 217,
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Verpflichtungen eigentlich vorgeschrieben gewesen wal’t‘-:q‘]‘?{,c‘iccl;::t'&l_
regelung zugunsten der deutschen Minderheit wurde erhe .’_i" S
das Vorhandensein eines kompakten Siedlungsgebictes erleic “cﬁ .
Der in der Folge der Friedensregelung nach dem Ersten Weltkrieg
erheblich erweiterte ruminische Staat wies bei einer CJCSall‘ﬂtbC\’Ol_kc-
rung von ca 16 Millionen Einwohnern eine Vielzahl an Mmdcrggltcn
auf. Erler® erwihnt 1.463.000 Magyaren, 213.000 Deutsche, 500.000
Ukrainer, 351.000 Bulgaren sowie ,in nicht unwesentlicher Zahl
Juden, Grofirussen, Tiirken, Serben, Polen, Tscl1CC119510W3kFi1s Tarta-
ren, Griechen, Sinti und Roma und Armenier. Yon c_iuzscn Minderhei-
ten — insbesondere der ungarischen — gingen zahlreiche Bcsc]_w&jerdcn
aus. Die rumanische Regierung unternahm den vollig unrcahsusghcn
Versuch, einen national einheitlichen Staat zu schaffen und den Staat
durch die Uberwindung der viclfiltigen ethnischen Unterschiede zu
modernisicren. Das brutale Vorgehen der ruminischen Polizel lief}
diesen Staat aus der Perspektive der Minderheit zu einem Polizeistaat
werden.” i :
Osterreich, Bulgarien, Ungarn: Pablo de Azcarate® stellt diese Staaten
als weitgehend ethnisch homogene Staaten ohne Minderheitenproble-
me dar. Dass dies nicht den Tatsachen cntspricht, 1st gcmﬁlnhil’- b_C—
kannt, doch kdnnen diese Auferungen damit erklirt werden, dass !*ncr
die Minderheitenpmblcmatik im Vergleich zu den tibrigen vcrpﬂz_ch_
teten Staaten vergleichsweise gering ausgepragt war. Obwohl diese
Staaten durchwegs bestrebt waren, eine Schutzfunktion gegentiber
cthnisch verwandten Gruppen in den benachbarten Staaten wahrzu-
nehmen und deshalb anzunchmen gewesen ware, dass sie der Minder-
heitenproblematik aufgeschlossen gegeniiberstehen, war ihre Haltung
gegeniiber cigenen Minderheiten keineswegs grofziigig. So stellte 2B
die Numerus-clausus-Gesetzgebung an den ungarischen Universi-
titen, wonach der jiidischen Volksgruppe nur mehr so viele Studien-
plitze zustehen sollten, wie dies ihrer Bevolkerungsgrofie entsprach,
eine schwere Beeintrichtigung der Entwicklungsmoglichkeiten dieser
iiberproportional in intellektuellen Berufen tatigen Bevolkerungs-
gruppe dar.” Bulgarien hat seine Verpflichtung, éffentliche Minderhei-
tenschulen (Grundschulen) einzurichten, nicht umgesetzt. Auch das
Recht auf Gebrauch der Minderheitensprachen vor Behérden wurde
sehr restriktiv interpretiert.” Die dsterreichische Gesetzgebung hat ei-
nen hinreichenden Schutz vor Diskriminierung sicherstellen konnen,

Die vertraglich eigentlich vorgeschriebene Autonomieregelung fiir das racheni-
sche Gebiet ist allerdings — wie oben erwihnt — nicht umgesetzt worden,

Vgl Erler 1931, 241.

Vgl Azcarate 1945, 45,

Ibid, 55f.

Diese Regelung musste von Ungarn allerdings aufgrund der Kritik des Minder-
heitenausschusses sowie des Rates wieder zuriickgenommen werden.

Vgl Robinson 1943, 215,
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doch war sic von cinem férdernden Minderheitenrecht im heutigen
Sinne weit entfernt.®

Wenig Verstindnis fiir Minderheitenanliegen zeigten Griechenland
und die Tirkei. In Griechenland wurden verschiedene Beschwerden
von der albanischen Minderheit sowie von russischen und bulgari-
schen Kldstern am Berg Athos vorgebracht.® Die Tiirkei zeigte kaum
Kooperationsbereitschaft mit dem Volkerbund in Minderheitenfragen,
eine Haltung, die nach der weitgehenden Ausloschung der armeni-
schen Volksgruppe wihrend des Ersten Weltkrieges und dem nachfol-
genden Vernichtungskrieg gegen die griechische Bevélkerungsgruppe
kaum uiberraschen konnte.

