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Das Recht entspricht nicht immer den Anforderungen seiner Zeit. Oft hinkt es
hinter den Realititen her, versucht, mithsam genug, sie in Regeln einzufangen
und dadurch zu domestizieren. Héufig wird aber auch einfach der Bedarf an
rechtlicher Regelung verkannt oder von ihr abgesehen, weil die Losung des ei-
nen zur Entstehung eines anderen Problems fiihren wiirde. Was vom Recht
allgemein gilt, gilt in besonderem MaB fiir das Vdlkerrecht. Seine primiren
Subjekte und Schopfer, die Staaten, sind ndmlich identisch mit den Haupt—
adressaten dieser Rechtsordnung. Da8 sie daher eher dazu neigt, Normen zu
entwickeln, die den Schutz der Staaten und deren Rechtsbeziehungen zueinan-
der betreffen, als Normen zum Schutz der auf ihrem Territorium lebenden
Menschen hervorzubringen, ist auf den ersten Blick nicht unverstindlich. Es
gehort zu den wichtigsten Fortschritten des Volkerrechts seit 1945, z.T. schon
seit 1919, daB es aus dieser rein staatlichen Perspektive herausgetreten ist und
seinen Blick auch den Menschen im Staat und den sozialen Verbinden und
Gruppen, denen sie angehdren, zuwendet.

In diesem Zusammenhang steht auch der Minderheitenschurz. Welche Attribu-
te eine Minderheit auch immer kennzeichnen, der Begriff erhilt seine Grund-
bedeutung durch den ihm immanenten Gegensatz zu einer - offenbar andersar-
tigen - Mehrheit. In der Regel ist es bereits die zahlenmiBige Unterlegenheit,
die die Schutzbediirftigkeit von Minderheiten begriindet. Denn ihr Anderssein
wird nicht nur als Abweichung vom "Normalen", sondern auch als Gefahr fiir
das generell Geltende, als latenter Angriff auf die von der Mehrheit geschaffe-
ne Ordnung angesehen. Die Mehrheit und der meist von ihr beherrschte Staat
wehren sich gegen das Fremde oder doch Fremdempfundene. Soweit die
Fremden freilich Angehorige eines anderen Staates sind, ist dessen Rechts-
und Interessenssphire beriihrt. So hat schon das klassische Zwischenstaats-
Volkerrecht das Fremdenrecht entwickeln konnen, zu dessen wichtigsten Ele-
menten das Recht des Heimatstaates auf diplomatischen Schutz zugunsten sei-
ner StaatsangehOrigen gegeniiber dem volkerrechtswidrig handelnden Staat ge-
hort. Dieses Instrument versagt jedoch, wo die volkerrechtswidrig behandelten
Personen staatenlos oder Angehorige des Verletzerstaates selbst sind. Gerade
das ist sehr hiufig der Fall bei Angehdrigen von Minderheiten. Im klassischen
Volkerrecht blieben sie grundsitzlich im Machtbereich des souverdnen Staa-
tes, ihre faktische und rechtliche Behandlung war Teil der inneren Angelegen-
heiten des Staates, die der auswirtigen Einmischung von Vdlkerrechts wegen
entzogen waren. Der Schutz religitser, ethnischer, nationaler Minderheiten
war abhingig allein von der Bereitschaft des jeweiligen Staates, seine Minder-
heiten zu respektieren. Obwohl es positive Beispiele fiir solche Respektierung
gab und gibt, erwies sich doch ein Schutz auf vélkerrechtlicher Basis als un-
verzichtbar. Da aber die Schaffung volkerrechtlicher Verpflichtungen einer-
seits die Uberwindung der staatlichen Souverinititsschranken impliziert, ande-
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rerseits die Mitwirkung der Staaten als der Gestalter des Vélkerrechts erfor-
dert, ist die Schwierigkeit der Entstehung solcher Schutznormen unschwer ab-
zuschétzen.

Der Minderheitenproblematik ist nur von Rechts wegen beizukommen. Es ist
unmoglich, die Grenzen der Staaten so zu ziehen, daBl minderheitenfreie
Staatsgebiete entstehen. Zu reich ist die Vielfalt und zu stark ineinander ver-
zahnt sind die Angehérigen der verschiedenen Gruppen, die hier die Mehrheit
und dort die Minderheit bilden, als daB vollig homogene Staaten - in religio-
ser, sprachlicher, ethnischer oder nationaler Hinsicht - vorstellbar sind. Der
Minderheitenschutz geht von den vorhandenen Unterschieden zwischen Men-
schen und Gruppen aus und will eine verniinftige Ordnung des Neben- und
Miteinander schaffen.

