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Liebe Leserin, lieber Leser!

Dieses Heft der Europa Ethnica hat als Schwerpunkt
die doppelte Staatsblrgerschaft. Diese Thematik ist
bekanntlich heif} umstritten, werden damit doch traditi-
onelle Vorstellungen Uber das Verhaltnis des Staates zu
seinen Burgern in Frage gestellt. Die hier abgedruckten
Beitrage zeigen allerdings auf, dass viele der in diesem
Zusammenhang geauBerten Angste unbegriindet sind
und auf Sichtweisen beruhen, die dem aktuellen Kontext
mit einer immer grofReren Durchlassigkeit der Grenzen,
einem erstarkenden Minderheitenschutz und dem
immer haufigeren Auftreten von Mehrfach-Loyalitaten
nicht mehr gerecht werden. Zweifelsohne kdnnten
Minderheitenangehérige von der Zuerkennung der
StaatsbUlrgerschaft des Staates, dem sie sich ethnisch,
sprachlich oder kulturell zugehérig fuhlen, profitieren
und der Minderheitenschutz kénnte weit wirksamer
gestaltet werden.

Andererseits ist die doppelte Staatsburgerschaft aber
auch kein Recht, das eingefordert werden kann und es
darf auch nicht Gbersehen werden, dass die Zuerken-
nung einer weiteren Staatsburgerschaft Abstimmungs-
probleme zwischen den Staaten aufwerfen kann. Die
angesprochenen Angste sind ernst zu nehmen, auch
wenn sie in vielem letztlich unbegrindet erscheinen
mogen. Und schlieBlich darf auch nicht Gbersehen wer-
den, dass die Zuerkennung der Staatsbirgerschaft an
verwandte Minderheiten im Ausland im ,Mutterstaat”
von Teilen der Bevolkerung als Ressourcenverteilungs-
problem betrachtet werden und auch in dieser Hinsicht
zu Widerstand fuhren kann. Auch auf der Ebene der
Volksgruppen, die die Zuerkennung einer weiteren
Staatsbiirgerschaft erreichen méchten, ist diesen Ang-
sten und Sorgen Rechnung zu tragen, wenn ihr Vorhaben
mittelfristig zielflihrend sein soll.

In der Auseinandersetzung um die doppelte Staatsbur-
gerschaft kann auch ein Gradmesser fur die Offenheit
der nationalen Gesellschaften in Europa gesehen
werden, fir die Relativierung der Staatsgrenzen (deren
Bedeutung an sich aber nach wie vor sehr grof ist), fur
die Akzeptanz eines grenzlberschreitenden, europa-

weiten Minderheitenschutzansatzes sowie fur die Ver-
wirklichung eines Staatsburgerschaftsverstandnisses,
das den Realitaten des 21. Jahrhunderts gerecht wird.
Insgesamt ist die diesbezugliche Diskussion somit von
groBer Emotionalitat gepragt. Die hier abgedruckten
Beitrage von Peter Hilpold, Daniel Turp, Ulrike Haider-
Quercia und Kubilay Yigitbasi leuchten einzelne Aspekte
dieser Thematik aus und sollen dazu beitragend, die
Auseinandersetzung mit dieser Fragestellung zu versach-
lichen und einen Anstof fir eine weitere Beschaftigung
damit zu geben. Einzelne dieser Beitrage sind im Rah-
men einer internationalen Tagung in Bozen prasentiert
worden, andere sind zusatzlich eingeworben worden.
Besondere Aufmerksamkeit wird der Situation in Os-
terreich gewidmet. In diesem Zusammenhang wird im
Anhang ein von Franz Watschinger und Peter Pernthaler
ausgearbeiteter Entwurf fur ein Verfassungsgesetz abge-
druckt, das eine doppelte Staatsblrgerschaft Uber die
engen Umstande hinaus, die dies jetzt schon ermdgli-
chen, auf breiterer Basis erlauben kdnnte.
Abschlieffend ist in diesem Heft noch ein umfangreicher
Rezensionsteil zu finden. Die Herausgeber verfolgen da-
mit weiter die Strategie, umfassend Neuerscheinungen
mit Minderheitenbezug zu erfassen und zu besprechen.
Soweit ersichtlich gibt es keine andere Fachzeitschrift
zu Minderheitenfragen mit einem derart umfassenden
Besprechungsteil.