— Jugoslawien war ebenfalls in einem schwierigen nation building-Pro-

zess begriffen, der bereits alle Widerspriiche des Vielvolkerkonglome-
rats offenbarte, an denen dieser Staat 70 Jahre spiter zerbrechen sollte.*”
Anlass von Beschwerden bot insbesondere die Behandlung der make-
donischen Bevolkerung,** wobei die Minderheitenproblematik durch
das Zusammentreffen einer riicksichtslosen jugoslawischen Entnatio-
nalisierungspolitik mit dem Versuch einer bulgarischen Einflussnahme
bzw Destabilisierung kontinuierlich aufgeschaukelt wurde,*

Estland, Lettland und Litauen: Die Situation in den baltischen Staa-
ten war nicht einheitlich. Von allen drei baltschen Staaten wies Est-
land den geringsten Minderheitenanteil auf,” hatte gleichzeitig aber
die minderheitenfreundlichste Gesetzgebung. Die Besonderheit der
estnischen Minderheitengesetzgebung bestand darin, dass Minderhei-
ten unter gewissen Voraussetzungen Anerkennung finden konnten als
Kérperschaften ffentlichen Rechts. Auf diesem Wege konnte eine Per-
sonalautonomie insbesondere fiir den kulturellen Bereich eingerichtet
werden. Die Zugehorigkeit wurde iiber eigene Wahlregister bestimmt,
in welchen man sich nach dem freien Bekenntnisprinzip registrieren
konnte, Diesen Kérperschaften wurde eine eigene Besteuerungshoheit
zuerkannt.” Bis in die heutige Zeit wird die Minderheitengesetzge-
bung Estlands als Alternative zu den gingigen — regelmifig territorial
ausgelegten — Minderheitenregelungen zitiert.”?

K

Vgl dazu Hilpold 2001b, 240ff. Karl Renner hat dic minderheitenschutzrechtli-
chen Bestimmungen des Staatsvertrages von Saint-Germain pointiert als ,wahre
Bettelsuppe” bezeichner, Ibid, 242. Vgl dazu auch Froehlich 1919/1920.

Diese hatten bereits durch Art 62 des Berliner Vertrages vom 13. Juli 1878 spezi-
elle Garantien erhalten,

Vgl dazu Hummer/Hilpold 1992.

Vgl dazu Hilpold 1993a,

Vgl Azcarate 1945, 481f,

Konkret lebten in Estland 8,2% Russen, 2,0% Deutsche, 0,7% Schweden, 0,4%
Juden, 0,3% Polen und 0,1% Letten und Litaver. Vgl Erler 1931, 2721,

Ibid.

Eine weitreichende Personalautonomie hiitte auch der Vertrag von Sévres 1920
mit der Tiirkei vorgesehen, Dieser Vertrag ist jedoch nie in Kraft getreten und die
betreffenden Volksgruppen sind vielmehr Opfer von Massakern und Vertreibun-
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- [etdand war der Minderhﬂcitenantcill grofler: Laut Volkszih-
1925 gehorten 30% der Bevolkerung ciner Minderheit an, und
lung i bsich 931,658 Personen als Russen, 95.675 als Juden, 70.964
z;::algésts‘i‘;w’ 51.143 als Polen, 23.192 als Litauer und ea 10.000 als

. v Y3 . 1 atte LI T . i ok
Andcrsnatlonaic erklart. UISPIUHgI'Lh hatte die lettische Regierung
eine ahnliche

Mindcrhcitcngcsct_zgebung geplant wie sic in Estland
eingeftihrt wurde, doch “.’“rd,c dieses Vorhaben mght umgesetzt. Den
Minderheiten wurde allein eine gEWISSC Autonomie im Bildungswe-
sen gewahrt. hat aber dic Bﬁh’«‘"dluﬂé der Minderheiten in
Lettland kaum Anlass zu Beschwerden gegeben.” ‘

