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1. Einleitung

Wenn man bedenkt, dass es ca. 3500 Ethnien', aber weniger als 200 Nationalstaa-
ten? auf der Welt gibt, wird die generelle Brisanz des Minderheitenschutzthemas
- deutlich. Fast kein Nationalstaat ist ethnisch homogen3. Hiufig misslingt der faire
Ausgleich zwischen den verschiedenen Volksgruppen, und die tatsichlichen oder
nur als solche interpretierten Ungerechtigkeiten fithren zu innerstaatlichen Kon-
flikten bis hin zu Sezessionsbestrebungen. Als markantestes Beispiel sei nur die
Auflésung des ehemaligen Jugoslawien im vergangenen Jahrzehnt genannt. Ein an-
gemessener Minderheitenschutz kann dagegen der innerstaatlichen Befriedung die-
nen*. Fiir die drei baltischen Staaten Estland, Lettland und Litauen ist eine akzepta-
ble Behandlung der Minderheiten auch deshalb von immenser politischer Bedeu-
tung, weil die Europiische Union dies als eine der Beitrittsbedingungen in den
Kopenhagener Kriterien von 1993 festgelegt hatteS.
Die folgenden Ausfithrungen konzentrieren sich auf eine vergleichende Betrach-
tung des Verfassungs- und Verwaltungsrechts der baltischen Staaten und Deutsch-
lands8. Volkerrechtliche Minderheitenschutzregeln” und europarechtliche® Nor-
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1 Koplin, Nationale und ethnische Minderheiten im Verfassungsrecht der osteuropiischen Staa-

ten, 1995, 263.

2 Der Fischer Weltalmanach 2003, 2002, 31 ff., nennt 195 Staaten.

3 Siegert, Minderheitenschutz in der Bundesrepublik Deutschland, 1999, 47; Stahlberg, Min-
derheitenschutz durch Personal- und Territorialautonomie, 2000, 3.

4 Koplin (Anm. 1), 267; Murswiek, Minderheitenschutz — fiir welche Minderheiten? Zur De-
batte um die Einfiihrung eines Minderheitenartikels ins Grundgesetz, in: Blumenwitz/Murswick
(Hrsg.), Aktuelle rechtliche und praktische Fragen des Volksgruppen- und Minderheitenschutzes, 1994,
39; Siegert (Anm. 3), 19; am Beispiel von Autonomierechten Stahlberg (Anm. 3), 4 u. 434.

5 Vgl. Bulletin EG 6/1993, sub 1.13 und Arnold, Europiische Union und Minderheitenschutz,
in: Manssen/Banaszak (Hrsg.), Minderheitenschutz in Mittel- und Osteuropa, 2001, 237 ff., 242; s.a.
Open Society Institute, Monitoring the EU Accession Process: Minority Protection 2001, Budapest
2001, 15 ff.

6 Die Einbeziehung von Staaten mit anerkannt vorbildlichem Minderheitenschutz wie Finnland,
Italien und Ungarn oder (wenigstens auf gesamtstaatlicher Ebene) Belgien und der Schweiz wire sinn-
voll gewesen, war aber im gegebenen Rahmen nicht zu realisieren. Vgl. dazu jedoch R. Hofmann,
Minderheitenschutz in Europa, Za6RV 52 (1992), 1 ff. und Hilpold, Modernes Minderheitenrecht.
Eine rechtsvergleichende Untersuchung des Minderheitenrechtes in Osterreich und Italien unter beson-
derer Berticksichtigung volkerrechtlicher Aspekte, 2001.
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men werden hierbei beriicksichtigt, stehen jedoch nicht im Mittelpunkt der Unter-
suchung. Wird auch im Allgemeinen die Durchschlagskraft des Volkerrechts als ge-
ring bewertet,? so liefert gerade die Entwicklung des Minderheitenschutzrechts in
Estland und Lettland ein Beispiel fiir den Einfluss internationaler Schutzstandards.
Diese wurden allerdings nicht spontan iibernommen, sondern erst nach zum Teil
zihen politischen Verhandlungen, in die unterschiedliche internationale Akteure -
KSZE/OSZE, Europarat, Europiische Union und NATO - involviert waren'®, ge-
gen eine in den neunziger Jahren zunehmend minderheitenfeindliche nationale
Rechtsetzung!! zur Geltung gebracht. Gleichwohl bleibt der Minderheitenschutz
ein akutes Problem. So steht die Unterzeichnung des Rahmeniibereinkommens
zum Schutz nationaler Minderheiten vom 1. Februar 1995 durch Lettland immer
noch aus.'?

7 Hierzu Uerpmann, Volkerrechtliche Grundlagen des Minderheitenschutzes, in: Manssen/Ba-
naszak (Hrsg.), Minderheitenschutz in Mittel- und Osteuropa, 2001, 9 ff. und Heintze, Selbstbe-
stimmungsrecht und Minderheitenrechte im Vlkerrecht, 1994.

8 Hierzu Arnold (Anm.5), 239 ff. m.w.N. und Streinz, Minderheiten- und Volksgruppen-
rechte in der Europiischen Union, in: Blumenwitz/Gornig (Hrsg.), Minderheiten- und Volksgruppen-
rechte durch die Europiische Union, 1996, 11 ff. Zur Fortentwicklung des Minderheitenschutzes in
der EU E. Klein, Uberlegungen zum Schutz von Minderheiten und Volksgruppen im Rahmen der
Europiischen Union, in: Beyerlin et al. (Hrsg.), Recht zwischen Umbruch und Bewihrung. FS Bern-
hardt, 1995, 1211 ff. und Stadler, Antidiskriminierungsmafinahmen der Europiischen Gemeinschaft
nach Art. 13 EG-Vertrag — unter besonderer Beriicksichtigung der Rassismusbekimpfung und des
Minderheitenschutzes, 2001.

9 1.d.S. etwa Koplin (Anm. 1), 15; Siegert (Anm. 3), 90; Brunner, Autonomiekonzepte zum
Minderheitenschutz — Bestandsaufnahme und Perspektiven, in: Manssen/Banaszak (Hrsg.), Minderhei-
tenschutz in Mittel- und Osteuropa, 2001, 29 {f., 32 {.

10 Vgl. i.E. Henning, Lettlands Weg von der sowjetischen Vergangenheit in die europdische Zu-
kunft, APuZg 1998, B 37, 27 {f., 34. Neben und in Verbindung mit einem vielfiltigen Beobachtungs-
und Berichtswesen (vgl. Alfredsson, Minority Rights: International Standards and Monitoring
Procedures, in: Latvian Human Rights Quarterly 1998 H. 5/6, 9 ff,, 21 ff. m.w.N. sowie die fiir die
ost- und mitteleuropiischen Bewerberstaaten seit 1998 jeweils jahrlich erscheinenden sog. Fort-
schrittsberichte der EG-Kommission, die stets ein Kapitel “Menschenrechte und Minderheitenschutz”
enthalten) spiel(t)en dabei politische bargaining-Prozesse eine betrichtliche Rolle. So ist etwa der Ab-
zug der OSZE-Missionen aus Estland und Lettland von Konzessionen in der Minderheitenpolitik ab-
hingig gemacht worden, vgl. dazu z.B. The Baltic Times vom 25.10.2001, 4. Zur Rolle von KSZE und
Europarat Bickenbach, Preventive Diplomacy Through Fact-Finding. How International Organi-
sations Review the Conflict Over Citizenship in Estonia and Latvia, Miinster 1996 und Heintze
(Anm. 7), 160 ff. m.w.N.; zur OSZE-Mission in ElHood i.E. Neukirch, Konfliktmanagement im Rah-
men von OSZE-Langzeit-Missionen, 2003, insbes. 196 ff. Bei solchen weichen humanitiren Interven-
tionen diirfte neben volkerrechtlichen und europarechtlichen Minderheitenschutzstandards auch
Riicksichtnahme auf Russland eine Rolle gespielt haben, das Mitverantwortung fiir die im Baltikum
zuriickgelassenen Landsleute trigt.

11 Einen Eindruck hiervon vermittelt die allerdings weitgehend unkritische und inzwischen teilwei-
se iiberholte Darstellung von Graudin, Die Stellung der nationalen Minderheiten in den Verfassun-
gen der baltischen Republiken und ihre einfachgesetzliche Umsetzung, 1997. Vgl. zur fritheren
Rechtslage auch Lentz/Miiller, Die rechtliche Stellung der Minderheiten in Lettland, in: Frowein/
Hofmann/Qeter (Hrsg.), Das Minderheitenrecht europiischer Staaten, Teil 1, 1993, 129 ff. Akruelle
Gesamtdarstellungen des Minderheitenschutzes in den drei baltischen Staaten finden sich in: Open
Society Institute, Monitoring the EU Accession Process: Minority Protection 2002, vol. 1, Budapest
2002, 189 ff. (Estland), 297 ff. (Lettland) und 365 ff. (Litauen).
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2. Fakten zur Minderheitensituation in den vier untersuchten
Staaten

Deutschland weist drei anerkannte — sogenannte traditionelle - Minderheiten
auf, nimlich Friesen, Sorben und Dinen.3 Zusammengenommen haben diese drei
Gruppen rund 240.000 Angehérige und machen damit 0,3 % der deutschen Bevol-
kerung aus. Als weitere — sogenannte neue — Minderheiten sind die in Deutschland
lebenden Auslinder zu erwihnen. Ihre Gesamtzahl betrug 2001 7,3 Millionen (Be-
volkerungsanteil: rund 9 %).'# Den fiinf grofiten Einzelgruppen der Auslinder ge-
horen jeweils mehr Personen an als den drei traditionellen Minderheiten zusammen
genommen. Im Einzelnen handelt es sich um ca. 2 Millionen Tiirken, 620.000 Jugo-
slawen, 616.000 Italiener, 360.000 Griechen und 310.000 Polen.