Der Ausbau des Minderheitenschutzes im Volkerrecht

Einen systematischen Minderheitenschutz hat das Volkerrecht erst in diesem
Jahrhundert entwickelt. Der nach dem Ersten Weltkrieg unternommene Ver-
such einer Neuordnung Europas machte ein internationales Aufgreifen des
Minderheitenproblems notwendig. Ausgehend von dem Vertrag der Alliierten
und Assoziierten Hauptmichte mit Polen vom Juni 1919 bis zur Konvention
tiber die Minderheiten im Memel-Gebiet im Mai 1934 wurde ein System von
Schutzbestimmungen errichtet, innerhalb deren der Volkerbundsrat und der
Stindige Internationale Gerichtshof eine bedeutsame Rolle spielten. Im Fall
der Minderheitenschulen in Albanien (1935) definierte der Gerichtshof die Ra-
son dieses Minderheitenschutzsystems; es sollte der Minderheit sichern "the
possibility of living peaceably alongside that population and co-operating ami-
cably with it, while at the same time preserving the characteristics which di-
stinguish them from the majority, and satisfying special needs"!. Dem Schutz-
system des Vélkerbunds waren von Anfang an zwei Schwichen immanent. Er-
stens: Die meist ohne Zustimmung der Bevolkerung vollzogenen Grenz- und
Bevolkerungsverschiebungen hatten ein Sicherheitsrisiko geschaffen, das man
unter anderem im Wege des Minderheitenschutzes ddmpfen wollte. Der
Pazifizierungszweck des Minderheitenschutzsystems war Teil des kollektiven
Sicherheitssystems des Volkerbundes und brach daher auch mit diesem zusam-
men. Zweitens sind Minderheitenschutzverpflichtungen nur den neu entstande-
nen und den besiegten Staaten auferlegt worden, galten also als diskriminie-
rende Beeintrichtigungen der Souverdnitét.

Die Vereinten Nationen vollzogen einen einschneidenden "Philosophiewech-
sel”, indem sie den Minderheitenschutz in den allgemeinen Menschenrechts-
schutz integrierten. Die Beendigung der konkreten minderheitenschutzrechtli-
chen Vertragsverpflichtungen schlug umso negativer zu Buche, als sich der
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Ausbau des universellen Menschenrechtsschutzes verzogerte. Die Allgemeine
Menschenrechtsdeklaration der Generalversammlung von 1948 ist als solche
rechtlich nicht verbindlich und enthilt keine besondere Minderheitenschutzbe-
stimmung. Erst 1966 (in Kraft seit 1976 fiir iiber 100 Staaten) wurde der Inter-
nationale Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte (IPBPR) von der Gene-
ralversammlung zur Unterzeichnung freigegeben?. Er enthilt in Art. 27 die
auch gegenwirtig noch einzige generell dem Minderheitenschutz gewidmete
Vorschrift in einem auf universelle Geltung angelegten Vertrag. Sie lautet: "In
Staaten mit ethnischen, religiésen oder sprachlichen Minderheiten darf Ange-
horigen solcher Minderheiten nicht das Recht vorenthalten werden, gemein-
sam mit anderen Angehdrigen ihrer Gruppe ihr eigenes kulturelles Leben zu
pflegen, ihre eigene Religion zu bekennen und auszuiiben oder sich ihrer eige-
nen Sprache zu bedienen." Die Vorschrift stand lange nicht im Mittelpunkt des
Interesses der Staaten und der Vereinten Nationen selbst, sieht man von einem
regen aus Experten bestehenden Unterausschuf der dem Wirtschafts- und So-
zialrat der Vereinten Nationen zugeordneten Menschenrechtskommission ab.
Aus seiner Tatigkeit heraus sind Berichte entstanden, die die intensive Minder-
heitendebatte der letzten Jahre erheblich angeregt haben3. Er hat auch eine
"Deklaration {iber die Rechte von Personen, die nationalen oder ethnischen,
religidsen und sprachlichen Minderheiten angehdren” vorgelegt, die am 18.
Dezember 1992 von der UN-Generalversammlung angenommen wurde*. Man
geht nicht fehl, wenn man das erweckte Interesse der Weltgemeinschaft am
volkerrechtlichen Minderheitenschutz mit der Furcht vor einer Fragmentie-
rung der Staaten oder Genozid, Massenvertreibung und Biirgerkrieg in Ver-
bindung bringt.

Dieser Erkenntnisprozef hat sich auch in den drei wichtigsten Staatenverbin-
dungen Europas ausgewirkt und zu bemerkenswerten Initiativen AnlaB gege-
ben. Von erheblichem Einflu ist die Arbeit der Konferenz fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (KSZE). Einen bislang nicht wieder erreichten Ho-
hepunkt stellt das Dokument von Kopenhagen vom 29. Juni 1990 dar’. In ei-
nem sehr giinstigen politischen Umfeld geboren, enthilt es nicht nur Ansitze
von Gruppenrechten, sondern begreift erstmals Minderheiten nicht als Gefahr,
sondern als Chance. In der "Charta von Paris fiir ein neues Europa" vom 21.
November 1990 wird der "wertvolle Beitrag nationaler Minderheiten zum Le-
ben unserer Gesellschaften" hervorgehoben®. Auch wenn die in den KSZE-
Dokumenten enthaltenen Feststellungen keine rechtliche Verbindlichkeit ha-
ben, setzen sie jedenfalls Standards, die politisch eingefordert werden konnen;
sie werden in bilateralen Vertrigen in Bezug genommen und werden insoweit
auch rechtsverbindlich.

Auch der Europarar hat die Minderheitenschutzthematik aufgegriffen. Nach-
dem bereits am 5. November 1992 die Europdische Charta der Regional- und
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Minderheitensprachen beschlossen wurde, die freilich noch nicht in Kraft ge-
treten ist’, nahm die Parlamentarische Versammlung am 1. Februar 1993 den
Entwurf eines Zusatzprotokolls iiber Minderheitenrechte zur Européischen
Menschenrechtskonvention (EMRK)8 an.