Problcmatischer hingegen war d_‘f-‘ Lage n Litauen. Hier gesellte
nﬂiktbcladcnc Minderheitensituation zu einem schwieri-
em Volkerbund aufgrund der fehlenden Unter-
Tritzung im Streit mit Polen um die Stadt Wilna. Der Anteil der Min-
derheiten an der Gesamtbevolkerung war zvar nicht so grof wie in
Lettland, aber dennoch konsistent: 7',58% Juden, 3,23% Polen, 2,49%
Russen, 1,44% Deutsche, 0,22% _Wclﬁrusscn und 0,81% Andersnatio-
nale,” wobei separat noc as Litauen zug§falic11§ Memelland zu be-
Hicksichtigen 15t das eine dfzutschi; M;hrhmr auf_w:es,

Das geringe Verstandnis der litauischen Regierung fiir die Bediirf-
nisse der Minderheiten fiihrte zu einer kontinuierlichen Verschlechte-
rung des Klimas und zum Fehlen jener VEI:traUel‘ngrundlagc, die fiir
die Stabilisierung des Staatswesens erforderlich gewesen wire.
Albanien: Die Zahl der Minderheitenangehdrigen in Albanien war
nicht besonders grofl. Dic zahlenmifiige pmfang'rcichstc Gruppe war
jene der Griechen mit ¢ S0.000{Angelm_ngcn bei einer Gesamtbevol-
kerung von 850.000 bis QOQ.OOO:’“ Albanien hat als Voraussetzung fir
die Anerkennung bereitwillig Minderheitenschutzverpflichtungen ver-
gleichbar mit jenen Polens ibernommen. Die Praxis war aber weniger
minderheitenfreundlich: Auf Beschwerden an den Volkerbund hat ?{ie
albanische Regierung regelmifdig unverziiglich reagiert, doch wurde
ebenso regelmaflig das Vorliegen cines Beschwerdegrundes schlichrweg
verneint.”” Azcdrate hat Albanien als Fall beschrieben, in welchem cii
Bevélkerungstausch mit Griechenland angesichts der geringen Konsi-

sich einc kon |
gen Verhaltms mit

bzw eines obli s cchen Bevollkerungstausches geworde
1;23‘744 1:.:{1{:1 s obligatorischen Bevo kerungstausches geworden. Vgl Mandelstam
Vgl Erler 1931, 2931,
Thid, 294f.
Sowohl gegen Estland als auch gegen Lettland wurde jewei & g

i Saug a jeweils nur eine fir zulissig
erklirte Beschwerde beim Vilkerbund eingebracht, Vgl Veate E—
Thid, 375. g cht. Vgl Vearch 1983, 375,
Vgl Exler 1931, 298.
Die in den einschligigen Statistiken angefiihrten Zahlen sc :
sehr stark. Vgl Macartney 1934, 5281, gebihensn. Axblen, scbmisn Gleding
Vgl Robinson ua 1943, 183.
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stenz der Minderheit sinnvoll wire.'® Schon erwihnt wurde, dass der
Stindige Internationale Gerichtshof im Fall der albanischen Minder-
heitenschulen grundlegende Untersuchungen zum Minderheitenrecht
generell angestellt hat.

- Irak: Die Ubernahme von Minderheitenschutzverpflichtungen durch
den Irak zum Zeitpunkt der Aufnahme in den Vélkerbund stellt ei-
nen erfolglosen Versuch dar, cin im Wesentlichen von europiischen
Verhiltnissen gepragtes Schutzsystem auf eine véllig verschicdenar-
tige Realitat zu Ubertragen. Im Irak sind eine Vielzahl von Ethnien
und Religionen vereint, die zT unter tiirkischer Herrschaft tiber eine
weitreichende Autonomie verfligten. Umgekehrt betrachtet waren
diesc Autonomie und das Fehlen einer starken Zentralgewalt in zT
unwegsamen Territorien auch ausschlaggebend dafiir, dass sich diese
cthnisch-religiose Vielfalt Gber vicle Jahrhunderte bis in die Gegenwart
erhalten haben. Die Entlassung des Irak in die Unabhingigkeit im Jahr
1930 beschwor nun die Gefahr herauf, dass die unter den besonderen
Lebensbedingungen des Osmanischen Reiches priservierte ethnisch-
religiose Realitat in Konflike geraten kénnte mit einem minderheiten-
feindlichen nation building-Prozess. Trotz grofiter Bedenken verschie-
denster Mirtglieder des Volkerbundes begniigte sich dieser schliefilich
mit einer Minderheitenschutzerklarung des Irak nach dem Vorbild der
albanischen Erkldrung.'® Diese Verpflichtung blieb aber weitgehend
wirkungslos wie zB die blutige Unterdriickung der assyrischen Min-
derheit belegte.