Die drei baltischen Republiken verfiigen mit 175.000 km? ungefihr tiber die
Hilfte der deutschen Staatsfliche. Sie werden von rund 7,5 Millionen Menschen
bewohnt, also noch nicht einmal einem Zehntel der deutschen Bevolkerung. Der
Anteil der Nichtesten, Nichtletten und Nichtlitauer an der jeweiligen Bevolkerung
ist ungleich héher als der Anteil der Nichtdeutschen bei uns. In Litauen gehéren
rund 20 % anderen Volksgruppen an, die grofiten Fraktionen stellen Russen (9 %)
und Polen (7 %). In Estland betrigt der Anteil der russischsprachigen Gruppe
(Russen, Ukrainer und Weifrussen) rund 33 %15, in Lettland sogar fast 40 %°1S.
Dass die beiden letztgenannten Staaten so hohe Anteile russischsprachiger Ein-
wohner aufweisen, liegt an der Sowjetisierungspolitik der fiinfziger bis achtziger
Jahre'?. Industrieansiedlungen und die Zuwanderung von russischsprachigen Ar-
beitskriften lielen den Anteil der Esten von 90 % (1940) auf 62 % (1989)'8 und
den der Letten von 77 % (1940) auf 52 % (1989)'° der jeweiligen Landesbevolke-
rung sinken. Litauen, ein stirker agrarisch geprigtes Land, blieb von dieser Ent-
wicklung verschont20. Von 1940 bis 1989 hielt sich der litauische Bevolkerungsan-

12 BGBI. II 1997, 1407. Vgl. zu dieser Rahmenkonvention des Europarates Engel, Die sprachen-
rechtliche Situation der Angehdrigen von Minderheiten im Volkerrecht, 2002, 201 ff.

13 Einzelheiten bei Siegert (Anm. 3), 72 ff; Mider, Sprache und Recht: Minderheitenschutz-
recht in Deutschland, JuS 2000, 1150 ff., 1152 f.; Faisst, Minderheitenschutz im Grundgesetz und in
den Landesverfassungen, 2000, 8 ff.

¥4 Die genannten und die folgenden Zahlen wurden zum 31.12.2001 ermittelt und finden sich im
Fischer Weltalmanach 2003, 2002, 271 {. sowie im Internet unter <http://www.isoplan.de/aid/2002-2/
statistik.htm>.

15 Maier, Estland: Tiger im Baltikum?, APuZg 1998, B 37, 17, 25; C. Schmidt, Der Minder-
heitenschutz in den baltischen Staaten, 1993, 18.

6 Henning (Anm. 10), 32; Behlke, Das Minderheitenrecht der Republik Lettland, 1995, 19;
Schmidt (Anm. 15), 57; Ziemele, Die Ausgestaltung des Minderheitenschutzes in Lettland, in:
Manssen/Banaszak (Hrsg.), Minderheitenschutz in Mittel- und Osteuropa, 2001, 65 ff., Anm. 2.

17 Schmidt (Anm. 15), 17 f; Behlke (Anm. 16), 15; Maier (Anm. 15), 17, 19; Ziemele
(Anm. 16), 65 Anm. 2 u. 93.

18 Schmidt (Anm. 15), 17 {.

19 Behlke (Anm. 16), 19; Schmidt (Anm. 15), 57.

20 Schmidt (Anm. 15), 100; Sileikis, Minderheitenschutz in Litauen, in: Manssen/Banaszak
(Hrsg.), Minderheitenschutz in Mittel- und Osteuropa, 2001, 101 ff., 105.

http://www.zaoerv.de ZadRV 63 (2003)
© 2003, Max-Planck-Institut flir auslandisches 6ffentliches Recht und Volkerrecht


http://wwwisoplan.de/aid/2002-2/
http://www.zaoerv.de

782 Beaucamp/Meflerschmidt

teil unverindert bei ca. 80 %2'. Die Brisanz der demographischen Situation im Bal-
tikum verschirfte sich nach der Unabhingigkeit der drei Lander und dem Zusam-
menbruch der Sowjetunion Anfang der neunziger Jahre dadurch, dass die zuge-
wanderten russischsprachigen Minderheiten ihre sowjetische Staatsbiirgerschaft
verloren, ohne automatisch Staatsbiirger des Wohnsitzlandes zu werden??. Folglich
gab es Anfang der neunziger Jahre in Estland ca. 400.000%% und in Lettland fast
700.000 Staatenlose und Auslinder?4. Ein restriktives, erst in den letzten Jahren li-
beralisiertes Staatsbiirgerschaftsrecht?® hat in Estland und vor allem in Lettland
diesen volkerrechtlich unerwiinschten® Zustand perpetu1ert27

Auch wenn die Europiische Union den Standpunkt vertritt, dass das Staatsbiir-
gerschaftsrecht eine innere Angelegenheit der Mitgliedstaaten darstellt, erwichst
hieraus fiir sie eine politische Belastung. Die vor der Verabschiedung stehende
Richtlinie betreffend den Status der langfristig aufenthaltsberechtigten Drittstaats-
angehorigen?® verspricht diese Situation zu entschirfen, indem sie die Mehrzahl
der Nichtstaatsbiirger (aliens) in den baltischen Staaten zwar nicht als Unionsbiir-

21 Sileikis (Anm. 20), 105.

22 Mit Ausnahme Litauens. Vgl. iE. Maier (Anm. 15), 17 ff,, 25; Schmidt (Anm. 15), 17 und
Thiele, Der Menschenrechtsschutz in den baltischen Staaten, Osteuropa Recht 2002, 201 ff., 208 u.
217.

2 Koplin (Anm. 1), 128.

24 Henning (Anm. 10), 33. Deren prekirer Status beschiftigt inzwischen den Europiischen Ge-
richtshof fiir Menschenrechte. In der Rechtssache Slivenko c. Lettonie (ni. 48321/99), Arrét vom
9.10.2003, hat dieser in der nicht auf im Einzelfall substantiierte Belange der Nationalen Sicherheit
gestiitzten Anweisung eines ehemaligen Angehorigen der Roten Armeée und seiner Familie einen Ver-
stoff gegen Art. 8 EMRK gesehen, Diese mehrfach verschobene Entscheidung diirfte Signalwirkung
haben.

25 Die zwischen 1994 und 1998 geltende sog. Fensterlosung (naturalization windows) kombinierte
die strengen subjektiven Einbiirgerungsvoraussetzungen sogar mit einer Kontingentierung. Sie wurde
auf internationalen Druck hin und nach einem Referendum 1998 aufgegeben. Gegeniiber nur ca.
10.000 Einbiirgerungen von 1994 bis 1998 erfolgten in den folgenden drei Jahren insgesamt iber
40.000 Einbiirgerungen. Bei einem Monatsdurchschnitt von 1000 Einbiirgerungen wiirde bei unverin-
derter Rechtslage das Staatenlosenproblem noch Jahrzehnte fortbestehen. Weiterhin scheuen fast
60 % der Nichtbiirger wegen Testanforderungen und Kosten vor einem Einbirgerungsantrag zuriick.
Demgegeniiber lagen die Einbiirgerungszahlen in Estland mit fast 120.000 Personen zwischen 1992
und 2000 nahezu doppelt so hoch. Vgl. i.E. Elksne, Promotion of the Naturalization Process in
Latvia, EuroFaculty Working Paper, o. J., 9 ff. m.w.N., im Internet unter <www.eurofaculty.lv>; zur
Quotenregelung im Staatsangehorigkeitsgesetz vom 27.7.1994 Henning, Zum Staatsbﬁrgerschaftsge»
setz Lettlands vom 22. Juli 1994, WGO - MfOR 1994, 297 ff., 299 ff mit Gesetzesabdruck in deut-
scher Ubersetzung.

26 Vgl. insbes. Verdross/Simma, Universelles Volkerrecht, 3. Aufl. 1984, § 1203 (794) unter
Bezugnahme auf die Haager Konvention von 1930, wonach es im Interesse der internationalen Ge-
meinschaft liege, dass jeder Mensch eine, aber auch nur eine Staatsangehérigkeit besitze. Zur Diskus-
sion des Staatenlosenproblems in Bezug auf Lettland und Estland Heintze (Anm. 7), 172 m.w.N.

27 Im Jahr 2002 belief sich die Zahl der Nichtbiirger in Lettland immer noch auf ca. 523.000 (ent-
spricht 22,4 % der Wohnbevélkerung), vgl. EG-Kommission, Regelmifiger Bericht 2002 iiber die
Fortschritte Lettlands auf dem Weg zum Beitritt (KOM [2002] 700 endg.), 33. Die Fortschrittsbe-
richte beklagen regelmiflig die mangelnde Finanz- und Personalausstattung der Einbiirgerungsbehor-
den und ein ungeniigendes Angebot an Sprachkursen fiir Einbiirgerungswillige, obwohl internationale
Organisationen einschliefllich der EU insoweit Hilfe leisten.
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ger, wohl aber als Marktbiirger akzeptiert. Diese partielle Befriedungswirkung
kann allerdings nur eintreten, wenn sich diese Erkenntnis auch in den Beitrittsstaa-
ten durchsetzt.?®

3. Konnen nur Staatsangehérige eine Minderheit bilden?

Die im Vélkerrecht herrschende Meinung beantwortet diese Frage im Anschluss
an Francesco Capotorti mit Ja%. Die von Capotorti 1977 im Auftrag der
Vereinten Nationen entwickelte Definition der Minderheit weist folgende Merk-
male auf3':

— eine ethnisch, religiés oder sprachlich von der Mehrheit unterschiedliche Be-
volkerungsgruppe,

— die zahlenmifig unterlegen ist,

— keine beherrschende Stellung innehat,

~ sich aus Staatsangehdrigen des Wohnsitzstaates zusammensetzt

- und ihre Gruppenidentitit bewahren will (subjektives Merkmal).

Das letztgenannte Merkmal stellt sicher, dass niemand gegen seinen Willen in ei-
ner Minderheitengruppe festgehalten wird. Wer sich nicht zu einer Minderheit be-
kennen méochte, wird dazu nicht gezwungen.®2

Von manchen wird das Merkmal der Staatsangehérigkeit durch dasjenige der
Ansissigkeit iiber drei Generationen, was einer Zeitdauer von 90 Jahren entspricht,
ersetzt.33 Dieser Austausch hilft indes nicht den Auslindern in Deutschland, die
erst seit der Mitte des letzten Jahrhunderts zugewandert sind. Im Falle der rus-
sischsprachigen Minderheit in den baltischen Staaten spielt der Kriterienwechsel
ebenfalls keine Rolle. Dies jedoch nicht, weil die Mehrzahl der Russischsprachigen
erst nach 1945 zugewandert ist und damit noch nicht in dritter Generation auf dem
Territorium des aufnehmenden Staates lebt, sondern weil kleinere russophone
Gruppen seit 200 Jahren in den baltischen Staaten siedeln und in einzelnen Gebie-
ten bereits vor dem zweiten Weltkrieg nahezu ein Drittel der Bevélkerung stell-
ten3. Der Streit um den Minderheitenbegriff hat daher fiir die baltischen Staaten
keine zentrale Bedeutung, wohl aber fiir Deutschland.

28 Vorschlag der Kommission fiir eine Richtlinie des Rates KOM/2001/0127 endg., ABL. Nr. C 240
E vom 28.8.2001 79. Der erfolgreiche Abschluss des Rechtsetzungsprozesses scheint jedoch immer
noch nicht gesichert.