Von erheblichem Interesse ist, daff sich auch die Europdischen Gemeinschaf-
ten seit einigen Jahren mit dieser Materie beschéftigen. Wichtig ist dies des-
halb, weil diese Initiative klar macht, daB auch die Entstehung einer die Be-
deutung nationaler Grenzen relativierenden oder sogar iiberwindenden Integra-
tionsgemeinschaft das Problem der Minderheiten nicht 18st. Aus dem Européi-
ischen Parlament sind lesenswerte Berichte "iiber den Schutz der Rechte von
Volksgruppen in den Mitgliedstaaten durch das Gemeinschaftsrecht (Charta
der Volksgruppenrechte)" hervorgegangen, deren letzter weitreichende Garan-
tien fiir die Angehorigen der Volksgruppen und die Volksgruppen selbst auf-
stellt. Ziel des Papiers ist es, den Volksgruppenschutz durch Einfiigung eines
entsprechenden Titels in den Vertrag iiber die Europdische Union aus Anlaf}
der fiir 1996 vorgesehenen Revisionskonferenz verbindlich zu sichern®.

Dieser - unvollstindige - Uberblick zeigt, daB die meisten Regeln des volker-
rechtlichen Minderheitenschutzes vertraglicher Natur sind oder auf politischen
Absprachen beruhen. Unabhingig davon bestehende Verpflichtungen auf vol-
kergewohnheitsrechtlicher Basis haben sich jenseits des menschenrechtlichen
Mindeststandards nicht entwickelt. An diesem partizipiert freilich auch der
Minderheitenschutz. Unabhingig von der Mitgliedschaft in der Genozid-Kon-
vention von 1948 sind Genozid, ethnische Sduberung und Vertreibung schwere
Volkerrechtsdelikte; dasselbe wird man ohne weiteres von der Diskriminie-
rung aus rassischen Griinden oder der Folter von Minderheitenangehdrigen
behaupten kdnnen, unabhingig davon, ob die Staaten, deren Organe diese
Handlungen begehen oder zulassen, durch entsprechende Konventionen ge-
bunden sind. Diese Verbote gehdren heute zum internationalen ordre public
und ius cogens.

Schwerpunkte der Minderheitenschutzdiskussion

Der menschenrechtliche Begriindungsansatz

Die Vereinten Nationen haben den Minderheitenschutz nicht primér sicher-
heitspolitisch verstanden, sondern ihn menschenrechtlich grundgelegt. Ob-
gleich den universellen Menschenrechtsvertrigen unterschiedliche Menschen-
bilder zugrunde liegen, weisen die beiden UN-Menschenrechtspakte von 1966
in ihren Priambeln doch generell auf die Wiirde des Menschen hin. Der
Mensch ist Teil einer Gemeinschaft und kann sich erst durch sie und in ihr




entfalten. Wenn die Zugehdrigkeit zu einer bestimmten Gruppe Ausdruck der
Verwirklichung der Personlichkeit ist, folgt daraus, daB die Frage, ob eine
Person einer solchen Gruppe zugehort oder nicht, bis zur evidenten Mif-
brauchsgrenze von dem Einzelnen zu beantworten ist. Die Autonomie der Per-
son besteht wesentlich in der Selbstzuordnung. Objektive Kriterien wie Ge-
burtsort oder Sprachkenntnisse sind nichtssagend und ihrerseits mibrauchsan-
fallig. Bereits der Stindige Internationale Gerichtshof hat erkannt, daB die
staatliche Verifikation der Gruppenzugehorigkeit groBere Gefahren hervorruft
als fehlsame Selbsteingruppierung!®. Zu Recht heiBt es daher im Kopenhage-
ner KSZE-Dokument: "Die Zugehorigkeit zu einer nationalen Minderheit ist
Angelegenheit der personlichen Entscheidung eines Menschen und darf als
solche fiir ihn keinen Nachteil mit sich bringen." Mit seiner menschenrecht-
lichen Grundlegung ist der Minderheitenschutz als allgemeine rechtliche Not-
wendigkeit anerkannt und kann nicht mehr als nur fiir einzelne Gebiete zeit-
weilig anwendbares Sonderregime verstanden werden. Minderheitenschutzver-
pflichtungen verlieren somit ihren diskriminierenden Charakter und k6nnen
daher leichter eingegangen werden. Vor allem aber nimmt der Minderheiten-
schutz teil an der Emanzipation der Menschenrechte von den inneren Angele-
genheiten eines Staates. Auch gegeniiber vertraglich nicht gebundenen Staaten
wird so der "harte Kern", der menschenrechtliche Mindeststandard einforder-
bar und nach Mafigabe der volkerrechtlichen Moglichkeiten durchsetzbar. Al-
lerdings ergeben sich aus der menschenrechtlichen Verankerung des Minder-
heitenschutzes auch Probleme. Dazu gehdren die Frage nach der Existenz von
Gruppenrechten und die Einsicht, daB formale Gleichbehandlung dem Anlie-
gen des Minderheitenschutzes gerade nicht gerecht wird.

Die Problematik von Gruppenrechten

Menschenrechte sind gewiff in erster Linie Individualrechte. Die auch den
Minderheitenschutz fundierende Menschenwiirde wird hiufig argumentativ ge-
gen die Zulassung von Gruppenrechien gewendet. Die internationale Praxis
hat sich diese Bedenken weitgehend zu eigen gemacht. Art. 27 IPBPR 148t den
kollektiven Aspekt immerhin anklingen, wenn er auf die gemeinsame Aus-
iibung der garantierten Rechte mit anderen Angehorigen der Gruppe verweist,
aber es handelt sich dabei doch nur um kollektive Ausiibung je individueller
Rechte und nicht um eine Berechtigung der Gruppe selbst. Der Sache nach
nicht weiter geht die UN-Minderheitendeklaration von 1992. Art. 1 der Dekla-
ration faBt allerdings die Minderheiten als solche in den Blick, wenn die Staa-
ten zum Schutz der Existenz und der nationalen, ethnischen, kulturellen, reli-
gidsen und sprachlichen Identitit ihrer Minderheiten aufgerufen werden. Aber
auch hier erscheinen die Minderheiten nicht als Rechtstriger, sondern nur als




Objekt staatlicher Respektierungspflicht. Entgegen den von Expertengruppen
ausgearbeiteten Vorentwiirfen bewegt sich auch der Vorschlag eines Minder-
heiten-Zusatzprotokolls zar EMRK auf dieser vorsichtigen Linie.

