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ehem. Nationalrétin und Nationalratsprasidentin, ehem. Botschafterin
und Sténdige Vertreterin der Schweiz beim Europarat

Minderheitenschutz: Chance oder Gefahr?

Referat anlésslich ihres Besuches am Europa Institut
an der Universitét Ziirich und der Stiftung Convivenza
vom 16. Januar 2013

Der Titel ist etwas provokativ. Einen Schutz von irgendetwas als Gefahr zu
apostrophieren — dazu braucht es doch wohl eine einleitende Erkldrung. In-
wieweit der Schutz von etwas eine Chance darstellt, das ist naheliegender
und braucht keinen einleitenden Kommentar. Deshalb mdchte ich nun zuerst
kurz darauf eingehen, wie ich den Begriff der Gefahr im Titel unserer Veran-
staltung iiberhaupt einordnen kann.

Minderheiten gibt es nur dort, wo es Mehrheiten gibt. Und Mehrheitsent-
scheidungen bilden bekanntlich die Grundlage der Demokratie. Also scheint
das Phanomen des Minderheitenschutzes auch — nicht nur — in einem direk-
ten Zusammenhang zu stehen mit dem Phidnomen der Demokratie. Ich
mochte ja moglichst rasch zum eigentlichen Thema kommen, weshalb ich
meine einleitende Bemerkung zum etwas provokativen Begriff der ,,Gefahr*
mit einer ebenfalls etwas provokativen Aussage abrunde. Diese lautet fol-
gendermassen: Wenn es keine Mehrheiten mehr gibt, gibt es keine Demokra-
tie mehr. Deshalb besteht zwischen dem Minderheitenschutz und der Demo-
kratie ein Spannungsfeld, welches nicht einfach durch geschickt konzipierte
institutionelle Regelungen aus der Welt geschaffen werden kann, sondern es
ist viel grundsétzlicherer Natur. Und in genau diesem Zusammenhang ist es
richtig, dass der Titel unserer Veranstaltung nicht nur von Chancen, sondern
auch von Gefahren spricht.
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Damit komme ich zum Thema selber und mache als erstes eine Unterschei-
dung zwischen zwei Formen von Minderheiten. Minderheiten konnen sich
verschieden definieren, und man kann sehr grob zwei Definitionen unter-
scheiden. Zum einen gibt es jene Minderheiten, deren angehorige Personen
sich ein bestimmtes gemeinsames Merkmal entweder selber zugeschrieben
haben, oder denen dieses gemeinsame Merkmal von aussen zugeschrieben
worden ist. Also zum Beispiel Sprache, Religion, Kultur im weitesten Sinn,
dann ethnische oder nationale Herkunft, Hautfarbe, Rasse, Geschlecht —
wobei, wenn man damit die Frauen meint, diese in der Regel eine Mehrheit
sind, falls nicht wie beispielweise in China oder Indien eine geschlechter-
spezifische Abtreibungspraxis betriecben wird. Weitere Beispiele sind die
sexuelle Ausrichtung, Vermdgen (thematisiert meistens als Betroffenheit von
Armut), dann Behinderung, Jugend, Alter, etc. Es kommt also nicht darauf
an, ob es sich um ein Merkmal handelt, das man auch loswerden kann, wenn
man will, wie zum Beispiel die Religion, oder um eines, das einem angebo-
ren worden ist und willentlich nicht verdndert werden kann, wie zum Bei-
spiel die Hautfarbe. Man konnte diese Minderheiten als ,,identitir* bezeich-
nen.

Ihnen stelle ich jene gegeniiber, die ich als politische bezeichne. Politische
Minderheiten gehen aus Wahlen und Abstimmungen hervor, in den meisten
Landern aus parlamentarischen Abstimmungen, in der Schweiz auch aus
Volksabstimmungen. Die politischen Minderheiten haben die Eigenschaft,
dass sie im politischen Wechselspiel zu Mehrheiten werden kénnen — was sie
natiirlich immer anstreben. Falls ihnen dies gelingt, wird die urspriingliche
Mehrheit zur Minderheit. Das ist der Sinn der Demokratie, so funktioniert
sie.

Identitire Minderheiten miissen nicht unbedingt geschiitzt werden. Dies ist
erst notwendig, wenn die Mehrheit ihre Ubermacht gleichsam missbraucht
und Dinge beschliesst oder Handlungen vornimmt, welche die Minderheit
besonders trifft." Jedoch kann man den Schutz des einzelnen Menschen vor
solchen Mehrheitsbeschliissen oder Handlungen nicht auf den Minderheiten-
schutz reduzieren, das wéire sogar recht verhidngnisvoll. Der Schutz des Ein-