29 Zweifel hieran weckt die lettische Diskussion, in der regierungsseitig die Auffassung vertreten
wird, die “non-citizens” wiirden nicht in den Genuss der Rechtserweiterung zugunsten der “perma-
nent residents” gelangen, vgl. MINELRES: Minority Issues in Latvia Nr. 67 vom 5.5.2003, 3, im In-
ternet <http://www.minelres.lv/count/latvia.htm#MinlssuesLatvia>.

30 Fajsst (Anm. 13), 20 ff,, 28, u. 33; Murswiek (Anm. 4), 45; Hailbronner, Der Staat und
der Einzelne als Vélkerrechtssubjekte, in: Graf Vitzthum (Hrsg.), Volkerrecht, 2. Aufl. 2001, 161 ff,
178; Kimminich/Hobe, Einfilhrung in das Vélkerrecht, 7. Aufl. 2000, 160; Mader (Anm. 13),
1152; Behlke (Anm. 16), 25 {.

3t Zitiert nach Kimminich/Hobe (Anm. 30), 160.

32 Siegert (Anm. 3), 36 f., 58 u. 68; Faisst (Anm. 13), 26.

3 Siegert (Anm. 3), 49 u. 54; differenzierend Uerpmann (Anm. 6), 9, 15 ff.
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Der herrschenden Definition wird vorgeworfen, dass sie an den tatsichlichen Pro-
blemen der “neuen Minderheiten” vorbeigehe.?5 Dennoch gibt es gute Griinde dafiir,
am Merkmal der Staatsangehorigkeit als Einstieg in den Minderheitenschutz festzu-
halten. Zunichst wollen manche Immigranten nicht dauerhaft im Gastland bleiben3s,
Sie stehen tiberdies in der Regel unter dem vélkerrechtlichen Schutz ihres Heimat-
staates und konnen auch das vélkerrechtliche Fremdenrecht fiir sich beanspruchen,®
welches mit zunehmender Ausbreitung der Menschenrechte in den letzten Jahrzehn-
ten an Schlagkraft gewonnen hat.®® Schlieflich wiirde die Idee des Nationalstaats in
Frage gestellt, wenn Minderheitenschutz jedem Einwanderer gewihrt wiirde.3® Im
Gegenteil muss jeder Auswanderer — auch der deutsche - sich primir selbst der Spra-
che und der Kultur des gewihlten Gastlandes anpassen.? Im Ergebnis erscheint des-
halb die herrschende Meinung als plausibel, die Staatenlose und Auslinder nicht zu
den Minderheiten rechnet. Die grofiziigigere Haltung Estlands und Lettlands, deren
Gesetze bei der Zuerkennung von Minderheitenrechten nicht zwischen Staatsange-
hérigen und Nichtstaatsbiirgern unterscheiden,! ist vor dem Hintergrund ihres zu-
nichst restriktiven und immer noch stark ausgrenzenden Staatsbiirgerschaftsrechts
zu sehen, das so wenigstens in einigen Konsequenzen gemildert wird.

4. Stufen der Minderheitenbehandlung*2

Innerstaatliche
Autonomie
Politische
Sonderrechte
Sprachliche und kulturelle
Sonderrechte
Freiheits- und
Gleichheitsrechte
Diskriminierung
Zwangsassimilation
Verfolgung
Unterdriickung

34 So in der lettischen Provinz Latgallen (27,15 % Russischsprachige gegeniiber 61,32 % Letten in
1935), vgl. Margers/Skujenieks, Latvijas Statistikas Atlass — Atlas Statistique de la Lettonie XX,
Riga 1938, Tafel 9; dhnlich war die Situation in Riga und Diinaburg (heute Daugavpils).

35 Siegert (Anm. 3),40f; Koplin (Anm. 1), 227.

3% Murswiek (Anm. 4), 52.

37 Murswiek (Anm. 4), 49; Siegert (Anm. 3), 36; Faisst (Anm. 13), 28.

%8 Faisst (Anm. 13), 34 f.

3 Murswiek, Schutz der Minderheiten in Deutschland, in: Isensee/ Kirchhof (Hrsg.), HStR
VIII, 1995, § 201 Rn. 47 (687) und ders. (Anm. 4), 52,

40 Kirchhof, Deutsche Sprache, in: Isensee/ Kirchhof (Hrsg.), HStR I, 1. Aufl. 1987, § 18
Rn. 65 (768) m.w.N.

41 Vgl. §§ 1 und 3 des lettischen Minderheitengesetzes (Law About the Unrestricted Development
and Right to Cultural Autonomy of Latvia’s Nationalities and Ethnic Groups) vom 19.3.1991, das auf
“residents” bzw. “permanent residents” und nicht auf Staatsbiirger abstellr.

42 Siehe Schema auf dieser Seite.
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Unm ein Vergleichsraster zu gewinnen, anhand dessen die wesentlichen Regeln
des Minderheitenschutzes in den vier Lindern bewertet werden konnen, sollen zu-
nichst Stufen der Minderheitenbehandlung abstrakt vorgestellt werden. Wahrend
die ersten beiden Schemastufen die offen bzw. verdeckt feindselige Behandlung der
Minderheit darstellen, beginnt der Minderheitenschutz erst mit der Gewihrung
von grundlegenden Freiheits- und Gleichheitsrechten. Ein grundsitzliches Diskri-
minierungsverbot sowie die Religionsfreiheit, Meinungs- und Pressefreiheit, Ver-
sammlungs- und Vereinigungsfreiheit kommen jedem einzelnen Angehdrigen einer
Minderheit und damit indirekt auch der Minderheitengruppe zugute®. Je mehr
Menschenrechte, d.h. je weniger auf Staatsbiirger beschrinkte Freiheits- und
Gleichheitsrechte, eine Verfassung aufweist, desto stirker schiitzt sie auch Auslin-
der und Staatenlose. Freiheits- und Gleichheitsrechte allein reichen fiir einen wirk-
samen Minderheitenschutz allerdings nicht aus.44 Da sich die Freiheitsausiibung
auf dem Boden der Mehrheitskultur und der Mehrheitssprache vollzieht, bleibt de-
ren grundlegender faktischer Assimilationsdruck erhalten. Vor allem bei zahlen-
mifig kleinen Minderheiten kann dies rasch zu Erosion und Auflésung fithren.*
Die folgenden Stufen des Schemas beriicksichtigen diese Situation und riumen der
Minderheit als Gruppe eine Sonderstellung ein. Eigene Schulen, die in der
Minderheitensprache unterrichten, oder eigene — finanziell geférderte — Kulturein-
richtungen kénnen als Beispiele fiir Sonderrechte auf der vierten Stufe gelten.*’
Der Verzicht auf Sperrklauseln fiir Minderheitenparteien sowie besondere Bera-
tungsorgane fiir die Belange der Minderheiten sind Beispiele fiir politische Sonder-
rechte.*®

Innerstaatliche Autonomie als grofiziigigstes Zugestindnis an eine Minderheit
kann in territorialer und personaler Form gewihrt werden. Erstere gilt etwa fiir
Siidtirol4? oder die Aland-Inseln° und erlaubt es der jeweiligen Region, sich unter
der Aufsicht des Staates in kulturellen und/oder innenpolitischen Angelegenheiten

43 Arnold (Anm.5), 248 f; Siegert (Anm.3), 60 f; Mider (Anm. 13), 1152; Murswiek
(Anm. 4), 42; Faisst (Anm. 13), 164; Ziemele (Anm. 16), 80; ausfiihrlich am Beispiel der Art. 4,5
u. 8 GG Kutscha, Grundrechte als Minderheitenschutz, JuS 1998, 673 ff.; Knothe, Schutz der
Minderheiten in der Landesverfassung Schleswig-Holstein — Modellfall fiir das Grundgesetz?, Nord-
OR 2000, 139, 141.

4 Mider (Anm.13), 1152; Faisst (Anm.13), 164f; Koplin (Anm.1), 260; Knothe
(Anm. 43), 141; Brunner (Anm. 9), 29 {.

4 Murswiek (Anm. 4), 39, 50; Siegert (Anm. 3), 57 f. u. 68.

4% Murswiek (Anm. 4), 58; Siegert (Anm. 3), 69; Faisst (Anm. 13), 18 fiir Friesen und Sor-
ben.

47 Koplin (Anm. 1), 264.

48 Koplin (Anm. 1), 266; Brunner (Anm. 9), 31, weist iiberdies auf die Maglichkeit eines Min-
derheitenombudsmannes hin, wie ihn Ungarn eingefithrt hat. Zum Verhiltnis von Minderheitenschutz
und Parteienrecht sowie Vereinigungsfreiheit Richter, Vereinigungsfreiheit und Parteienrecht, in:
Frowein/Hofmann/Oeter (Hrsg.), Das Minderheitenrecht europiischer Staaten, Teil 2, 1994, 451 ff.
Vgl. allgemein Frowein/Bank, (The Participation of Minorities in Decision-Making Processes),
Za6RV 61 (2001), 1 ff.

49 Hailbronner (Anm. 30), 179; Einzetheiten insoweit bei Stahlberg (Anm. 3), 318 ff.

50 Einzelheiten insoweit bei Stahlberg (Anm. 3), 170 ff.
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selbst zu verwalten5'. Die Personalautonomie weist der Minderheit als 6ffentlich-
rechtlich organisierter Korperschaft bestimmte Aufgaben zur selbstindigen Ver-
waltung zu.52 Diese Form der Autonomie bewihrt sich besonders bei verstreut sie-
delnden Minderheiten, fiir die eine territoriale Autonomie nicht in Frage kommt.53

5. Die vier Staaten im kursorischen Vergleich

Minderheitenschutz im tabellarischen Vergleich

Deutschland | Estland Lettland Litauen
Staatsangehorigkeitsrecht ST ST ST +)
Diskriminierungsverbot ST ST ST ST
Freiheitsrechte ST +) ST ST
generelle Minderheiten- (-) ST ST ST
schutzklausel
kulturelle und sprachliche ST (+) ST (+)
Sonderrechte
politische Sonderrechte ST (+) ST ST
personale oder territoriale 0 (+) 0 0
Autonomie

a) Vorgehensweise

Die obige Vergleichstabelle iibernimmt die vier letzten Stufen aus dem obigen
Schema, erginzt sie jedoch um die Elemente Staatsangehdrigkeitsrecht und verfas-
sungsrechtliche Minderheitenschutzklausel. Wie unter 3. gezeigt, bildet das Staats-
angehorigkeitsrecht in der Regel den Schliissel, der die Tiir zum Minderheiten-
schutz iiberhaupt erst 6ffnet. Zudem wird es fiir die Freiheits- und Gleichheitsrech-
te wichtig, wenn eine Verfassung viele Biirger- aber nur wenige Menschenrechte
aufweist.