Die Griinde hierfiir liegen auf der Hand. Hinter der Ablehnung von Gruppen-,
insbesondere Volksgruppenrechten steht die Befiirchtung der Staaten, man lei-
ste andernfalls separatistischen Tendenzen Vorschub. Die historische Erfah-
rung geht allerdings eher in die andere Richtung, da nidmlich die Minderhei-
ten bei Nichtanerkennung solche Tendenzen entwickeln. Im iibrigen wider-
spricht diese Haltung der im Rahmen der KSZE gefundenen Einschitzung, die
Minderheiten seien "Briicken" und boten den Staaten "Chancen". In der Tat
wurde gerade auf der Konferenz iiber die menschliche Dimension in Kopenha-
gen (1990) ein wichtiger Schritt in Richtung auf die Anerkennung von Grup-
penrechten getan, ohne daf sich die Konferenz aber dazu entschliefen konnte,
einem sehr viel entschiedener formulierten Entwurf der Delegationen Italiens,
Jugoslawiens, Osterreichs, der Tschechoslowakei und Ungarns zu folgen. Die-
se Zuriickhaltung ist zu bedauern. Sie beriicksichtigt nicht, daB die individuel-
le Identitit und damit die freie Entscheidung des Einzelnen iiber seine Grup-
penzugehorigkeit die Existenz der Gruppe selbst voraussetzt, deren wirksame
Sicherung die Rechtseinforderung durch die Gruppe selbst und damit deren
Rechtssubjektivitit bedingt. Gruppenrechte sind nicht um ihrer selbst willen
gegeben, aber sie erginzen die individuellen Rechte der Minderheitenangehd-
rigen, machen sie effektiver und gegen Eingriffe resistenter. Zugleich liegt in
der Anerkennung der Rechtssubjektivitdt der Gruppe der Zwang zur inneren
Organisation, die fiir die Durchfithrung zahlreicher wichtiger Minderheiten-
rechte unabdingbar ist. Es ist daher sehr positiv zu vermerken, daB die Ent-
wiirfe des Europdischen Parlaments zu einer "Charta der Volksgruppenrechte"
dezidiert diesen Ansatz verfolgen.

Die Definition von Minderheiten

Ein anderes fundamentales Problem ist das der Definition einer Minderheit.
Eine Begriffsbestimmung findet sich weder in Art. 27 IPBPR noch in der UN-
Deklaration von 1992. Die Frage hat sich als zu schwierig erwiesen, um einen
Konsens erreichbar werden zu lassen. Selbst die Abgrenzung zwischen natio-
nalen und ethnischen Minderheiten ist offen geblieben. Damit {iberldBt man
die genauere Begriffsfixierung dem politischen ProzeB und den Instanzen, die
bei der Durchsetzung der Garantien mitwirken. Natiirlich gibt es eine Fiille
von in der Wissenschaft oder in den verschiedensten Gremien entwickelten
Definitionen. Ohne formal anerkannt zu sein, hat sich in der internationalen
Minderheitendiskussion die von F. Capotorti geprigte - primir auf Art. 27
IPBPR bezogene - Begriffsbestimmung jedenfalls als Arbeitsgrundlage durch-




gesetzt!!. Danach sind Minderheiten Gruppen, die zahlenmaBig kleiner als der
Rest der Bevolkerung eines Staates sind, die sich in einer nicht dominierenden
Position befinden, deren Mitglieder als Staatsangehorige des Aufenthaltsstaa-
tes ethnische, religiose oder sprachliche Eigenschaften aufweisen, die sie vom
Rest der Bevolkerung unterscheiden, und die - wenn auch nur implizit - ein
Gefiihl der Solidaritét im Hinblick auf die Erhaltung ihrer Kultur, Tradition,
Religion oder Sprache erkennen lassen.