5. Eine Gesamtbewertung

Die Frage nach den Ursachen des Scheiterns des Minderheitenschutzsy-
stems im Volkerbund wurde hiufig gestellt. Die Antworten darauf iiber-
zeugen jedoch gerade aufgrund der gleichwertigen Schuldzuweisung an
alle Beteiligten oft nicht. So wird 2B auf die fehlende Loyalitit der Minder-
heiten, thre mangelnde Kooperationsbereitschaft und ihr unzurcichendes
Vertrauen in ihren Heimatstaat verwiesen. Auch wird die Agitation der
Mutternationen (insbesondere Deutschlands und Ungarns) als Grund fiir
den Verfall des Minderheitenschutzsystem hervorgehoben.'® Diese Sicht-
weise erscheint aber — zumindest aus heutiger Sicht — inakzeptabel, da Lo-
yalitdt nicht Vorleistung fiir die Gewihrung von Minderheitenschutz sein
kann, insbesondere wenn dieser volkerrechtlich ohnehin geboten ist.'

Vgl Azcdrate 1945, 54, Diese Empfehlung ist allerdings nichr ganz unproblema-
tisch — und dies umso mehr, wenn man bedenkr, dass sie vom Leiter der Minder-
heitenabreilung des Volkerbundes stammte. Sie ist aber sicherlich kennzeichnend
fir den ,,pragmatischen” Geist der Minderheitenpolitik im Vélkerbund.

O Vel Macartney 1934, 266ff.

' Durchgehend in diesem Sinne Azcarate 1945,

% Vgl Hilpold 2005, 540ff sowie Thornberry 1991, 166,
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Angesichts des tiberwiegend festzustellenden Widerwillens bei der U
setzung und der nachfolgenden Einhaltung der Schutzvcrpﬂi‘:hmngen
d_arf es ,aLlc'n nicht verwundern, dass viele der Minderheiten eine de{':lt:
sive, misstrauische Haltung einnahmen und schlieflich in vielen e
a‘-}Ch ihre Mutternation anricfen. Auch das Verhalten dieser Staateh o
m.c.h,[ ohne weiteres als interventionistisch und als Ausdruck eincf
?hsier}mgspolitik angesehen werden. Der Einsatz fiir ethnisch verwant ?
I;fli}l‘li-;meru ngen wird im modernen Staatensystem 1‘680]“15{§ig asp I, di€
icht geschen, insbesondere wenn es sich um Minderheiten handelt e
erst“durch weniger weit in der Vcrgangcnhcit zuriick“CgL‘“dc terﬂ'{o?a
Veranderungen anderen Staaten zugeschlagen worden sind- Der viel -
vorgebrachte Vorwurf, Deutschland (und zT auch Ungarn) hatten Cthm“ﬂ
kon:_ntlonale Gruppen im Ausland als Fiinfte Koionzc“ yerwendeh kﬂﬁr
?c(:'imc,ht -akzePticrt werden. In der demokratischen Periode .dcr ZW;S{";]:C::
Sl Do plfpckmict SN
diesbezliglichen nachhalri g Ingoramsiencs = RS © v wgRErt
i Mac}%tc‘r _Eam alugen Einsatz von Gustav Stresemant’ "
shistell mnéiarm Eﬂ_{; der Nauunaisoz_lahstfn_':inderte 51cl1vc 1es o dieses
gritilegid, whes shor oo dgmaligen Feicgn das, o Minderh®
o i its deutlich war. Im Ubrigen war Hitler an cinem heint U
?,ul‘.C utz im 'C‘_'adumnellcn Sinn nicht interessiert'™ und es ¢r%¢ 1‘ﬂl eiten”
schistszlsg, :;.JS seiner Ag_gressior}spolitik auf ein Vcrsklgc".des M{;@:r{;eﬂ d
Minderﬂeiicﬂi Z}ll] schliefien. Eine wesentliche Ursache fir das 3 % bk
ordnung und d(;tnul?iysrems b nEb.U‘] der Unhaltbarkmt'dci'e]mﬁ R
€s an einem gee; ckannten W‘?hpohnschcn Ent“”"’k]ungwd‘la - derhel”
e Hl_glr:ctcn institutionellen Rahmen fehlte, um IL'trcicheﬂdcn
territorialen %e?’:ﬁin?ngcn hmrfmhc.“d abzu_smhcm‘ Liie Wﬁiu:h em B
sten Weltkriep cinhg:u-ngen’ die mit der Fnedensrcgdu‘”g n;efﬁhrt ~ oft
in diametralem Geg singen, standen — wie oben isecen auj'bcrtcn Selbst”
o gensatz zu dem von den Alliierten propag! hutzreg®”
gsgrundsatz. Die oben beschriebenen Minderheitens
1