Die Verfassungen der vier Lander daraufhin zu untersuchen, ob sie eine generelle
Minderheitenschutzklausel enthalten, erscheint deshalb als sinnvoll, weil die Ver-
fassung das zentrale rechtliche Dokument eines jeden Staates ist und sich deshalb

51 Stahlberg (Anm. 3), 46 ff; Brunner (Anm.9), 38 ff; Siegert (Anm.3), 63; Koplin
(Anm. 1), 265.

2 Stahlberg (Anm. 3), 41 ff; Siegert (Anm. 3), 63; Brunner (Anm. 9), 54 ff.

% Stahlberg (Anm. 3), 45; Brunner (Anm. 9), 51; Siegert (Anm. 3), 63.
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der brennenden politischen Fragen — zu denen der Minderheitenschutz gerechnet
werden muss® — annehmen solltes. Uberdies dient ein entsprechendes verfas-
sungsrechtliches Diktum als Richtschnur fiir Verwaltung und Gerichte.5 Schlief-
lich kann man es als vertrauensbildende Mafinahme — auch mit internationaler Wir-
kung - werten, wenn die Verfassung den Minderheiten Schutz zusichert.%

Die Tabelle ist so aufgebaut, dass zunichst aus den Regelungen der vier Staaten
ein imagindrer Standard gebildet wird, der mit der Abkiirzung ST gekennzeichnet
wird. Die Standardregelungen sind nur iiberblicksartig dargestellt. Positive und ne-
gative Abweichungen vom Standard sind durch (+) bzw. (-) Zeichen hervorgeho-
ben. Sie dienen als Grundlage der Bewertung und werden deshalb ausfihrlicher er-
ortert.

b) Die verschiedenen Vergleichsebenen im Einzelnen

In Bezug auf die Staatsangehorigkeit besteht die Standardlésung darin, ihren Er-
werb an eine Reihe von Bedingungen wie z.B. den fiinf- bis zehnjihrigen rechtmi-
Rigen Aufenthalt im Gastland, die Beherrschung der Landessprache, ein Bekennt-
nis zu dessen Verfassung und die selbstindige Sicherung des Lebensunterhalts zu
kniipfen. An diesem Standardmodell orientierte Regelungen finden sich in
Deutschland®, Estland®® und Lettland®. Litauen weicht hiervon positiv ab, da das
Staatsangehérigkeitsgesetz von 1989 allen damaligen Einwohnern Litauens das An-
gebot unterbreitete, binnen zweier Jahre die litauische Staatsangehérigkeit zu wih-
len.8' Nur Einkommen bzw. eine anderweitige Sicherung der Existenz musste
nachgewiesen werden. Verzichtet wurde also auf Kenntnisse des Litauischen oder
der — 1989 noch nicht verabschiedeten — Verfassung sowie auf den mehrjihrigen
Aufenthalt im neuen Staatsgebiet. 90 % der Minderheitenangehérigen Litauens
nutzten diese Option, so dass die junge Republik nie mit dem Staatenlosenproblem
konfrontiert wurde, welches bei den lettischen und estnischen Nachbarn ent-
stand®2. Die Wahl der “Standardlésung” ist im Falle Estlands und Lettlands inso-

54 Hiberle, Europiische Verfassungslehre, 2002, 302 £., spricht davon, dass Minderheitenschutz
ein wichtiges “werdendes” Strukturelement der europdischen Verfassungsstaatlichkeit darstelle. So-
wohl in der Grundrechtscharta der EU als auch im Ende Juni 2003 vorgelegten Konventsentwurf
eines Verfassungsvertrags finden sich Aussagen zum Minderheitenschutz (insbes. Art. 11-21, 11-22 und
I11-5), die jedoch hinter den Wiinschen der Verfechter von Volksgruppenrechten zuriickbleiben, vgl.
etwa Blumenwitz, Vorschlag einer Minderheitenschutzbestimmung in der Charta der Grundrechte
der Europiischen Union, 2001, 12 ff.

55 Siegert (Anm. 3), 130; Koplin (Anm. 1), 261 f; Knothe (Anm. 43), 141.

5% Koplin (Anm. 1), 262; Siegert (Anm. 3), 133.

57 Koplin (Anm. 1), 261 f; Siegert (Anm. 3), 133.

58 §§ 10 ff. Staatsangehorigkeitsgesetz; §§ 85 ff. Auslindergesetz.

59 § 6 ff. estnisches Staatsbiirgerschaftsgesetz vom 19.1.1995, im Internet <http://www.minel-
res.lv/NationalLegislation/minelres/Estonia/Estonia_Citizenship_English.htm>.

60 Staatshiirgerschaftsgesetz vom 22.7.1994, deutsche Ubersetzung bei Behlke (Anm. 16), 141 ff.

61 Art. 1 Nr. 3 des Gesetzes iiber die Staatsangehorigheit der Litauischen SSR vom 3.11.1989, ab-
gedruckt bei Schmidt (Anm. 15), 117 f. und Sileikis (Anm. 20), 105 f.
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fern problematisch und mit der Rechtslage in Deutschland nur bei formaler Be-
trachtungsweise vergleichbar.

Die vier betrachteten Verfassungen weisen alle ein allgemeines und besondere
Gleichbehandlungsgebote auf. Es handelt sich im Einzelnen um Art. 3 GG sowie
Art. 12 der estnischen, Art. 91 der lettischen und Art. 29 der litauischen Verfas-
sung.5® Wegen des Staatsbiirgerschaftsrechts und des Sprachenregimes vermochten
die Diskriminierungsverbote allerdings nicht zu verhindern, dass im &ffentlichen
Dienst Estlands und Lettlands die russischsprachigen Bevolkerungsgruppen unter-
reprisentiert sind.®4

Ohne in diesem Zusammenhang in Einzelheiten gehen zu kénnen, lisst sich
tiberschligig feststellen, dass auch die Grundrechtskataloge der vier Verfassungen
eine vergleichbare Qualitit haben®S. Es fillt ins Auge, dass Lettland und Litauen
ganz iiberwiegend Menschenrechte und nur vereinzelt Biirgerrechte statuieren.
Aus der Perspektive “neuer” Minderheiten am grofiziigigsten stellt sich die estni-
sche Verfassung dar, die in Art. 9 Abs. 1 festlegt: “Die in der Verfassung aufgezihl-
ten Rechte, Freiheiten und Pflichten aller und des Einzelnen sind fiir estnische
Staatsbiirger und sich in Estland aufhaltende Auslinder und Staatenlose gleich.”
Weil diese Norm explizit darauf verzichtet, die Geltung einzelner Grundrechte auf
Staatsangehorige zu beschrinken, weicht sie positiv vom Standardmodell ab.

Die Verfassungen der drei baltischen Linder enthalten alle eine Minderheiten-
schutzklausel (Art. 49, 50 estn. Verf.; Art. 114 lett. Verf,; Art. 37, 45 lit. Verf.).
Diese wird durch Minderheitenschutzgesetze ausgestaltet.®8 In Deutschland haben
nur die Bundeslinder Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-
Anhalt und Schleswig-Holstein verwandte Regelungen in ihre Verfassungen aufge-
nommen®’. Der Versuch, das Grundgesetz um einen Minderheitenschutzartikel zu

62 Tauber, Der schwere Weg nach Westen: Litauen 1990-1998, APuZg 1998, B 37, 35, 37

8 Eine Ubersetzung dieser Verfassungen ins Deutsche findet sich bei Roggemann (Hrsg.), Die
Verfassungen Mittel- und Osteuropas, 1999 sowie in Ausziigen bei Schmidt (Anm. 15).

64 Auf 10 ethnische Letten kommt durchschnittlich weniger als ein Russischsprachiger im offentli-
chen Dienst, vgl. die Angaben in Latvian Human Rights Committee, Report on the Implementation
of the Framework Convention for the Protection of National Minorities in the Republic of Latvia,
Riga 2002, 63 ff. Verstofle gegen Art. 5 lit. ¢ des Internationalen Ubereinkommens zur Beseitigung
jeder Form der Rassendiskriminierung vom 7.3.1966 (BGBL 1969 II 962), dem auch Lettland beige-
treten ist, sind unter diesen Umstinden nicht auszuschlieBen. Vgl. zu weiteren Problemen Feld-
hune/Mits, Implementing European Anti-discrimination Law: Latvia, Riga 2001; im Internet unter
<http://www.humanrights.lv/frames_e.htm?menu/hri_e. htm>.

65 Siehe Art. 1ff. GG; Art. 12 ff. estnische Verf.; Art. 89 ff. lettische Verf.; Art. 18 ff. litauische
Verf.; ausfihrlich zur Versammlungs-, Vereinigungs- und Religionsfreiheit in Lettland Behlke
(Anm. 16), 89 ff.

66 Lettland: Gesetz iiber die freie Entwicklung nationaler und ethnischer Gruppen Lettlands und
deren Recht auf Kulturautonomie vom 19.3.1991; deutsche Ubersetzung seiner urspriinglichen Fas-
sung bei Schmidt (Anm. 15), 69 ff,; engl. Ubersetzung im Internet <http://www.minelres.lv/Natio-
nalLegislation/Latvia/Latvia_CultAut_English.htm>; von diesem Gesetz heisst es allerdings, es sei
“declarative and outdated”, so Latvian Human Rights Committee (Anm. 64), 70. Litauen: Gesetz
iber nationale Minderheiten vom 23.11.1989, deutsche Ubersetzung bei Schmidt, (Anm. 15),
113 ff; engl. Ubersetzung im Internet <http://www. minelres.lv/NationalLegislation/Lithuania/Li-
thuania_Minorities_English.htm>.
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erweitern (Art. 20b GG), fand zwar in der Gemeinsamen Verfassungskommissi-
on®8, nicht aber im Parlament die erforderliche Zweidrittelmehrheit. Da sich die —
wie unter a) erliutert — wichtige verfassungsrechtliche Komponente des Minderhei-
tenschutzes nicht im Grundgesetz, sondern nur in einem Drittel der Landesverfas-
sungen findet, weicht Deutschland negativ vom Grundmodell ab. So kommen z.B.
die rund 70.000 als Minderheit anzuerkennenden Sinti und Roma®®, die iiber das
ganze Bundesgebiet verstreut leben, nur selten in den Genuss des landesverfas-
sungsrechtlichen Minderheitenschutzes™.

Auf der fiinften Untersuchungsebene, den sprachlichen und kulturellen Sonder-
rechten, kommt der schulischen Ausbildung in der Minderheitensprache sowie den
Mobglichkeiten, diese im Umgang mit Behorden zu verwenden, besondere Bedeu-
tung zu’".