Die aus dem Europarat und der EU kommenden Entwiirfe sind priziser. Sie
beziehen sich freilich nur auf nationale Minderheiten (Europarat) bzw. ethni-
sche Minderheiten oder Volksgruppen (EU). Der Grund fiir die Ansicht, eine
Definition sei hier unentbehrlich, liegt wohl in der stirkeren Einschaltung ge-
richtlicher Instanzen, die der Kontrolle der Mitgliedstaaten weniger oder gar
nicht zuginglich sind. Gemeinsam ist beiden Definitionen das Erfordernis der
Staatsangehorigkeit, die lang andauernde Ansiedlung im Gebiet des Staates,
das Vorhandensein besonders kennzeichnender Merkmale in ethnischer,
sprachlicher, kultureller oder religioser Hinsicht, der Wille zur Erhaltung die-
ser besonderen Identitdt und die zahlenmiBige Unterlegenheit. Der Europa-
ratsentwurf sieht zusétzlich das Vorhandensein einer ausreichend reprisentati-
ven Zahl vor, ohne dies ndher zu prizisieren. Unschwer ist in diesen Begriffs-
bestimmungen der EinfluB Capotortis zu erkennen. Da sie als Legaldefinitio-
nen gedacht sind, stiinde im Fall ihrer rechtlichen Verbindlichkeit fest, daf§
weder Staatenlose noch fremde Staatsbiirger (etwa als Wanderarbeitnehmer)
Minderheitenangehorige in diesem Sinne sind und daf auch eingebiirgerte Ein-
wanderer erst nach einigen Generationen den Minderheitenstatus erringen kon-
nen. Diese Beschrankungen haben durchaus gute Griinde fiir sich, werfen aber
gewil auch Probleme auf. So ist die Differenzierung nach der Staatsangeho-
rigkeit gerade im Entwurf des Europdischen Parlaments erstaunlich. Man muf
aber auch bedenken, daff es sich bei beiden europdischen Entwiirfen um Pro-
jekte handelt, die sehr weitgehende Rechte garantieren wollen, den Staat also
stark fordern. Die Ausgrenzung der fremden Staatsangehdrigen oder der soge-
nannten "neuen Minderheiten” bedeutet im Ubrigen keineswegs, daB diese
schutzlos wiren. Sie nehmen ohne weiteres am allgemeinen Menschenrechts-
schutz teil, z.T. sind sie durch das volkerrechtliche Fremdenrecht geschiitzt,
z.T. gibt es besondere Schutznormen wie die Internationale Konvention zum
Schutz der Wanderarbeitnehmer und ihrer Familienangehorigen von 1990.
Gegeniiber den eben diskutierten europdischen Projekten ist der materielle
Schutzgehalt des Art. 27 IPBPR sehr viel geringer. Der Wortlaut dieser Norm
enthilt andererseits keine Beschrinkung auf eigene Staatsangehorige und keine
Ausgrenzung der "neuen Minderheiten”.




Die garantierten Rechte

Die hier vorgestellten Instrumente oder Entwiirfe volkerrechtlichen Minder-
heitenschutzes enthalten eine Fiille von Rechten der Angehdrigen von Minder-
heiten oder der Minderheiten selbst.

a) Von fundamentaler Bedeutung ist das Recht auf Existenz der Gruppenange-
horigen und der Gruppe selbst. Hieraus folgt zundchst das Verbot des Geno-
zids, der Vertreibung und der demographischen Verdnderung einer Region. In
der UN-Deklaration von 1992 und in dem Entwurf des EMRK-Zusatzproto-
kolls wird insofern allerdings nur eine objektive Staatenverpflichtung ange-
sprochen; allein der Entwurf des Européischen Parlaments formuliert im Sinne
eines subjektiven Rechts fiir die Volksgruppen und ihre Angehdrigen.

b) Ein zentraler Bestandteil des Minderheitenschutzes ist das Verbot, aus
Griinden der Minderheitenzugehérigkeit oder aus Griinden der Ausiibung der
Minderheitenrechte diskriminiert zu werden. Das Diskriminierungsverbot ist
jedoch fiir den Minderheitenschutz nicht ausreichend, entzieht ihm - verstan-
den als strikte Gleichbehandlungsverpflichtung - sogar jede Grundlage, da sie
Besonderheiten einebnet und zur Assimilierung zwingt. Minderheitenschutz
muf} daher auf Forderung der besonderen Merkmale angelegt sein, die nicht
ihrerseits als Diskriminierung der Mehrheit angesehen werden darf. Bereits
1935 hat der Stindige Internationale Gerichtshof zu Recht zwischen "equality
in law" und "equality in fact" unterschieden und fiir die Herstellung eines tat-
sdchlich ausgewogenen Verhiltnisses zwischen einer zahlenmifBig unterlege-
nen und einer Uberlegenen Bevolkerungsgruppe ungleiche MaBnahmen zu-
gunsten der ersteren fiir ndtig erachtet!2, Dem steht nicht das Recht des Ein-
zelnen entgegen, sich in die Mehrheitsbevolkerung zu integrieren. "Separate
but equal” ist ebensowenig als generelle Maxime akzeptabel wie Zwangsassi-
milierung oder Diskriminierung.

c) Besondere Schutzmafinahmen und entsprechende Rechte sind erforderlich
im Hinblick auf die Sprache. Die Unterdriickung einer Minderheit setzt {ibli-
cherweise an dieser Stelle an. Festzulegen ist daher das Recht der Angehéri-
gen der Minderheit, sich der Muttersprache privat und 6ffentlich und auch vor
Behorden und Gerichten frei zu bedienen, seinen Namen in der eigenen Spra-
che zu fithren, die Muttersprache zu lernen, was Anforderungen an die Orga-
nisation des Schulunterrichts bzw. das Recht auf die Unterhaltung eigener Bil-
dungseinrichtungen impliziert, und die Namen der Ortschaften, in denen star-
ke Minderheitengruppen vertreten sind, in der eigenen Sprache zu bezeichnen.
Den ausgefeiltesten Katalog stellt insofern die noch nicht in Kraft getretene

10




Européische Charta der Regional- und Minderheitensprachen von 1992 dar.
Ihre vollstindige Anwendung wiirde die Staaten aber moglicherweise iiberfor-
dern. Die Charta zeichnet sich denn auch dadurch aus, daB sie den Staaten nur
aufgibt, einige Verpflichtungen aus den verschiedenen Sachbereichen zu wih-
len, also unterschiedliche Schwerpunktsetzungen erméglicht.

d) Immer wichtiger wird das Recht, sich der Medien als Triger der Kommu-
nikation zwischen den Gruppenmitgliedern zu bedienen. Es geht also um das
Recht auf eigene Presseorgane, auf Radio- und Fernsehsendungen.