Insgesamt kdnnen wir nicht ohne Stolz festhalten,
dass die in den letzten Jahren unternommenen An-
strengungen zur Fortentwicklung der ,,Europa Ethnica*“
durchaus von Erfolg gekront sind, der sich in kontinu-
ierlich steigenden Abonnentenzahlen und einer breiten
Rezeption der in dieser Zeitschrift abgedruckten Beitrage
niederschlagt. Die Fortsetzung dieser Erfolgslinie hangt
vom Zuspruch und vom kontinuierlichen Feedback un-
serer Leser ab und dafur méchten wir uns hiermit schon
jetzt herzlich bedanken.

Peter Hilpold flr das Herausgeberteam
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Die doppelte Staatsburgerschaft im

Volkerrecht

Peter Hilpold

1. Die strikt volkerrechtliche Perspektive

Warum ist das Thema der doppelten Staatsburgerschaft
so umstritten? Sicherlich auch deshalb, da in dieser
Frage ein grundlegender Paradigmenwechsel vollzogen
wurde, der vielfach noch nicht zur Kenntnis genommen
worden ist.

Wenn wir uns die Situation im 19. Jahrhundert ansehen,
so hatte das Thema der doppelten Staatsblrgerschaft
keine wirklich groe Relevanz.!) Die Individuen waren
kaum mobil; die Staaten sahen in ihren Burgern Un-
tergebene, die sie fur die Erfullung von Pflichten (ins-
besondere Wehrpflicht und Steuerpflicht) heranziehen
konnten. Die Staatsangehdrigen waren das Kapital der
Staaten, das sie mit niemandem teilen wollten. Der Blr-
ger hatte loyal zu sein und diese Loyalitat war gefalligst
eine ausschliefliche.

Diese Sichtweise wahrte sehr lange fort und wir fin-
den sie noch im Europarats-Abkommen ,Uber die
Verringerung der Mehrstaatigkeit und UGber die Wehr-
pflicht von Mehrstaatern aus 1963. Dort finden wir in
der Praambel folgende Wendung:

,in der Erwagung, dass sich in Féllen mehrfacher Staats-
angehdrigkeit Schwierigkeiten ergeben kénnen und dass ein
gemeinsames Vorgehen zur méglichst weitgehenden Verringe-
rung dieser Félle im Verhéltnis zwischen Mitgliedstaaten dem
Ziel des Europarats entspricht*

Eine klare Absage an die Mehrstaatigkeit. Wir missen
aber berucksichtigen, in welcher Zeit dieses Abkommen
entstanden ist. Die Erinnerung an den Weltkrieg war
noch frisch, der Nationalismus noch sehr ausgepragt,
der internationale Menschenrechtsschutz und die
europaische Integration noch sehr junge Phanomene.
Und so spiegelt Art. 1 dieses Abkommens aus 1963 die
traditionelle Philosophie vom Blrger als Untergebenen
mit ausschlieBlicher Loyalitatsverpflichtung sehr gut
wider:

,Volljdhrige Staatsangehdrige einer Vertragspartei, die infolge
einer ausdriicklichen Willenserkldrung durch Einblrgerung,
Option oder Wiedereinblirgerung die Staatsangehdérigkeit ei-
ner anderen Vertragspartei erwerben, verlieren ihre vorherige
Staatsangehdrigkeit; die Beibehaltung der vorherigen Staats-
angehorigkeit ist ihnen zu versagen.”

Der freiwillige Erwerb einer weiteren Staatsangehorigkeit
sollte zum Verlust der ursprunglichen Staatsbirgerschaft
fUhren: Loyalitatskonflikte sollten von vornherein ausge-
schlossen werden und der Blrger sollte wissen, dass ein
Schielen Uber die Grenze bestraft wirde.

Zu beachten ist, dass Italien diese harsche Vorgabe
schon 1968, zum Zeitpunkt der Ratifikation dieses
Ubereinkommens, zu weit gegangen ist. Italien hat
namlich zu diesem Zeitpunkt u.a. einen Vorbehalt zu
Art. 1 Abs. 1, 2 und 3 erhoben. Danach sollte der Erwerb
einer weiteren Staatsangehorigkeit nur dann zum Verlust
der italienischen Staatsangehdrigkeit fuhren, wenn der
Burger bereits im Ausland lebte oder seinen ordentlichen
Wohnsitz ins Ausland verlegte.

Osterreich hat gegen diesen Vorbehalt keinen Einspruch
erhoben. Vorbehalte wirken reziprok:2) Das Ubereinkom-
men aus 1963 wurde damit im Verhaltnis zwischen
Iltalien und Osterreich abgeéndert, d.h., dass auch Oster-
reich im Verhaltnis zu Italien nicht an die Verpflichtung
aus Art. 1 gebunden war und somit volkerrechtlich
keinem Erfordernis unterlag, im Falle einer freiwilligen
Einblrgerung die Aufgabe der urspriinglichen (hier: der
italienischen) Staatsburgerschaft zu verlangen.