Alle vier Linder unterhalten und unterstiitzen Schulen, in denen minoritire
Sprachen als Unterrichtssprachen fungieren.”? Von Lettland und Estland wurde so-
gar behauptet, dass das dortige multisprachige Schulsystem zusammen mit dem Sy-
stem der Schweiz eine Spitzenstellung in Europa einnehme”. Diese ist im Falle
Lettlands allerdings durch eine Reform in Frage gestellt, die ab September 2004 die
Verwendung des Russischen als Unterrichtssprache (Unterrichtsmedium) im 6f-
fentlichen Schulwesen in den sog. Minderheitenschulen ab der Sekundarstufe auf
wenige Ficher und maximal 40 % des Unterrichts beschrinken will.7# Der Uber-

67 Art. 25 BbgVerf; Art. 18 VerfMV; Art. 6 SichsVerf; Art. 37 VerfSA; Art. 5 VerfSH; Einzelheiten
hierzu bei Siegert (Anm. 3), 108 ff; Knothe (Anm. 43), 139 ff; Faisst (Anm. 13), 172 ff.

68 Der Vorschlag fiir einen Art. 20b GG lautete wortlich: “Der Staat achtet die Identitit der ethni-
schen, kulturellen und sprachlichen Minderheiten”; Einzelheiten insoweit bei Faisst (Anm. 13),
245 ff; Koplin (Anm. 1), 225 ff; Siegert (Anm. 3), 134 ff; Murswiek (Anm. 4), 54 ff,

69 Faisst (Anm.13), 10; Murswiek (Anm.4), 41; Knothe (Anm.43), 139; Siegert
(Anm. 3), 81 {.

70 Faisst (Anm. 13), 260; Siegert (Anm. 3), 125; Koplin (Anm. 1), 226. Immerhin hat die
Bundesrepublik Deutschland bei der Ratifikation des Rahmeniibereinkommens des Europarats {iber
den Schutz nationaler Minderheiten erklirt, Sinti und Roma den anderen Minderheiten gleichstellen
zu wollen, vgl. Erklirung vom 10.9.1997, BGBL. II, 1418.

71 Vgl. allgemein zum Recht auf Gebrauch der Minderheitensprache Blumenwitz, Das Recht
auf Gebrauch der Minderheitensprache. Gegenwirtiger Stand und Entwicklungstendenzen im europi-
ischen Vélkerrecht, in: Bott-Bodenhausen (Hrsg.), Unterdriickte Sprachen, 1996, 159 ff. und Engel
(Anm. 12); zum Status der Minderheitensprachen vor Behérden und Gerichten rechtsvergleichend
Oellers-Frahm, Der Status der Minderheitensprachen vor Behérden und Gerichten, in: Frowein/
Hofmann/Oeter (Hrsg.), Das Minderheitenrecht europiischer Staaten, Teil 2, 1994, 383 ff.

72 Fiir Lettland ausfithrlich Behlke (Anm. 16), 69 ff. und Schmidt (Anm. 15), 58 £; fiir Litau-
en Sileikis (Anm. 20), 120 und Schmidt (Anm. 15), 103 f; fiir Estland Schmidt (Anm. 15),
21 f. und Uibopuu, Die rechtliche Stellung der Minderheiten in Estland, in: Frowein/Hofmann/
Qeter (Hrsg.), Das Minderheitenrecht europiischer Staaten, Teil 1, 1993, 27 ff.,, 43 ff.

73 Henning (Anm. 10), 33; Einzelheiten zum Bildungssystem Lettlands bei Ziemele
(Anm. 16), 85 ff.

74 Vgl. MINELRES: Minority Issues in Latvia Nr. 67 vom 5.5.2003, 1 f,, im Internet <http:/
www.minelres.lv/count/latviahtm#MinIssuesLatvia>. Das lettische Bildungs- bzw. Schulgesetz vom
29.10.1998 sieht dies in der Ubergangsbestimmung § 9 Abs. 3 zu Art. 9 vor. Es ist im Internet in eng-
lischer Ubersetzung zuginglich <http://www.minelres.lv/NationalLegislation/Latvia/Latvia_Educatio-
n_English.htm>, Die prozentuale Obergrenze ist nicht in Rechtsvorschriften fixiert, wird aber immer
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gang zum bilingualen Unterricht erscheint dabei den Betroffenen nur als Durch-
gangsstadium auf dem Weg zur Elimination des Minderheitenschulwesens?®. In
Anbetracht des schwachen internationalen Schutzstandards, der lediglich eine Ver-
mittlung der Muttersprache (Unterrichtsgegenstand), jedoch nicht ihre Verwen-
dung als Unterrichtssprache gebietet,”® wird dieser Ziige eines Kulturkampfes an-
nehmende Konflikt nur politisch zu entscheiden sein. Die Situation im heutigen
Deutschland ist hiervon sehr verschieden: In Sachsen und Brandenburg gibt es
zahlreiche sorbische, in Schleswig-Holstein viele dinische Schulen; Friesisch wird
ebenfalls im entsprechenden Siedlungsgebiet unterrichtet’”’, ohne dass zwischen
dem Deutschen und den Minderheitensprachen eine vergleichbare Konkurrenzsi-
tuation bestiinde.

Wahrend die Berticksichtigung der Minderheitensprachen in der Schule in allen
vier Lindern noch auf einem vergleichbaren Niveau angesiedelt ist, sehen nur Est-
land und Litauen Privilegien fiir minoritiare Sprachen im Umgang mit der Verwal-
tung vor. Obwohl wie in Deutschland’® und Lettland” grundsitzlich die National-
sprache als Amtssprache gilt®, erlauben Art. 51 Abs. 2 estn. Verf. und Art. 4 des

wieder genannt, vgl. Muiznieks, The Baltic Times vom 22.5.2003, 19. Zur Kontroverse um die Zu-
rickdringung der russischen Sprache im Schulwesen vgl. auch The Baltic Times vom 29.5.2003, 1 und
4 sowie Yac vom 24.5.2003, 1 und 3. Zur Lage in Estland Open Society Institute 2002 (Anm. 11),
189 ff., 229 ff.; zur flexibleren neuen estnischen Optionslésung The Baltic Times vom 4.4.2002, 1 f.
Weniger Probleme scheinen in Litauen zu bestehen, wo insbesondere die polnischen Minderheitsschu-
len florieren (vgl. Open Society Institute [Anm. 11], 365 ff., 406 {f.).

75 So Tsilevich, Minority Rights in the Baltics, in: Canadian Human Rights Foundation News-
letter/Speaking about Rights 1999 No 2.

76 Vgl. Marauhn, Der Status von Minderheiten im Erziehungswesen und im Medienrecht, in:
Frowein/Hofmann/Oeter (Hrsg.), Das Minderheitenrecht europiischer Staaten, Teil 2, 1994, 410 ff.,
416 ff. Hierin spiegelt sich die von vielen Staaten in der Vergangenheit praktizierte Unterdriickung
der Minderheitensprachen. Die ibliche Zuriickdringung der Minderheitensprache in den oberen
Schulklassen und in der Hochschule richtet sich gegen ihre Verwendung als Hochsprache und liuft
auf eine “Absterbeordnung” hinaus. Der EGMR hat im Belgischen Sprachenfall, Urteil vom 23. Juli
1968, Serie A, Band 6, Ziff. 10 = EuGRZ 1975, 298 ff.) die Durchsetzung der sprachlichen Homoge-
nitit des Schulunterrichts und fehlende Minderheitenschulen in den belgischen Regionen nicht bean-
standet (vgl. die Kritik bei Hillgruber/Jestaedt, Die Europiische Menschenrechtskonvention
und der Schutz nationaler Minderheiten, 1993, 23 ff.). Charakteristisch ist auch die vage Formulierung
im Kopenhagener Dokument der KSZE, wonach wahlweise Schulunterricht der Muttersprache oder
Unterricht in der Muttersprache erfolgen kann; Abdruck u. a. bei Fastenrath (Hrsg.), KSZE -
OSZE Dokumente, Losebl., 199 ff., Dok. H.1. Die EU hat den seit langem vorgesehenen Ubergang
zum Sekundarunterricht in der Amtssprache in ihren Fortschrittsberichten verhaltener kommentiert
als andere Aspekte der lettischen Sprachenpolitik und insofern eine Gelegenheit versiumt, zur Dees-
kalation des Schulstreits beizutragen.

77 Murswiek (Anm. 4), 40 f; Mider (Anm. 13), 1152 f; Siegert (Anm. 3),79, 73 f. u. 75 f.

78 Mader (Anm. 13), 1151.

79 Art. 3 des lettischen Gesetzes iber die Staatssprache (1999), engl. Ubersetzung im Internet
<http://www.riga.lv/minelres/NationalLegislation/Latvia/Latvia_Language_English.htm>; Einzelhei-
ten insoweit bei Ziemele (Anm. 16), 81 ff.

80 § 1 des estnischen Sprachengesetzes (1995), engl. Ubersetzung im Internet <http://www.minel-
res.lv/NationalLegislation/Estonia/Estonia_Language_English.htm>; Art. 2 des litauischen Gesetzes
iiber die Staatssprache (1995), engl. Ubersetzung im Internet <http://www.minelres.lv/NationalLegis-
lation/Lithuania/Lithuania_Language_1995_English.htm>.
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litauischen Gesetzes iiber nationale Minderheiten®! die Verwendung der Minder-
heitensprache als zweite Amtssprache in solchen Gemeinden, die mindestens zu
50 % von einer Minderheit bewohnt werden. Partikulir kennt auch die deutsche
Rechtsordnung eine solche Bestimmung: Der Einigungsvertrag hat nimlich § 12
Abs. 2 des GVG der DDR iibernommen, der es Sorben erlaubt, vor Gerichten im
Sorbengebiet auch sorbisch zu sprechen.82 Diese Ausnahme bleibt indes auf eine
einzige und zahlenmiRig kleine Minderheit (rund 70.000 Menschen) beschrinkt, so
dass eine positive Abweichung vom Standard nur Estland und Litauen zuzuerken-
nen ist.