e) Von erheblicher Bedeutung ist das Rechr auf Kontakte nicht nur zwischen
den Angehorigen der Minderheit, sondern auch zu Biirgern anderer Staaten,
die derselben Nationalitdt, ethnischen oder religidsen Gemeinschaft angeho-
ren. Da gerade diese Beziehungen iiber Grenzen hinweg hiufig besonders
mifitrauisch beobachtet werden, ist die Aufnahme dieser Rechte in die Katalo-
ge der UN-Deklaration und des Kopenhagener KSZE-Dokuments zu begrii-
Ben. Die grenziiberschreitenden Kontakte bedeuten fiir die Minderheiten eine
lebenswichtige Teilhabe an der kuiturellen Gemeinschaft, auf der sich die
Identitdt der Gruppe griindet. Wichtig ist daher auch die Zulassung finanzieller
Unterstiitzung aus Staaten, in denen Angehdrige dieser Gemeinschaft leben.

f) Die individuelle Rechtsstellung der Minderheitenangehdrigen bedarf der
Erginzung durch den Zusammenschluf Gleichgesinnter; daraus ergibt sich das
Recht auf freie Griindung von Vereinen und anderen Vereinigungen, auch von
politischen Organisationen. Besonders schwierig ist die Regelung der Teilnah-
me an politischen Entscheidungen. Hier wird man zwischen grofien und klei-
nen, kompakten und zerstreut siedelnden Minderheiten zu unterscheiden ha-
ben. Je groBer die Minderheit ist, desto eher wird ihre Vertretung nicht nur
auf lokaler und regionaler, sondern auch auf nationaler Ebene in Betracht
kommen. Denkbar ist auch, den Minderheiten Sitze im Parlament als feste
GroBe zu garantieren.

Eine besonders effektive Form politischer Entscheidung wird durch Autono-
miegewdhrung ermoglicht. Dabei ist zwischen territorialer und personaler Au-
tonomie zu unterscheiden. Territorialautonomie bedeutet, da dem von einer
Minderheit besiedelten Gebiet ein Sonderstatus verliehen wird. Das Konzept
der Territorialautonomie setzt allerdings voraus, daB die Minderheit in einem
bestimmten Gebiet geschlossen siedelt und dort die Mehrheit darstellt. Terri-
toriale Autonomie wird gerade darum von den Staaten unter dem Gesichts-
punkt der nationalen Einheit miBtrauisch betrachtet. Man darf im iibrigen nicht
iibersehen, daB woh! in nahezu sdmtlichen Fillen gleichzeitig mit der Begriin-
dung territorialer Autonomie neue (regionale) Minderheiten geschaffen wer-
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den. Diese miissen ihrerseits addquat geschiitzt werden, was dann prinzipiell
geringe Probleme aufwerfen wird, wenn sie gesamtstaatlich gesehen zur
Mehrheit geh6ren. Schwieriger wird es dort, wo eine kleinere Minderheit
durch das Autonomiekonzept in zweifachem Sinn zur Minderheit - bezogen
auf den Gesamtstaat und das Autonomiegebiet - wird.

Die Personalautonomie zeichnet sich dadurch aus, daB hier der Minderheit -
ohne territoriale Absonderung - ein bestimmter Kreis von Aufgaben, meist
kulturelle Angelegenheiten, zur eigenverantwortlichen Wahrnehmung tibertra-
gen wird, was die demokratische Organisation der Minderheit als eines ver-
faBten Personenverbands voraussetzt. Das Modell lebt wesentlich von der frei-
willigen Zuordnung zur Gruppe.

g) Gerade die zuletzt vorgestellten Erwigungen lassen nochmals die Bedeu-
tung der Minderheit als eines rechtsfihigen Verbands und damit als Inhaber ei-
gener Rechte hervortreten, die einen die Rechte der einzelnen Minderheitenan-
gehorigen ergidnzenden und unterstiitzenden, z.T. erst ermdglichenden Cha-
rakter haben. Korporationsstatus, Organisationsfreiheit, demokratische Repré-
sentation und Klagerecht fiir die Organisation sind fiir einen wirklichen Min-
derheitenschutz letztlich unabdingbar.

Besondere Loyalitétspflicht der Minderheit?

Hiufig wird, sozusagen als Kompensation der Forderung, eine besondere
Loyalititspflicht der Minderheiten ihrem Staat gegeniiber verlangt. Zweifellos
miissen die Angehdrigen der Minderheit und die Minderheit selbst die Rechts-
ordnung ihres Staates respektieren. Eine besondere Loyalititsklausel ist aber
aus zwei Griinden abzulehnen: Sie ist fiir die Minderheitenangehorigen diskri-
minierend, da diese von Rechts wegen als "unsichere Kantonisten”, denen zu
miBtrauen ist, eingeschétzt werden. Als Ausgleich fiir besondere Begiinstigung
kann sie nicht angesehen werden, da die Férderung ihrerseits erst die "equali-
ty in fact" schafft. Vor allem aber ist eine solche Loyalititsklausel ein stark
miBbrauchsanfilliges Instrument, mit dem Einschrinkungen der Minderheiten-
und der allgemeinen Menschenrechte nur zu leicht begriindet werden kdnnen.