Vel i dtesers™ ; sfil”
mgrtgl:nd\:t,fl?- f:US:ammenhang die — insgesame duflerst hcdcn}flld‘-'-‘:;;i:]'lrtisch"
Lehre em"{licl;e}?rb Fr.lcrrw}s‘ 10f: ,Die l"‘bc"“gcs”?‘li{lhc 11.1110!.'{3 u. 1.;1 r gegt™
tiber dem einzcl?t.t"{? Wissen um den Eigenwert der V“H(S?c-munﬁ em pDeul”
sehigin s Llr 1:;131 (31}_{_330“05?‘““ von allen Schlacken gereie! uiur prch und
fiir die Gemeinsch: {g‘_—hartc[c I'.,rkt:nnmiskcingchéim n_wrt, das:f .Lr ;qﬁtﬁ zur [2015’13
haben, dass der (ﬁj;‘:eincs Volkes lebr. Eine solche ?;rkcnnmlh o 1; crwaig?
schrinkung der N;%H.Tmnd der deutschen Sorge nicht s0 5€ r t—lmdc st als
Unterdriick fflx 1.“1'11'ucllt,t des cinzelnen Deutschen 1 A “Volksg® :
ckung der nationalgeistigen Wirksamkeit der Jeutschen VO s

im Auslan '
d, und dass auf der anderen Seite jeder Versuch d Cf_(

sermants!
fremder Vo h

n
'nl'l‘-“"1 3 =
LG inder

als urssinn'ign::;ﬁi:.ipﬁcn in Deutschland nicht nur als rechtswidrigs - de )
heit als ,nich i nt“wurdf—‘.“ Im Ubrigen bezeichnet € den Begr " " 1 von au>
B tssagend” und will offenkundig jiidische VolksgrUPPE" 1y friedu?®

elner rass)i’sudfl {_':ffrlluutlnscl'.cn Frage handelte cs sich um die m_luonm‘nﬁ] eische”
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lungen sollten diesbeziiglich einen Ausgleich schaffen. Ihre unzureichende
Absicherung und Durchsetzbarkeit fihrte aber allein dazu, dass viele der
belasteten Staaten danach trachteten, sich dieser Verpflichtungen auf die
schnellstmogliche Weise zu entledigen, wihrend dies sowohl bei den Min-
derheiten als auch bei den Mutternationen zu — 21 iiberspitzten — Gegen-
reaktionen fiihren musste. Der grofie, durchaus idealistische Entwurf fiir
cine gerechte, weiteren Kriegen vorbeugende Nachkriegsordnung erwies
sich — nur bruchstiickhaft umgesetzt und auch darin nur halbherzig be-
achtet — als Fassade, deren Einbruch zuerst die schwichste Gruppe, die
Minderheiten, traf. Durch den Zweiten Weltkricg und die Vernichtung
und Vertreibung ganzer Volker erreichte diese Politik eine weitere Steige-
rungsstufe, das Streben nach ethnisch homogenen Staaten bzw nach Un-
terdriickung alles als fremdartig Emptundenen gelangte zu einem abso-
luten Hohepunkt. Nachdem diese schweren Verbrechen ihre Vollendung
gefunden hatten, entstand gerade als Reaktion auf diese Vorfille ein vollig
neuer Schutzansatz, der internationale Menschenrechtsschutz, der frei-
lich anfinglich einen schr bescheidenen Gehalt aufwies und nicht zuletzt
durch den Ost-West-Konflikt in seiner Entwicklung stark gehemmt wur-
de. Zu Unrecht war der internationale Minderheitenschutz diskreditiert
worden.'” In cinem Gutachten hat das UN-Generalsekretariat im Jahr
1950 festgehalten, dass das Minderheitenschutzsystem des Volkerbundes
als Ganzes nach dem Prinzip der grundlegenden Anderung der Umstande
(clausula rebus sic stantibus) untergegangen sei.1% In rechtlicher Hinsicht
ist dieser Befund hochst diskutabel!® und letzthin wurde diese Frage aut