Wihrend in Deutschland einem grofziigigeren Sprachenregime vor allem ver-
waltungspraktische Griinde im Wege stehen, ist Lettland, das iiber geniigend zwei-
sprachiges Personal im 6ffentlichen Dienst verfiigt, aus prinzipiellen Griinden der
Durchsetzung der Amtssprache kaum zu Konzessionen gegeniiber der Minderheit
bereit.83 Dies fithrt in Gebieten mit starker russischsprachiger Majoritit zu erhebli-
chen Schwierigkeiten. Der vor allem in Lettland herrschende Sprachenstreit be-
schrinkt sich indes nicht auf den staatlichen Bereich, sondern hat seine Hauptursa-
che in dem Bestreben, die russische Sprache zugunsten des Lettischen in allen Le-
bensbereichen zuriickzudringen, was in zahlreichen rechtlichen Regelungen zum
Ausdruck gelangt®4. Einige der einschneidendsten Regelungen sind in letzter Zeit
entweder vom Gesetzgeber geindert oder vom lettischen Verfassungsgericht aufge-
hoben worden. So hatte Lettland bis 200285 ebenso wie Estland bis 200186 sehr
hohe landessprachliche Kenntnisse von Kandidaten verlangt, die sich in die kom-
munalen oder nationalen Parlamente wihlen lassen wollten. Erst Druck aus dem
Ausland und - allerdings nur formale Mingel kritisierende — Entscheidungen des
Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte®” sowie des UN-Ausschusses fiir
Menschenrechte88 fiihrten zu einer Aufhebung dieser Restriktion in Bezug auf das

81 L.d.F. vom 29.1.1991 abgedruckt bei Schmidt (Anm. 15), 113 {f.

82 Anlage I, Kapitel III, Sachgebiet A, Abschnitt III Nr. 1 r, BGBL II 1990, 906, 925; Faisst
(Anm. 13), 213; Siegert (Anm. 3), 106 {.

8 Die Beteiligten konnen sich zwar u. U. auf die Verwendung der russischen Sprache verstindi-
gen, simtlicher Schriftwechsel muss jedoch in lettischer Sprache gefiihrt werden, vgl. Art. 10 SprachG.
Deshalb werden Eingaben in russischer Sprache iiberhaupt nicht bearbeitet.

84 Vgl. die Darstellung in Open Society Institute, Monitoring the EU Accession Process: Minority
Protection 2001, Budapest 2001, 265 ff., 283 ff. m.w.N. und einem drastischen Beispiel: Eine Jugend-
organisation, die Informationsblitter iiber Jugendkriminalitit und Drogensucht in russischer Sprache
mit obligatorischer lettischer Ubersetzung verteilt hatte, wurde von der Staatlichen Spracheninspek-
tion mit einer Geldbufle wegen orthographischer und stilistischer Fehler in der Staatssprache belegt
(a.2.0., 285).

8 Muiznieks, Open Society News Summer 2002, <http://www.soros.org/osn/summer2002/arti-
cle6.html>.

8 Thiele (Anm. 22), 216 {.

87 Affaire Podkolzina c. Lettonie (no. 46726/99), Arrét vom 9.4.2002 riigt eine Verletzung des
Art. 3 des ersten Zusatzprotokolls zur EMRK, im Internet <http://hudoc.echr.coe.int>.

8 Aufgrund einer Individualbeschwerde in Bezug auf Art.2 und 25 des Internationalen Pakts
iiber biirgerliche und politische Rechte; Entscheidung vom 25.7. 2001, im Internet <http://www.mi-
nelres.lv/un/cases/UNHRC_Ignatane_2001.html>.

http://www.zaoerv.de ZaSRV 63 (2003)
© 2003, Max-Planck-Institut fir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht


http://ww-wsoros.org/osn/summer2002/arti-cle6
http://hudoc.echrcoe.int&gt
http://wwwmi-nelres
http://www.zaoerv.de

792 Beaucamp/Meflerschmidt

passive Wahlrecht. Die mit der Medienfreiheit unvereinbare Beschrinkung des rus-
sischsprachigen Programmanteils selbst bei Privatsendern auf 25 %8 wurde un-
lingst vom lettischen Verfassungsgericht wegen Verstofles gegen den Verhiltnismi-
figkeitsgrundsatz aufgehoben, wobei allerdings das gesetzgeberische Ziel der Stir-
kung der lettischen Sprache ausdriicklich als legitim bezeichnet wurde.9

Der besondere Schutz der lettischen Sprache®! steht in einem Spannungsverhilt-
nis nicht nur mit dem Minderheitenschutz, sondern auch mit dem Recht der Euro-
piischen Union,% der Lettland in Kiirze beitreten wird. Das lettische Sprachge-
setz% setzt Minderheitensprachen und Fremdsprachen gleich®, was zumindest mit
Riicksicht auf den alten Teil der russischsprachigen Minderheit unhaltbar ist. Be-
stimmungen, welche die Verwendung der lettischen Sprache auf Warenverpackun-
gen vorschreiben,® verstofflen zwar nicht gegen Minderheitenrechte, kdnnen aber
im Einzelfall mit der Warenverkehrsfreiheit konfligieren®. Die Niederlassungsfrei-
heit wird tangiert durch Sprachkenntnisanforderungen an Biirger anderer EU-Staa-
ten, die in Lettland titig werden wollen.®” Vage Bestimmungen des Sprachgesetzes
und seiner diversen Ausfiihrungsverordnungen erschweren die Einstellung von Ar-
beitnehmern mit geringen Lettischkenntnissen selbst in der Privatwirtschaft. Die
EG-Kommission hat daher wiederholt an Lettland den Appell gerichtet, diese Vor-
schriften “nur insoweit an(zu)wenden und durch(zu)setzen, wie es im &ffentlichen
Interesse notwendig ist”, und dabei den internationalen Verpflichtungen und insbe-
sondere den im Rahmen des Europa-Abkommens garantierten Rechten und Pflich-
ten Rechnung zu tragen.%8

89 Vgl. den fiir nichtig erklirten Art. 19 Abs. 5 des Radio and TV Law vom 8.9.1995.

9 Lettischer Verfassungsgerichtshof, Rechtssache 2003-02-0106, Urteil vom 5.6.2003; im Internet
auch in englischer Sprache abrufbar. Der mit Medienfreiheit und Gemeinschaftsrecht unvereinbare
Synchronisations- bzw. Untertitelungszwang fiir im Fernsehen gezeigte Filme gemif Art. 17 Abs. 6
Radio/TVG miisste ebenfalls beseitigt werden.

91 Durch die Verfassungsinderungen vom 15.10.1994 und 30.4.2002 wurde der Status der lettischen
Sprache gestirkt (vgl. Art. 4, 18, 21 und 104). Diese Bestimmungen. stehen in einem Spannungsver-
haltnis zu Art. 114 lett. Verf.

92 Vgl. zur Rolle des Minderheitenschutzes in der Europiischen Union jetzt umfassend
Shuibhne, EC Law and Minority Language Policy: Culture, Citizenship and Fundamental Rights,
Den Haag, 2002; auflerdem Engel (Anm. 12) passim und Rautz, Die Sprachenrechte der Minder-
heiten, 1999.

93 State Language Law vom 9.12.1999; im Folgenden zitiert als “SprachG”, im Internet <http://
www.riga.lv/minelres/NationalLegislation/Latvia/Latvia_Language_English.htm>.

94 Art. 5 SprachG: “...shall be regarded as a foreign language”.

95 Art. III Nr. 9 der Verordnung Nr. 287 vom 22.8.2000 (The Usage of Languages in Information).

9% Informationen in einer dem Kiufer leicht verstindlichen Sprache kénnen allerdings nach der RL
79/112/EWG vom 18.12.1978 (ABL. EG Nr. L 1) sogar geboten sein. Vgl. dazu aus der Rspr. des
EuGH die Rs. C-369/89 (Slg. 1991 1-02971); C-51/93 (Slg. 1994 1-3879) und C-85/94 (Slg. 1995 I-
02955). Von daher wire zumindest bei gefihrlichen Produkten auch an obligatorische Produktinfor-
mationen auf Russisch zu denken. Verbraucherschutz darf nicht, wie in Lettland, der Sprachenpolitik
untergeordnet werden. o :

97 Art. 6 Abs. 4 SprachG. Vgl. dazu auch EG-Kommission, Regelmifliger Bericht 2001, 28.

9% Regelmifiger Bericht 1999, 1.2; 2000, 28 f.; 2001, 28 {.; 2002, 36. Dementsprechend attestieren
die Fortschrittsberichte diesen Regelungen auch nicht die Vereinbarkeit mit europaischem Recht, son-
dern beschrinken sich auf die mehrdeutige Formulierung, es handele sich nicht um Bestimmungen,
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Die Verdringung von Minderheitensprachen aus dem Straflenbild beruht nur
noch insoweit auf Rechtssitzen, als es um Orts- und Straflenschilder geht.% Das
Recht auf Namensfithrung in der Minderheitensprache wie iiberhaupt das Recht
auf den eigenen Namen werden schliefllich verletzt durch den gesetzlichen Zwang,
“auslindische” Vor- und Nachnamen entsprechend den Regeln der lettischen Spra-
che zu fithren,'%® wodurch etwa die lettische Ehefrau des deutschen Staatsbiirgers
Mentzen zu einer Frau Mencena wurde'©',

Als Vergleichspunkte hinsichtlich politischer Sonderrechte von Minorititen
konnen der Verzicht auf Sperrklauseln bei Wahlen, der Zugang zum offentlichen
Dienst und das kommunale Wahlrecht fiir Nichtstaatsbiirger herangezogen wer-
den. Als Standardmodell wird hier die Gewihrung eines politischen Sonderrechts
betrachtet. Deutschland'9? und Litauen'® erleichtern Minderheitenparteien den
Weg in die Parlamente, indem sie diese von dem Erfordernis, mindestens 4 oder
5 % der Wihlerstimmen zu erreichen, befreien. Litauen, Estland und Deutschland
sehen auflerdem Ausnahmen von dem Grundsatz vor, dass der Staatsdienst Staats-
angehorigen vorbehalten bleibt.’% Estland hat als einziges der vier untersuchten
Linder Nichtstaatsbiirgern iiberdies das kommunale Wahlrecht zugestanden, wenn
sie fiinf Jahre in der entsprechenden Gemeinde wohnen.!?® Dieses Zugestindnis ist
positiv hervorzuheben. In Lettland wird keines der drei betrachteten Sonderrechte
gewihrt, was negativ zu vermerken ist'%. In Anbetracht der zunichst erfolgten
Ausgrenzung der meisten Russischsprachigen aus dem Kreis der Staatsangehorigen

“die mit Lettlands Verpflichtungen im Rahmen des Europa-Abkommens ganz offensichtlich unverein-
bar sind (ibid., 2000, 24; 2001. 28 £.; 2002, 35).

99 Vgl. Art. 18 SprachG. Zwischen 1992 und 2000 war dariiber hinaus die Verwendung von Min-
derheitensprachen auch auf Geschiftsschildern und Plakaten verboten. Der anhaltende Verzicht auf
kyrillische Inschriften in Riga beruht inzwischen auf “freiwilliger Selbstkontrolle”. Vgl. dazu Latvian
Human Rights Committee (Anm. 64), 42 {.