Minderheitenschutz und Selbstbestimmungsrecht der Vélker

Das Selbstbestimmungsrecht des Volkes, heute ganz iiberwiegend als Volker-
rechtsnorm anerkannt, hat die freie Entscheidung des Volkes iiber seinen poli-
tischen Status zum Inhalt. So lange das Selbstbestimmungsrecht auf derselben
Intentionsebene mit dem Gebot der Achtung territorialer Souverinitit und In-
tegritéit ein bestehendes Staatswesen gegen von auBien aufgezwungene Spaltung
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oder gegen gewaltsame Einverleibung in einen anderen Staat verteidigt, ist es
einem zentralen Anliegen des Volkerrechts dienlich und nahezu unbestritten.
Problematisch wird es, wenn das Selbstbestimmungsrecht gegen den Bestand
oder die Integritit eines Staates gerichtet ist, ein Bevolkerungsteil also aus
dem Staat hinausdringt, sei es mit dem Ziel, sich einen eigenen Staat zu schaf-
fen, sei es mit dem Ziel, sich einem bereits bestehenden Staat anzuschliefen.
Die Gefahren, die vom Zerfall von Staaten ausgehen kénnen, sind offenkun-
dig. Das Volkerrecht ist deshalb hochst zuriickhaltend in der Anerkennung ei-
nes Rechts auf Sezession, verweigert aber einem solchen Vorgang jedenfalls
dann nicht die Anerkennung, wenn sich abzeichnet, daB das neue Gebilde die
rechtlichen Merkmale eines Staates auf Dauer aufweist. In einem Bericht der
Vereinten Nationen ist aber dariiber hinaus festgehalten, daB das Sezessions-
recht dann besteht, "wenn Volker unter Verletzung des Volkerrechts geknech-
tet werden"!13. Das betrifft nicht nur die Fille des Kolonialismus und der An-
nexion, sondern auch die ein MindestmaB unterschreitende Behandlung eines
in diesem Staat lebenden Volks oder einer Volksgruppe, so daB das die Staats-
angehorigen an den Staat bindende allgemeine Loyalititsband als zerrissen gel-
ten muB. Ethnische Minderheiten/Volksgruppen diirfen sich in diesen Fillen
auf das Selbstbestimmungsrecht berufen und ihren politischen Status selbst be-
stimmen. Der Minderheitenschutz sucht solche Extremsituationen zu vermei-
den, wohl wissend, daf in aller Regel der Sezessionsversuch einem Volk oder
einer Volksgruppe nur weitere Leiden zufiigen wird. Er setzt auf die Problem-
16sung innerhalb eines Staates, stellt ihn also gerade nicht zur Disposition.
Selbstbestimmungsrecht und Minderheitenschutz sind daher verschiedene Kon-
zepte, konvergieren aber in einer bestimmten Situation, die durch unertrig-
liche Verletzung ihrer gemeinsamen Wurzel, der Menschenwiirde, definiert
ist.

Durchsetzung und Gewihrleistung der Minderheitenrechte

Die Durchsetzung der Minderheitenrechte muf§ auf verschiedenen Ebenen mit
verschiedenen Instrumenten erfolgen. Innerstaatlich ist zundchst die Frage zu
stellen, wie ein Staat, in dem Minderheiten leben, zu organisieren ist. Die de-
mokratische Staatsform ist wichtig, bietet aber gerade wegen des ihr immanen-
ten Mehrheitsprinzips keineswegs automatischen Schutz. Sie ist vielmehr zu
flankieren vor allem durch rechtsstaatliche Elemente, materieller und formel-
ler Art, insbesondere durch den Zugang zu unabhidngigen Gerichten. Zutref-
fend heiBit es daher {ibereinstimmend im Kopenhagener KSZE-Dokument und
in der Prdambel zur UN-Minderheitendeklaration, daB diese Fragen "nur in
einem demokratischen politischen Rahmen, der auf Rechtsstaatlichkeit beruht,
und bei einem funktionierenden Gerichtswesen zufriedenstellend gelost
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werden konnen." Auch foderalistische Elemente kénnen zur Entspannung Gu-
tes beitragen. Innerstaatlich sollten die Minderheitenrechte sowohl auf Verfas-
sungs- als auch auf der einfachen Gesetzesebene verankert werden. Die Pauls-
kirchenverfassung (§ 188) und die Weimarer Reichsverfassung (Art. 113)
verweisen auf eine Tradition, an die das Grundgesetz ankniipfen sollte.
Insoweit ist zu bedauern, daBf der Vorschlag der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission von Bundestag und Bundesrat vom verfassungsindernden Gesetz-
geber nicht aufgegriffen wurde!4. Angesichts des erheblichen Drucks, den die
EU-Staaten auf andere Staaten ausgeiibt haben, in der Verfassung Minderhei-
tenrechte zu garantieren, wire dies der eigenen Glaubwiirdigkeit in hohem
Mafe zutriglich gewesen.

Die innerstaatliche Verwirklichung eines angemessenen Minderheitenschutzes
macht die vdlkerrechtliche Absicherung nicht hinfillig, da sie den Staat ande-
ren Staaten gegeniiber in Pflicht nimmt und diesen die Moglichkeit bietet, auf
der internationalen Ebene diese Verpflichtung einzufordern. Noch einmal ist
hier darauf aufmerksam zu machen, daB die Pflicht zum Minderheitenschutz,
soweit er sich mit dem menschenrechtlichen Mindeststandard deckt, erga om-
nes wirkt, im iibrigen die Vertragsparteien berechtigt, also jedenfalls nicht ein-
fach zur innerstaatlichen Angelegenheit erkldrt werden darf. Die berechtigten
Staaten konnen dabei die ganze Palette der vom Volkerrecht zur Durchsetzung
von Rechtstiteln zur Verfiigung gestellten Instrumente einsetzen; dabei handelt
es sich um politische Mittel wie Protest, diplomatische Gespriche, Experten-
kommissionen, schlieBlich auch die Repressalie, oder um gerichtliche oder
quasi-judizielle Institutionen, die in den jeweiligen Vertrigen bereitgestellt
werden, also z.B. das Menschenrechtskomitee der Vereinten Nationen,
Schiedsgerichte oder der Internationale Gerichtshof im Haag, oder, falls das
Zusatzprotokoll zur EMRK oder die Volksgruppencharta der EG zustande
kommt, die Strafburger Menschenrechtsinstanzen oder der Europiische Ge-
richtshof in Luxemburg. Das KSZE-Treffen von Helsinki im Jahr 1992 hat zur
Schaffung eines Hochkommissars fiir Menschenrechte gefithrt, der vor allem
priventiv titig werden soll!d. Insgesamt gibt es eine Fiille von Mechanismen,
von denen die Staaten Gebrauch machen kénnen, aber nicht miissen. Deshalb
bleibt wichtig, daB Verfahren geschaffen werden, die auch der Minderheit und
ihren Angehorigen einen Zugriff auf die internationale Ebene ermdglichen, so-
weit der innerstaatliche Rechtsweg erfolglos geblieben ist.