Dazu HALLER GRET, Menschenrechte ohne Demokratie? Der Weg der Versohnung
von Freiheit und Gleichheit, Berlin 2012, S. 134 ff.
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zelnen erfolgt in der Demokratie iiber die Grund- und Menschenrechte. De-
mokratie und Menschenrechte bedingen sich geradezu gegenseitig. Die
Grund- und Menschenrechte stehen dem Einzelnen als Individuum zu, unab-
héngig davon, ob er oder sie sich irgendwelchen Gruppen zugehorig fiihlt
oder nicht. Nun gibt es aber Rechte, die man nur im Austausch mit anderen
ausiiben kann, zum Beispiel das Sprechen einer Sprache oder das Feiern von
Gottesdiensten. Hier wird — um bei diesen Beispielen zu bleiben — der
sprachliche oder religiose Minderheitenschutz aktuell. Minderheitenschutz
richtet sich gegen die Diskriminierung identitérer Gruppen, und er wird no-
tig, sobald eine Mehrheit entweder direkt die Diskriminierungen einer Min-
derheit beschliesst, oder wenn Dinge beschlossen werde, die indirekt eine
Diskriminierung zur Folge haben. Der Schutz der Minderheiten vor Diskri-
minierung wird durch dieselben Gerichte und in den selben Verfahren wahr-
genommen wie der Schutz der Grund- und Menschenrechte selber. Der
Schutz ist also ein institutioneller, einerseits durch die Verankerung von
Grund- und Menschenrechten und andererseits durch die Einrichtung der
gerichtlichen Schutzverfahren. Auch der Gesetzgeber hat darauf zu achten,
dass er keine Menschenrechte verletzt.

Aber auch politische Minderheiten werden institutionell geschiitzt, dazu nur
zwei Beispiele. Bei Wahlen ist es das Proporzverfahren, das kleine Parteien
vor der Ubermacht der grossen schiitzt. Ein dusserst wirksamer Schutz poli-
tischer Minderheiten stellt im Weiteren der Foderalismus dar — ich brauche
diesen Ausdruck hier in seiner deutschsprachigen Bedeutung, also nicht in
der angelsdchsischen, welche das umschreibt, was wir als Zentralismus be-
zeichnen. Im Sténderat ist das Gewicht der kleinen Kantone grdsser als im
Nationalrat und ohne sténderitliche Zustimmung kann kein Gesetz verab-
schiedet werden. Oder es ist die Ermittlung des Stdndemehrs zu nennen, fiir
welche die Stimme einer Person in Appenzell Innerrhoden 40 mal mehr ge-
wichtet wird als jene einer Person aus dem Kanton Ziirich. Dasselbe Prob-
lem besteht bei der Sitzverteilung im EP, in welchem die halbe Million Be-
wohner von Luxemburg ungleich stirker vertreten sind als die 80 Millionen
Deutsche.

Das schweizerische Zweikammersystem wurde im 19. Jahrhundert dem
US-amerikanischen nachgebildet. Dies ist aber das einzige Element, welches
durch die Schweiz von jenseits des Atlantiks iibernommen worden ist. Gera-
de hinsichtlich der Bedeutung politischer Minderheiten konnten die Unter-
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schiede nicht grosser sein. Sehr verkiirzt ausgedriickt ist die institutionelle
Ausgestaltung der USA ein System der bewussten Fragmentierung des poli-
tischen Geschehens, welche die Bildung homogener Mehrheiten verhindern
soll. Einerseits wurde die Macht moglichst dezentralisiert und diffus verteilt,
damit sich die politischen Minderheiten gegenseitig in Schach halten. Ge-
genwirtig beobachten wir anschaulich, zu was fiir Blockierungen das fiihren
kann. Andererseits und zusétzlich kann das oberste Gericht Mehrheitsent-
scheide desavouieren, wenn es sie fiir verfassungswidrig hélt. In den USA
hat das Phdnomen des Minderheitenschutzes eine eminent politische Bedeu-
tung, die kein européischer Staat kennt, auch nicht Grossbritannien.

Nun mochte ich nochmals auf die Demokratie zuriickkommen, und darauf,
dass diese grundsitzlich auf Mehrheitsentscheidungen beruht.” In den euro-
pdischen Léndern passierte historisch iiberall dasselbe, wenn auch in ver-
schiedenen Jahrhunderten und auf unterschiedliche Weise. Uberall ging die
Gesetzgebungskompetenz von einem Monarchen auf das Volk iiber, in der
griechischen Bezeichnung also auf den Demos. Die Monarchie wurde durch
die Demokratie ersetzt. Natiirlich muss man hier differenzieren. Zum Teil
hatte der Monarch schon vorher seine Gesetzgebungskompetenz mit dem
Adel oder der Geistlichkeit geteilt. Oder es gibt den seltenen Fall — und da
denke ich an den Kanton Bern —, in welchem {iber dem Adel kein Konig
stand. Aber die hierarchische Struktur und die Theorie der Monarchie sieht
die Gesetzgebungskompetenz jedenfalls nicht bei vielen, sondern sie liegt
bei einem Herrscher, der letztlich allein entscheidet. In der Demokratie sind
es demgegeniiber viele, die entscheiden, und dies macht den Gedanken un-
ausweichlich, dass diese vielen gleich viel zu sagen haben sollen. Demokra-
tie ist ohne den Grundgedanken der Gleichheit nicht vorstellbar. Dass sich
diese Gleichheit in einem Prozessgeschehen nur langsam umsetzt, liegt auf
der Hand: Die Franzdsische Revolution hat die Frauen noch nicht einbezo-
gen — OLYMPE DE GOUGE hat ihre gegenteilige Haltung mit dem Tod auf
dem Schafott bezahlt. Oder die sog. amerikanische Revolution hat dariiber
hinaus die Sklaven nicht miteinbezogen, noch lange schloss sie spéter die
Schwarzen aus.