100 Vgl. Art. 19 SprachG und die diesen konkretisierende Verordnung Nr. 295 vom 22.8.2000, die
inzwischen allerdings gemildert wurde. Vgl. zu dieser Problematik auch Open Society Institute
(Anm. 11), 297 ff., 345 f. m.w.N.

101 Das lettische Verfassungsgericht billigte in seinem Urteil vom 21.12.2001 in der Rechtssache
Mentzen (Rs. 2001-04-0103) zwar die dahingehende Regelung der Namensfithrung in amtlichen Do-
kumenten wie Personalausweisen und Reisepissen, wies aber den Weg, die Originalversion des Na-
mens nach der Hauptseite in den Reisepass aufzunehmen, was seit dem 1.7.2002 moglich ist. Vgl.
auch die Entscheidungen des EGMR in den Fillen Mentzen v. Latvia (no. 71074/01) und Kubarec v.
Latvia (no. 71557/01), zitiert nach EGMR, Information Note no. 45 — August-September 2002, 15 f.
Einen klaren Verstoff sowohl gegen Art. 27 IPbpR als auch gegen Art. 8 EMRK nimmt ohne nihere
Diskussion Engel (Anm. 12), 80 f. und 194, an.

102 § 6 Abs. 6 Satz 2 BWahlG; § 3 Abs. 1 2 LWahlG SH; § 3 Abs. 1 LWahlG Bbg.

103 Art, 76 des Gesetzes iiber die Wahl des Sejm der Litauischen Republik vom 9.7.1992, abge-
druckt bei Schmidt (Anm. 15), 124 f; Tauber (Anm. 62), 41; Sileikis (Anm. 20), 124.

104 Art. 30 estn. Verf.; § 4 Abs. 3 BRRG; Art. 9 Abs. 4 und 5 des litauischen Gesetzes iiber den
Staatsdienst (1999) engl. Ubersetzung im Internet <http://www.minelres.lv/NationalLegislation/Li-
thuania/Lithuania_pubservice_excerpts_English.htm>.

105 §3 Abs. 2 des estnischen Kommunalwahlgesetzes (1999), engl. Ubersetzung im Internet
<http://www.minelres.lv/NationalLegislation/Estonia/Estonia_E]ectMun_excerpts_English.htm>.

106 Eine ausfiihrliche und kritische Bestandsaufnahme der politischen Reprisentation von Minder-
heiten in Lettland findet sich bei Behlke (Anm. 16), 100 ff.
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und des lange Zeit duflerst restriktiven Einbiirgerungsrechts in Estland und Lett-
land ist insgesamt jedoch nicht nur das Fehlen von - hier eher uiberflissigen — Son-
derrechten, sondern das Bemihen zu konstatieren, die russischsprachige Minder-
heit wihrend der Wiedererrichtung der Nationalstaaten vom politisch-demokrati-
schen Prozess soweit als moglich fernzuhalten. Nach der Aufhebung des im
lettischen Minderheitengesetz von 1991 noch vorgesehenen Konsultativorgans
(Consultative Nationalities Council) im Jahre 1994197 bleibt fast ein Viertel der Be-
volkerung von jeder Form offizieller politischer Mitwirkung ausgeschlossen.

In Hinblick auf die Gewihrung personaler oder territorialer Autonomie enthal-
ten drei der vier Verfassungen keine Normen. Nur Estland gesteht in Art. 50 seiner
Verfassung Minderheiten die Kulturautonomie zu und verdient deshalb eine positi-
ve Hervorhebung. Prizisiert wird dieses Angebot durch das Gesetz tiber die kultu-
relle Selbstverwaltung von 1993.1% Ohne quantitative Begrenzung diirfen demnach
Schweden, Russen, Deutsche und Juden kulturelle Selbstverwaltungen wihlen. An-
dere Minorititen miissen mindestens 3000 Angehdrige registrieren lassen, um eige-
ne kulturelle Selbstverwaltungsorgane griinden zu kénnen. Den gewihlten Vertre-
tungen obliegen Aufgaben wie die Verwaltung von Schulen und Vorschulen, die
Betreuung kultureller Veranstaltungen und Vereine sowie sozialer Einrichtungen
fiir die Minderheit.

¢) Zwischenergebnis

Zieht man die Summe dieses iiberschligigen, auf die rechtliche Seite des Minder-
heitenschutzes beschrinkten Vergleiches, so schneidet Estland, gefolgt von Litauen,
am besten ab. Deutschland und Lettland teilen sich den dritten Platz.'%° Um zwei
Einwinde vorwegzunehmen: Der vergleichende Uberblick iiber die Rechtslage,
dessen Resultate manchen tiberraschen mégen, sagt nichts tiber das Ausmafl der fi-
nanziellen Férderung von Minderheiten aus, um die es in Deutschland wohl am
besten bestellt sein diirfte''0. Ferner erlaubt er keine Riickschlisse auf die faktische
Lebenssituation der Minorititen in den vier Lindern.""" Insoweit miissten verglei-
chend etwa das Einkommensniveau, die Beschiftigungschancen, das Bildungsni-
veau und die sozialrechtliche Behandlung von Mehrheit und Minderheiten gegen-
tibergestellt werden, was in diesem Beitrag nicht zu leisten ist.’'2

107 Vgl. den fritheren Art. 7 des Gesetzes iiber Kulturautonomie vom 19.3.1991 (Law on Cultural
Autonomy) und die Darstellung bei Graudin (Anm. 11), 130 ff.

108 Einzelheiten hierzu bei Stahlberg (Anm. 3), 76 ff; Brunner (Anm. 9), 56 {; eine englische
Fassung des Gesetzestextes findet sich im Internet <http://www.minelres.lv/NationalLegislation/Esto-
nia/Estonia_KultAut_English.htm>.

109 Die Rangfolge der drei baltischen Staaten beim Minderheitenschutz ist auch an Zahl und Inhalt
der Empfehlungen ablesbar, die das Open Society Institute (Anm. 11) ausgesprochen hat.

110 Murswiek (Anm. 4), 43; auf die fehlenden Finanzmittel fiir den Bildungssektor in Lettland
verweist Behlke (Anm. 16), 86 {.

11 So auch Sileikis (Anm. 20), 126 fiir Litauen.

112 Vgl. jedoch die Angaben in Open Society Institute 2001 (Anm. 84), 265 ff., 287 f.
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6. Erste Erklirungsansitze fiir die Unterschiede

Der — einmal abgesehen von den drei traditionellen Minderheiten — wenig ausge-
pragte rechtliche Minderheitenschutz in Deutschland!'® konnte darauf zuriickge-
fithrt werden, dass sich die Bundesrepublik — der Terminus “Gastarbeiter” deutet
es an — lange Zeit nicht als Einwanderungsland begriffen hat und nach den Gebiets-
verlusten in zwei Weltkriegen kaum noch Randprovinzen mit Mischbevélkerung
(wie etwa Oberschlesien und Westpreufien) zum deutschen Staatsgebiet gehoren.
Das relativ schlechte Abschneiden Deutschlands scheint im Ubrigen die Kritik zu
bestitigen, dass die Europiische Union beim Minderheitenschutz einen doppelten
Standard anlege. Der strengen externen Minderheitenschutzpolitik gegeniiber Be-
werber- und Beitrittsstaaten, die in deren Rechtsordnung allmihlich Wirkung zeigt,
stehe keine dhnlich anspruchsvolle interne Politik gegeniiber.™

Litauen hatte von den drei baltischen Lindern die giinstigste demographische
Ausgangssituation, zumal die polnische Minderheit seit Jahrhunderten auf litaui-
schem Territorium siedelte’'. Das Land konnte sich einen grofiziigigen Minder-
heitenschutz leisten, ohne befiirchten zu miissen, die eigene Kultur und Sprache in
Gefahr zu bringen.

Estland hat an die Zeit von 1918 bis 1940 angekniipft, in der Minderheiten eine
gut funktionierende Kulturautonomie verfassungsrechtlich eingeriumt worden
war'6 und die Behandlung von Minderheiten als europaweit vorbildlich galt''”.
Die guten, weil den damals jungen Staat stabilisierenden''® Erfahrungen kdnnten
als Motiv fiir den grofziigigen'® estnischen Minderheitenschutz dienen, der frei-
lich mit einem ausgrenzenden Staatsbiirgerschaftsrecht einhergeht.

Lettland schlieflich wies die schwierigste demographische Ausgangssituation
auf'20 und fiirchtete — nach fiinfzig Jahren Dominanz des Russischen — nicht unbe-
griindet am stirksten um seine nationale Identitit. Der besondere Schutz der letti-
schen Sprache steht allerdings nicht nur in einem Spannungsverhiltnis zum Min-
derheitenschutz, sondern auch zum Recht der Europiischen Union, der Lettland
in Kiirze beitreten wird.

Wihrend Deutschland angesichts seiner Vergangenheit besondere Sensibilitit in
Fragen des Minderheitenschutzes schuldet, kénnen die baltischen Staaten sich dar-

"3 Sjegert (Anm.3), 127 spricht insoweit von Defiziten, die einer Regelung bediirften; a.A.
Faisst (Anm. 13), 262.

4 Henrard, The impact of the enlargement process on the development of a minority protec-
tion policy within the EU, Maastricht Journal of European and Comparative Law 9 (2002), 357 ff.,
377 ff.

115 Schmidt (Anm. 15), 97.

116 Schmidt (Anm. 15), 15; Brunner (Anm. 9), 55; Koplin (Anm. 1), 123 {.

17 Koplin (Anm. 1), 117; Stahlberg (Anm. 3), 69.

118 Stahlberg (Anm. 3), 72; Koplin (Anm. 1), 124.

19 Maier (Anm. 15), 25. Hasselblatt, Minderheitenpolitik in Estland, 1996, 115, weist indes
sutreffend darauf hin, dass viele Gesetze, die liberaler als ihre Pendants in West-Europa sind, ... in
Estland vollig andere Wirkungen nach sich [ziehen] und dementsprechend restriktiver wirken.

120 Behlke (Anm. 16), 22.
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auf berufen, in einer wirtschaftlich schwierigen Umbruchsituation'! das demogra-
phische Erbe der Sowjetunion, gemessen an anderen historischen Beispielen, auf
friedliche Weise, d.h. zumindest ohne extrem revanchistische Reaktionen'22, zu be-
wiltigen. Das legitime Ziel der Wiederherstellung ihrer Nationalstaatlichkeit wur-
de und wird dabei allerdings teilweise mit Mitteln verfolgt, die den Minderheiten-
schutz missachten.