105

Vgl Kunz 1954. 8
Vel Study of the Legal Validity of the Undertakings concerning I}Ainunues“.
U.N. Doc. E/CN.4/367 v. 7. April 1950. Diese Studie schliefft mic fo]gcnder
Feststellung: ,[I)f the problem is regarded as a whole chcn‘: can be no doubt
that the whole minorities protection regime was in 1919 an integral part of the
system established to regulate the outcome of the First World .WM z{rlﬂ create
an international organization, the League of Nations. One principle of that sys-
tem was that certain States and certain States only (chiefly States that 1]:}*.1 bccn
newly reconstituted or considerably enlarged) should be subject to obligations
and international control in the matter of minorities. But this whole system was
overthrown by the Second World War. All the international decisions reached
since 1944 have been inspired by a different philosophy. The idea of a general
and universal protection of human rights is emerging. It 1s therefore no longer
only the minorities in certain countries which receive a certain measure of inter-
national protection. [...] Reviewing the situation as a whole, therefore, one 18
led to conclude that berween 1939 and 1947 circumstances as a whole changed
w such an extent that generally, s caking, the system should be considered as
having ceased to exist.“ Allein das land-Abkommen sowie das Abkommen von
_Laus:umc swischen Griechenland und der Tirkei seien —in erster Linie ﬂ_U{‘émm{
ihrer bilateralen, vom Vélkerbundsystem unabhingigen Natur - noch in Kraft.
Vel Akermark 1997, 120.

Vgl dazu Feinberg 1979.

(i)
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108 Rcchtstats':ichlich hat sich aber langst eine an-
Mit dem allgemeinen Menschenrechtsschutz
\ auf welches emn solides minderheiten-

, den konnte. Dieses unterscheidet

. o i ufg(;sgtzt wer e
s Schutzsystem & e , Volkerbundes. Zen-
‘?Ch‘l‘d‘cdl,,cnd vgm M"ll'l‘-lcr'll(:ltcnsthuI;Z_'.\)ystcm'dcs ki k§ Zen-
sies gn_md L? itenrelevante chdu“g’*b"“‘dw b c{;(wa E)S ;&.”ﬂimﬂ“?
-rheitenreltve B e - erfasst. inderhei-
trale minderhel i Mcnschcﬂrcaln»ghuu erfasst. Das erhei
rungsverbot) 512- e Schutz bestdtigen vertiefen un[c% ln}sbcsondc_rc tber
ann diesen i S1EIVE aflnalimen weiter aus-
ie Fests ]{1 -eibung der VchﬂlL‘-lm“‘E zu positiven, Mer ltkrieg autzubau-
die Festschre : ? . Konzept des nach dem zwc_u’.cn cltkrieg a bau
bauen. Auch aut ¢ abl chutzsystems wirkten die Erfahrungen der Zwi-
enden Menschenrechtssc echt ein, War das Experiment s

schenk .( rsZ (‘-l II'I [}C 1 Miﬂdcl-hcitc[ . . - .
..hs I rieges 1 'I iM' 1 - 1‘] 3 f I,-.-\ -} k 1 11 d | Ié Ant or
v 0O I(l s SSCT f( f_’ H I)d[ au aAsSt S1C 1 eimne emn eutie