Die letzten diesbezuglichen Zweifel hat Italien aber im
Jahr 2009 ausgeraumt, als es Uberhaupt das gesamte
1. Kapitel der Konvention aus 1963 klindigte. Das erste
Kapitel tragt die Uberschrift ,Verringerung von Féllen von
Mehrstaatigkeit®.

Damit sind diese gesamten Bestimmungen zwischen
Italien und Osterreich nicht mehr anwendbar. Es gibt
volkerrechtlich Gberhaupt keine Notwendigkeit mehr,
im Verhaltnis zwischen Italien und Osterreich eine Mehr-
staatigkeit zu verhindern.

Zwischenzeitlich war auch auf volkerrechtlicher Ebene
eine grundlegende Haltungsanderung eingetreten. Dem
Ubereinkommen sind bereits 1977 und 1993 Protokolle
angeflgt worden, die die unbedingte Verpflichtung zur
Aufgabe der urspriinglichen Staatsangehorigkeit im Falle
des Erwerbs einer weiteren in vielen Fallen aufler Kraft
gesetzt haben.

Und im Jahr 1997 hat der Europarat ein vollig neues
,Ubereinkommen (iber die Staatsangehérigkeit* zur
Unterzeichnung aufgelegt, das bereits in der Praambel
zum Ausdruck bringt, dass sich die Einstellung in der Fra-
ge der doppelten Staatsburgerschaft nunmehr radikal
geandert hat. So finden wir dort folgende Bestimmung:

,in Anbetracht der unterschiedlichen Haltung der Staaten
zur Frage der Mehrstaatigkeit und in der Erkenntnis, dass es

1) Vgl. P.J. Spiro, Multiple Nationality, in: MPILonline ed., 2008.

2) Vgl. dazu P. Hilpold, Das Vorbehaltsregime der Wiener Vertragskon-
vention - Notwendigkeit und Ansatzpunkt moglicher Reformen unter
besonderer Berlcksichtigung der Vorbehaltsproblematik bei menschen-
rechtlichen Vertragen, in: Archiv des Volkerrechts 4/1996, S. 376-425.
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jedem Staat freisteht, zu entscheiden, welche Folgen er in
seinem innerstaatlichen Recht an die Tatsache kn(ipft, dass
ein Staatsangehdriger eine andere Staatsangehdrigkeit erwirbt
oder besitzt*

Dieses Ubereinkommen I&sst den Vertragsstaaten nun
vollige Freiheit, was die Beibehaltung oder den Entzug
der ursprunglichen Staatsblrgerschaft bei Erwerb einer
weiteren Staatsburgerschaft betrifft. So enthalt Art. 15
folgende Bestimmung:

,Dieses Ubereinkommen beschrénkt nicht das Recht eines
Vertragsstaats, in seinem innerstaatlichen Recht zu bestim-
men:

a) obseine Staatsangehdrigen, welche die Staatsangeho-
rigkeit eines anderen Staates erwerben oder besitzen,
seine Staatsangehdrigkeit behalten oder verlieren;

b) ob der Erwerb oder die Beibehaltung seiner Staatsan-
gehdrigkeit von der Aufgabe oder dem Verlust einer
anderen Staatsangehdrigkeit abhédngt.”

Das Ubereinkommen aus 1997 setzt jenes aus 1963
zwar nicht aufBer Kraft, aber es ist klar darauf angelegt,
Vorrang zu erhalten. Osterreich hat dieses Abkommen
bereits ratifiziert. Es ist fir Osterreich bereits seit dem
Jahr 2000 in Kraft. Italien hat dieses Abkommen erst
unterzeichnet, aber nicht ratifiziert. Da das erste Ka-
pitel des Abkommens aus 1963 flr Italien aber seit
2009 ohnehin nicht mehr in Kraft ist, durften sich aus
den beiden Europarats-Ubereinkommen im Verhaltnis
zwischen Osterreich und Italien keinerlei Probleme
bei der Gewahrung der Doppelstaatsbiirgerschaft er-
geben.