Besonders umstritten ist, ob zam Schutz der Menschenrechte, insbesondere
zur Abwehr eines Genozids, die sogenannte humanitire Intervention anderer
Staaten zuléssig ist. M.E. ist die Frage unter denselben materiellen Vorausset-
zungen zu bejahen, unter denen die Sezession rechtmiBig ist. Zumindest wird
man Genozid als Gefahr fiir den Weltfrieden und die internationale Sicherheit
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zu charakterisieren haben, die den Sicherheitsrat der Vereinten Nationen zu
verbindlichen MaBnahmen gegen den betroffenen Staat berechtigt.

Fazit

(1) Obwohl der Minderheitenschutz durch die Nachkriegsentwicklung in den
Menschenrechtsschutz integriert wurde, stand er lange Zeit am Rande der in-
ternationalen Aufmerksamkeit. Die Staatenwelt setzte zundchst auf Assimilie-
rung der Minderheiten, abgefedert durch die allgemeinen Grund- und Men-
schenrechte, insbesondere Diskriminierungsverbote. Dabei wurde aber vollig
verkannt, daf viele Minderheitenangehdrige zur Aufgabe ihrer nationalen,
ethnischen, sprachlichen oder religidsen Identitit nicht bereit sind. Minderhei-
tenschutz muf} die Erhaltung der Eigenstindigkeit erméglichen, er darf aller-
dings auch eine Integration in das Mehrheitsvolk oder in eine andere Minder-
heit nicht verhindern. Ungeachtet seiner menschenrechtlichen Fundierung be-
darf es daher spezifischer, die Minderheiten wirklich schiitzender Normen.

(2) Der normative Ausbau des Minderheitenschutzes ist in Gang, aber noch
nicht befriedigend vorangekommen. Die volkerrechtlichen Gewihrleistungen
auf gewohnheitsrechtlicher Ebene sind gering, universelle Vertrige haben
zwar wichtige einzelne Schutzvorschriften geschaffen, ohne bislang einen um-
fassenden Minderheitenschutz entfaltet zu haben. Recht umfassende Kataloge
finden sich aber in Vertragsentwiirfen oder in politischen Resolutionen. Dar-
aus konnen immerhin bedeutsame Impulse fiir die Normwerdung ausgehen,
z.T. werden diese Vorstellungen auch bereits von bilateralen Vertrigen rezi-
piert und gewinnen dadurch zwischen den Vertragsparteien normative Kraft.
Ein Desiderat bleibt vor allem die Anerkennung von Gruppenrechten.

(3) Minderheitenschutz geht nicht nur Nationalstaaten an, sondern erweist sich
in wohl allen territorial abgegrenzten Herrschaften als notwendig. Auch in ei-
nem nationale Grenzen weitgehend iberwindenden Staatenverband wie der
EU wird der Minderheitenschutz nicht obsolet.

(4) Die Behandlung von Minderheiten durch ihren Staat 138t sich heute nicht
mehr unter der Decke territorialer Souverdnitit oder hinter dem Schild des do-
maine réservé der Kritik und der Einwirkung von aufien entziehen.

(5) Ein effektiver Minderheitenschutz muf alle denkbaren normativen und in-
stitutionellen Vorkehrungen nutzen und zu einem fest verkniipften System zu-
sammenfiigen. Voélkerrecht und innerstaatliches Recht miissen sich ebenso er-
gianzen und stirken wie die verschiedenen Rechtsquellen - Gewohnheitsrecht,
multi- und bilaterale Vertrige, Verfassung und Gesetz - ineinander greifen
miissen. Erhebliche Hilfen konnen dabei auch Erklarungen wichtiger politi-
scher Instanzen wie der Generalversammlung der Vereinten Nationen oder der
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KSZE leisten, die uniibersehbar Standard setzend auf den volkerrechtlichen
Normativierungsprozef Einflufl nehmen.

(6) Von Erfolg gekrént wird letztlich Minderheitenschutz nur sein, wenn die
Minderheiten als Bereicherung und Chance, nicht als Gefahr verstanden wer-
den. Minderheitenschutz stirkt die staatliche Einheit und schwicht sie nicht.
Allerdings setzt dies eine Bereitschaft zu Toleranz im Innern und im grenz-
liberschreitenden Zusammenhang voraus sowie eine Situation, in der die Staa-
ten ihre Grenzen nicht von auflien in Frage gestellt sehen. Recht verstanden ist
das Friedensgebot des Volkerrechts nicht Schranke, sondern wesentliche Basis
eines erfolgreichen Minderheitenschutzes.
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