7. Ausblick: Kriterien fiir einen differenzierten Minderheitenschutz

Um zu einem fairen Minderheitenschutz zu kommen, erscheint es als notwen-
dig, iiber den bereits unter 3. geschilderten Minderheitenbegriff hinaus weitere Un-
terscheidungen zu treffen, die den Grad der Schutzbediirftigkeit einer Minderheit
bestimmen. Im Einzelnen sollten folgende Kriterien die Schutzbediirftigkeit einer
Minderheit (mit)beeinflussen:

- die Dauer des Aufenthalts im Gastland (Anciennitit),

— die Ursache des Minderheitenstatus,

— die rdumliche Verteilung (Territorialitit),

— die Zahl ihrer Angehérigen (Quantitit).

Die ersten beiden dieser erginzenden Differenzierungen wurden bereits ange-
sprochen. Zum einen wird hiufig angenommen, dass auch Nichtstaatsbiirger als
Minderheit gelten miissen, wenn sie in dritter Generation im Gastland ansissig
sind und sich zu ihrer eigenen Tradition bekennen. Die Anciennitit indiziert also
einen hoheren Schutzstatus.123

Zum anderen hat sich aus der oben diskutierten Frage, ob sich der Minderheiten-
schutz auf Staatsbiirger beschrinken sollte, ergeben, dass ein aus eigenem Ent-
schluss Einwandernder weniger schutzbediirftig erscheint als eine durch Vertrei-
bung, Grenzinderung oder die Griindung neuer Staaten zwangsliufig entstandene
Minderheit. Dass Minderheitenschutz besonders diesen “unfreiwilligen” Minder-
heiten zugedacht ist, ldsst sich anhand der Genese dieses Instituts nach den vielfil-
tigen Grenzverschiebungen im Gefolge des ersten Weltkrieges belegen.24 Zu der
schutzwiirdigeren Gruppe der unfreiwillig in die Minderheit Geratenen zihlen die
russischen Minderheiten im Baltikum. Denn diese Zuwanderer sind zum Zeitpunkt
ihrer iiberwiegend staatlich gesteuerten Niederlassung in den baltischen Staaten da-
von ausgegangen, dass es sich um eine Migration innerhalb des eigenen Staatsgebie-

121 Hierzu Tauber (Anm. 62), 37 ff.

22 Behlke (Anm. 16), 115; Stahlberg (Anm. 3), 76; Koplin (Anm. 1), 127 f; Henning
(Anm. 10), 34.

123 Wandern Angehorige einer Minderheit zu unterschiedlichen Zeitpunkten ein, so hat sich die
Gewihrung der Minderheitenrechte nach dem stirkeren Schutzanspruch der alten Minderheit zu rich-
ten, da eine Differenzierung innerhalb der ethnischen oder linguistischen Gruppe schon wegen einge-
tretener Vermischung nicht méglich ist.

124 Vgl. Ermacora, Der Minderheitenschutz im Rahmen der Vereinten Nationen, 1988, 13 und
hieran anschlieflend Blumenwitz (Anm. 71), 163 m.w.N.
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tes handele. Das fiir Emigranten typische Bewusstsein, ins Ausland auszuwandern,
fehlte bei ithnen.

Die riumliche Verteilung bzw. Konzentration der Minderheiten (Territorialitit)
beeinflusst die Entscheidung, ob ein anspruchsvolles Minderheitenschutzregime
cher an das Territorialititsprinzip oder an das Personalititsprinzip ankniipfen
sollte. Bei raumlich konzentriert lebenden und u. U. sogar lokal oder regional do-
minierenden Minderheiten kann Dezentralisation bis hin zur Gewihrung politi-
scher Autonomie'?5 die Losung vieler Probleme erméglichen, wobei als neues Pro-
blem allerdings der Schutz der lokal minoritiren Titularnation auftritt. In den balti-
schen Staaten kommt eine Problemlsung nach dem Territorialititsprinzip nur in
einigen Gebieten in Betracht.'28 Einen Ausweg konnte die Anerkennung einer be-
grenzten Personalautonomie in Gestalt einer 6ffentlich-rechtlichen Organisation
der Minderheit als Personalkérperschaft weisen.'?”

Viele Aussagen zum Minderheitenschutz gehen unausgesprochen vom Vorhan-
densein kleiner und kleinster Minderheiten aus und betonen insoweit die Notwen-
digkeit von Schutz- und Erhaltungsmafinahmen. Demgegeniiber muss deutlich
zwischen zahlenmifig schwachen und zahlenmifig starken Minderheiten auch in
rechtlicher Hinsicht unterschieden werden: Minderheitenschutz i.e.S. bendtigen
primir kleine Minderheiten. Bei starken Minderheiten tritt dieser Gedanke hinter
dem der freien Entfaltung und demokratischen Teilhabe der Minderheit zuriick.
Der Gedanke einer Privilegierung von Minderheiten ist iberhaupt nur vertretbar
im Hinblick auf deren geringe Grofe. Im Falle der Dénen in Siid-Schleswig oder
der Sorben in Sachsen und Brandenburg wiirde eine formale Gleichbehandlung
beispielsweise dazu fithren, dass sie kaum eine Aussicht auf Reprisentanz im Lan-
desparlament hitten. Hier scheint eine spezielle Begiinstigung der Minderheit ge-
rechtfertigt. Demgegeniiber bilden Lettland und Estland Musterfille starker Min-
derheiten.'28 Dort besteht keine Sorge um den Bestand der Minderheit, sondern
Angehérige der Mehrheit befiirchteten umgekehrt zeitweilig, die eigene Kultur
nicht gegen die Minderheit durchsetzen zu kénnen oder selbst zur Minderheit zu
werden. Dies rechtfertigt freilich keine Verkiirzung von Minderheitenrechten.

125 Vgl. Oeter, Minderheiten im institutionellen Staatsaufbau, in: Frowein/Hofmann/Oeter
(Hrsg.), Das Minderheitenrecht europiischer Staaten, Teil 2, 1994, 492 ff., 496 ff; Blumenwitz,
Volksgruppen und Minderheiten. Politische Vertretung und Kulturautonomie, 1995 und Brunner
(Anm. 9), 29 ff.

126 Soweit es sich dabei um grenznahe Regionen und Stidte wie Narva und Daugavpils handel,
verbindet sich damit allerdings Separatismusfurcht. In den beiden Hauptstidten Riga und Tallinn ver-
sagt das Territorialitdtsprinzip wegen der stark gemischten Bevélkerung,

127 Fiir diesen im modernen Minderheitenschutzrecht selten beschrittenen Weg wirbt z.B. Oeter
(Anm. 125), 504. Vgl. zur ethnischen Personalautonomie auch Pernthaler, Allgemeine Staatslehre
und Verfassungslehre, 2. Aufl.,, 1996, 63 ff.

128 G bilden Russischsprachige in den jeweiligen Hauptstadten Riga und Tallinn nach wie vor die
Bevolkerungsmehrheit und iiberschreiten in weiteren Grofistidten — dem lettischen Daugavpils und
dem estnischen Narva — sogar die 80 bzw. 90 %-Marke.
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Summary'29

The Protection of Minorities in the Baltic States and in the Federal
Republic of Germany. A Comparative Legal Survey.

This essay examines minority rights in Germany and the Baltic states of Estonia, Latvia
and Lithuania by applying a general scheme of levels of minority treatment. Six different le-
vels may be distinguished: 1. persecution and suppression, 2. discrimination and forced assim-
ilation, 3. constitutional guarantees of civil rights and equality, 4. cultural and linguistic privi-
leges, 5. political privileges and 6. autonomy. Constitutional law, statute law and regulations
are taken into account as well as international and European Community Law instruments of
minority protection which, however, are not the focus of attention of this comparison of
laws.

The Baltic states host large Russian-speaking minorities ranging from less than 10 % in
Lithuania to almost 40 % in Latvia. Due to their imminent entry into the European Union
the latter shares part of the responsibility for minority protection in these countries which
suffered in recent years from a restrictive language policy. In mid-2003, Latvia, unlike all
other candidate states, had not yet ratified the Framework Convention for the Protection of
National Minorities. This gives rise to some concern.

Germany fully respects traditional minorities such as the Danish minority and the Sorbs
but does not recognize “new minorities” of immigrants which make up about 10 % of its
population. This, however, is in line with the mainstream of minority law doctrine and may
be supported by the argument that immigrants cannot fully rely on establishing their culture
abroad. At first sight this argument also applies to Russian immigrants in the Baltic States.
However, this popular view does not take into account two important facts. First, unlike new
minorities in Western Europe a core of ethnic Russians has dwelt in the Baltic region for two
centuries. Second, the bulk of Russian-speaking immigrants that arrived during the Soviet
period did not realize that they were going abroad. Only after the restoration of indepen-
dence they became expatriates (Lithuania excepted). This genesis corresponds to the typical
attribution of minority status. Therefore the legislation in the Baltic states is right to grant
minority rights to all lawful residents and not to restrict rights to citizens. The downside to
this minority-friendly approach are restrictive Immigration Acts in Latvia and Estonia which
made up to 30 % of the residents into aliens (at present, this proportion still exceeds 20 %
and includes more than half of Russian-speakers in Latvia). The positive attitude towards
minorities which is also enshrined in the constitutions of the Baltic states is outweighed in
Latvia and to a lesser extent in Estonia by exaggerated measures in order to protect the major-
ity language which as such is a legitimate goal after decades of Russian domination. Whereas
Latvia only recently relieved restrictions on minority language broadcasts even in private
radio and TV (judgement of the Constitutional Court of June 6, 2003 in case no. 2003-02-
0106) and put an end to the testing of language skills of candidates for Parliament and town
councils, the plan to cut back on tuition in Russian in minority schools starting from autumn
2004 stirs emotions and increases tension. Since the right to one’s own language is only va-

129 Summary by the authors.
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guely protected by international law, as regards education, the appeasement of the new “Kul-
turkampf” requires political bargaining.

Although minority problems are more prominent in the Baltic states the comparison re-
veals a ranking with Lithuania coming first and Estonia second whereas Germany and Latvia
share the third place. These results, however, give rise to a re-examination of the formal-legal
approach and suggest specific standards according to different types of minorities. Minority
legislation ought to take into account the time of existence (ancient or new minority), the
coming into existence (through migration or border changes), geographical distribution (lo-
cally concentrated or dispersed) and size (minority on the verge of extinction or strong min-
ority) of the minority. Due to the size of the Russian-speaking minorities in Latvia and Esto-
nia, minority protection should put the main emphasis on non-discrimination, unimpeded de-
velopment and full political participation whereas positive action under these circumstances
is needed to promote integration.
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