Auf den ersten Blick kdnnte noch Ungemach drohen, was
die Wehrpflicht anbelangt: Beide Europarats-Abkommen,
jenes aus 1963 und jenes aus 1997, sehen vor, dass im
Falle einer doppelten Staatsburgerschaft der Wehrdienst
nurin einem Staat zu leisten ist, und zwar in jenem Staat,
in dem sich der Burger gewohnlich aufhalt, wobei er aber
wahlweise den Wehrdienst auch im anderen Staat ab-
leisten kann. Nur das Abkommen aus 1997 regelt aber den
im Verhéltnis zwischen Italien und Osterreich relevanten
Fall, dass ein Staat keine Wehrpflicht vorsieht. In diesem
Fall bleibt der Blrger mit doppelter Staatsbirgerschaft
von der Wehrpflicht befreit, wenn er bis zum Alter von 35
Jahren seinen gewohnlichen Aufenthalt in Italien hat.®)
Das Ubereinkommen aus 1997 ist fiir Italien, wie er-
wéhnt, noch nicht in Kraft. Dennoch wére es fir Oster-
reich volkerrechtlich und verfassungsrechtlich kein
Problem, auf die Wehrpflicht fur Stdtiroler zu verzichten.
Eine solche Sonderregelung ware schon aus folgenden
zwei Griinden gerechtfertigt:

- Eine grenzuberschreitende Durchsetzung der Wehr-
pflicht ware kaum maglich.

- Ein solcher Verzicht wiirde auch keine Ungleich-
behandlung darstellen, da die Sldtiroler aus der
Osterreichischen Landesverteidigung keinen Nutzen
ziehen. Im Falle einer Bedrohung kénnte Osterreich
den Sudtirolern militérisch nicht zu Hilfe eilen. Der
betreffende Verzicht wirde also nur das Gleichge-
wicht in der Pflichtenlage wieder herstellen.

Auf volkervertraglicher bzw. volkergewohnheitsrecht-
licher Ebene stehen der Verleihung einer doppelten
Staatsburgerschaft somit keine Hindernisse entgegen.
Gewisse Bedenken kdnnten die ,Bozner Empfehlungen®
der OSZE aufwerfen, die sich gegen eine massenhafte
(,en masse*) Verleihung der Staatsblrgerschaft aus-
sprechen.*) Wahrend die ,Bozner Empfehlungen* nicht
unbedingt als gegliickt bezeichnet werden kdnnen, ware
es wohl generell angezeigt, im Sinne gutnachbarlicher
Beziehungen zwischen lItalien und Osterreich, eine
Verstandigung in dieser Frage zwischen diesen beiden
Staaten anzustreben.®) Was die Form dieser Verstandi-
gung anbelangt, wirde das Volkerrecht ein sehr breites
Spektrum an Instrumenten anbieten. Keineswegs muss-
te dabei das rigoroseste, feierlichste Instrument, der vol-
kerrechtliche Vertrag, gewéahlt werden. Ein Ubermaf an
Form kénnte einer Einigung sogar im Wege stehen. Wich-
tig ware es, Italien in diese Entscheidung vollumfanglich
einzubeziehen, wobei Italien, wie gezeigt, im Interesse
der Auslandsitaliener in dieser Frage ohnehin stets eine
sehr progressive Haltung eingenommen hat.

2. Die nationale Ebene

Wie gezeigt, ware die zusatzliche Verleihung der 6s-
terreichischen Staatsburgerschaft an Sudtiroler somit
volkerrechtlich zwar nicht ohne weiteres ein Spaziergang,
aber die bestehenden Hindernisse waren zu bewalti-
gen. Die Bedenken, die dagegen aus volkerrechtlicher
Perspektive gedufdert worden sind, sind Uberzogen. Sie
waren im Jahr 1950 vielleicht plausibel gewesen, nicht
aber im Jahr 2015.

Wir leben in einer Zeit von Mehrfachidentitaten; die volle
rechtliche Anerkennung dieser Identitatsvielfalt dient
auch der Entfaltung der Person und kann somit in die
Nahe eines Instruments zur Férderung der Menschen-
rechte geruckt werden. Auch das Problem des diploma-
tischen Schutzes stellt sich nicht mehr: In der weiter
zurtickliegenden Vergangenheit durften zwei Staaten,
deren Blrger beide Staatsblrgerschaften vorweisen
konnten, nicht wechselseitig diplomatischen Schutz
ausuben. Dieses Problem existiert aber nicht mehr,

3) Siehe Art. 22 lit b) des Ubereinkommens aus 1997.

4) OSCE, Bolzano Recommendations on Minorities in Inter-State Rela-
tions, 2008, Empfehlung Nr. 11:

,States may take preferred linguistic competencies and cultural, histori-
cal or familial ties into account in their decision to grant citizenship to
individuals abroad. States should, however, ensure that such a conferral
of citizenship respects the principles of friendly, including good neigh-
bourly, relations and territorial sovereignty, and should refrain from
conferring citizenship en masse, even if dual citizenship is allowed by
the State of residence. If a State does accept dual citizenship as part
of its legal system, it should not discriminate against dual nationals.”