O]kcl‘bul es cin 155 [ W T

.ben. Mit Sicherheit hat dieses Schutzsystem al]ein_ f»'chon c{:liurc!i :scnie E:u‘-
geben. Mi ‘ - derheiten in Europa verbessert und zudem — trotz
stenz das Los vicler M”,“]jl:hur.slmc” Anwendung durch die zustandigen
der im R‘:gc”f},” “""Ecrj, _L_ ki ielen, zT sehr prekiren Einzelfillen far
Organc des VoIk.?’rbu.n LEin B — wurde erwihnt, dass die Einfihrung
A.b 'If‘i‘ Aierg et kom_ju.]' k = 'bh(‘l'hf.‘its olitischen Erwigungen gepragt
dieses Schutzsystems star von sICherd P A ; L hlio] o M !E‘,
war. Auch dieser Aufgabe ist dieses System zu emcn{, beachtlichen Mafle
nachgekommen. Die Fricdcnsor['{nung"dqr Pi.lrls?!‘ QE’OIE\«I’CrtI'age.hattc
ohne diesen beschrinkten Ausgleich moglicherweise nicht einmal die oh-
nehin bereits kurze Zwischenkriegszeit !'.ibcrlcbt. Fiir die dlcs_em System
insgesamt zugedachten Aufgaben war cs ]'cdoch zu schwach. Die x:mch Re-
vanche sinnenden Krifte, der Kampf zwischen Demokratie und I'otalita-
rismus, die Zuspitzung der Nationalismen und ein Rassenwahn historisch
nie gekannten Ausmagcs mussten es schliefSlich zu Fall bringen.'®

Tst das Minderheitenschutzsystem des Vélkerbundes damit cine histo-
rische Episode ohne konkrete Relevanz fiir die Gegenwart geblieben? Dies
kann mit Sicherheit nicht behauptet werden. Viele der in der Zwischen-
kriegszeit erprobten Minderheitenschutzinstitute sind nach dem Zwei-
ten Weltkrieg — wenn auch zeitlich verzogert — wieder aufgegriffen und
fortentwickelt worden. Durch den Stindigen Internationalen Gerichtshof
sind — wie erwihnt — grundlegende rechtsdogmatische Klirungen vorge-
nommen worden, auf welche auch in der heutigen Minderheitenpraxis
regelmifig Riickgriff genommen wird. Selbst aus dem letztendlichen Ver-
sagen dieses Systems konnen Lehren in der Form gezogen werden, dass
ein Minderheitenschutzsystem nurim Zusammenwirken mit einer soliden
Menschenrechtsordnung seine Wirkung entfalten kann. Von zumindest
ebenso grofier Bedeutung ist das Betreiben einer nachhaltigen Friedens-
und Sicherheitspolitik, da erst dadurch der Rahmen fiir wirkungsvolle
minderhcitcnpoﬂtische Mafinahmen geschaffen wird.

UN-Ebene neu aufgcro'!'lt.
dere Realitit hcrausgcbﬂdcth ok
wurde ein Fundament gescha en,

tenrecht

1 S weist Akermark 1979, 122, darauf hin, dass mnerhalb der UN-Arbeitsgruppe
fiir Minderheiten Bestrebungen im Gange seien, Elemente des Minderheiten-
schutzsystems des Volkerbundes wieder nurzbar zu machen.

i In diesem Sinne auch Bagley 1950, 126.



Literaturverzeichnis 187

Im instrumentellen Bereich sind ebenfalls grundlegende Erkenntnisse
gewonnen worden. Die Minderheitenpraxis im Vélkerbund hat gezeige,
dass es angezeigt ist, das Verfahren soweit wie méglich zu objektivieren
und den Eindruck zurickzudringen, es liege eine Einmischung anderer
Staaten vor. Je mehr Minderheitenschutzverpflichtungen als Ausdruck ei-
nes allgemeinen Prinzips gesechen werden kann und ithre Umsetzung von
politisch unvoreingenommenen Organen kontrolliert wird, desto gréfier
ist grundsitzlich auch thre Akzeptanz. Diese Tatsachen haben auch mit
dazu beitragen, dass dem Berichtsverfahren im Bereich des Rahmeniiber-
einkommens zum Schutz nationaler Minderheiten ein derart groffer Er-
folg beschieden ist.

Insgesamt haben diese Erfahrungen also gezeigt, dass ein effektiver
Minderheitenschutz méglich ist, aber nicht halbherzig betrieben werden
darf, sondern einen iiberzeugten Einsatz auf vielen Ebenen erfordert. Im-
mer dann, wenn dies in Vergessenheit gerdt — wic zB im Rahmen des ju-
goslawischen Desintegrationsprozesses Anfang der 90er Jahre des letzten
Jahrhunderts — drohen humanitire Katastrophen vergleichbar mit jenen,
deren Opfer ein Grofiteil der vom Schutzsystem des Volkerbundes erfas-
sten Minderheiten in letzter Konsequenz geworden ist.
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