5) Laut den ,Bozner Empfehlungen“ wiirde selbst eine solche Verstan-
digung nicht ausreichen, doch muss die Sinnhaftigkeit dieser Empfeh-
lungen, konkret jener in Nr. 11, infrage gestellt werden. Tatsachlich hat
der Sudtiroler Landtag gegen diese Empfehlung entschieden Position
bezogen. Dass die OSZE eine einvernehmlich zwischen zwei Staaten
getroffene Minderheitenregelung, die es den Minderheitenangehdrigen
freistellt, ob sie diese annehmen wollen oder nicht, verhindern will, muss
erstaunen. Nicht zuletzt ware damit auch ein massiver Eingriff in die
Souveranitat der betreffenden Staaten verbunden, die die OSZE stets
vorgibt hochzuhalten.
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sondern der diplomatische Schutz kann nun von jenem
Staat ausgelibt werden, dessen Staatsangehdrigkeit
Lvorwiegend“ (predominant) ist.

Die eigentlichen Probleme stellen sich somit auf inner-
staatlicher Ebene und da mussen wir feststellen, dass
das Osterreichische Staatsburgerschaftsrecht, auch in
seiner aktuellen Fassung aus 2013, bei der Gewahrung
der doppelten Staatsburgerschaft sehr restriktiv ist.
Nach wie vor verlangt § 10 des Staatsblirgerschaftsge-
setzes fur den Fall der Verleihung der Staatsblrgerschaft
auf Antrag grundsatzlich den Verzicht auf die urspring-
liche Staatsburgerschaft.

Dass es auch anders geht, zeigt allerdings § 10 Abs. 6
StBG. Diese Bestimmung, die in Verfassungsrang
steht, ermdéglicht die Fortfihrung der ursprunglichen
Staatsburgerschaft bei Verleihung der 0sterreichischen
Staatsburgerschaft an Fremde, wenn dies wegen bereits
erbrachter oder noch zu erwartender auerordentlicher
Leistungen im besonderen Interesse der Republik liegt.
Auch in verfassungsrechtlicher Hinsicht ist somit eine
doppelte Staatsbirgerschaft moglich.

3. Schlussbemerkungen

Zweifelsohne ware die Gewahrung einer zweiten Staats-
burgerschaft von erheblichem (vor allem ideellem,
politischem) Wert fur die Stdtiroler und voélkerrechtlich
stehen dem keine wirklich groen Hlrden entgegen.
Wer sagt, dass die Unionsbirgerschaft die Staatsbir-
gerschaft obsolet mache, verkennt, dass die EU kein

Staat ist, dass diese keine Generalzustandigkeit hat
und dass die Unionsburgerschaft nur ein Annexrecht
ist. Worin liegen nun die Haupthindernisse flr die Ver-
wirklichung dieses Anliegens? Diese sind wohl in erster
Linie politischer Natur. Vieles ist sowohl im nationalen
Recht als auch im Volkerrecht verwirklichbar, wenn ein
diesbezuglicher politischer Wille gegeben ist. Ohne
diesen ist hingegen wenig machbar. Erzwingen oder
erstreiten lasst sich eine doppelte Staatsbiirgerschaft
nicht. Man darf namlich eines nicht vergessen: Es gibt
kein Recht auf eine doppelte Staatsburgerschaft und
wenn Osterreich diese nicht gewahren will, wird man
sie nicht einfordern kénnen. Sicherlich kann man versu-
chen, politische Uberzeugungsarbeit zu leisten, aber ob
eine solche aussichtsreich ist, ob sie opportun ist, das
mussen Politiker beantworten und nicht Juristen. Ich
habe oft den Eindruck, dass die Beantwortung politisch
heikler Fragen einfach mit dem Hinweis auf entgegenste-
hendes Volkerrecht vermieden wird. Das Volkerrecht ist
komplex, irgendeine, vielleicht auch sehr alte Norm wird
sich schon finden, die zum eigenen politischen Kalkiil
passt, und es wird sich ein Gutachter finden, der den
Politikern Recht gibt. Das enttauscht mich, ja es argert
mich immer wieder, da es diese Wissenschaft entwertet.
Das Volkerrecht ist kein willfahriges Feigenblatt fir die
Politik. Aber um einen etwas verséhnlicheren Ton an-
zuschlagen: Es ist vielleicht ein Instrument, um hoflich
und diplomatisch eine Ablehnung auszusprechen, ohne
ein verletzendes ,Nein“ zu auflern. Sweet words ease
rejection!