?  HALLER (FN 1), S. 93 ff.
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Wenn wir alle diese historischen Prozesse im Uberblick ansehen, so kommen
wir zu dem — nun auch recht provokativen — Schluss, dass Demokratie oft
mit der Befreiung von einer privilegierten Minderheit beginnt. Dieser Min-
derheit muss ihre Privilegierung in langen Prozessen abgerungen werden,
und zwar durch jene, die vorher noch nicht mitgemeint waren. Wenn sich die
privilegierte Minderheit dagegen wehrt — und das wird sie oft tun — dann
betreibt sie damit auch eine Art Minderheitenschutz. Historische Beispiele
sind die Besitzenden (bei LOCKE), die Selbstindig Erwerbenden (bei KANT),
die Minner, die Nicht-Sklaven in den USA, die Bewohner der kolonisieren-
den Nationen in Europa.

Diese historische Entwicklung habe ich in meine Ausfiihrungen einbezogen,
weil man iiber Minderheitenschutz nicht reden kann, ohne den Begriff der
Gleichheit zu erwéhnen. Auf die Grundfrage des Minderheitenschutzes kann
ich nicht vertieft eingehen. Sie besteht darin zu beantworten, ob ein be-
stimmtes der Gruppe zugeschriebenes Merkmal eine Ungleichbehandlung
zur Folge haben miisse, oder ob dies eben gerade nicht der Fall sei, weil es
bei einer bestimmten Regelung auf dieses Merkmal eben gerade nicht an-
komme. Trotzdem mdchte ich eine kurze generelle Bemerkung zur Bedeu-
tung der Gleichheit machen. Gleichheit argumentiert mit der einzelnen Per-
son, natiirlich im Vergleich zu einer anderen Person oder mehreren Personen.
Minderheitenschutz argumentiert mit der Gruppe. Die beiden Betrachtungs-
weisen erfolgen dementsprechend aus unterschiedlichen Perspektiven. In
allen konkreten Féllen, in welchen beide Perspektiven moglich sind, ist mir
die Perspektive der Gleichheit sympathischer, weil sie direkt vom einzelnen
Menschen aus argumentiert. Die Minderheiten-Argumentation macht den
Menschen zu einem Gruppenmitglied, diese Perspektive nimmt die Gruppe
zum Ausgangspunkt. Wenn man hingegen zur Gleichheits-Argumentation
iibergeht, nimmt man einen Perspektivenwechsel vor. Man dringt sozusagen
durch die Gruppe hindurch, néhrt sich dem Individuum als Menschen an und
nimmt diesen zum Ausgangspunkt. Die Gleichheits-Argumentation ist mir
deshalb lieber, weil hier auch die Menschenwiirde eine Rolle spielt. Gruppen
haben keine Wiirde, sie kommt nur dem einzelnen Menschen zu.

Dies leitet iiber zu meiner letzten Bemerkung, fiir die ich nochmals zuriick-
kommen mochte auf die beiden Definitionen von Minderheiten, die identita-
re und die politische. Es ist klar, dass sich diese beiden Formen gegenseitig
beeinflussen. Wenn Angehoérige von Minderheiten iiberhaupt stimm- und
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wahlberechtigt sind, werden sie auch zu jenen politischen Minderheiten ge-
horen, welche eine diskriminierende Gesetzgebung ablehnen. Das ist in mei-
nen Augen vollig unproblematisch. Etwas mehr Miihe habe ich mit dem
umgekehrten Vorgang, wenn sich nédmlich politische Minderheiten — wenigs-
tens in der Tendenz — immer mehr als identitdre Minderheiten empfinden
und sich auch 6ffentlich als solche erkldren. Das kann langfristig eine Bewe-
gung fordern, welche man bei etwas saloppem Sprachgebrauch als ,,Minder-
heitisierung der Politik“ bezeichnen konnte. Dazu abschliessend drei Uber-
legungen, eine individuelle, eine institutionelle und eine generell politische.

Die individuelle Bemerkung kann ich als eine Karikatur verkiirzen, und ich
deklariere das ausdriicklich als Karikatur. Wenn sich das eigentlich politisch
interessierte Individuum nun noch danach umsieht, zu welcher Minderheit es
vielleicht gehéren kénnte und wo es deshalb gruppenbedingte Diskriminie-
rungen erleidet, dann verschwinden aus der Politik immer mehr die Genera-
listinnen und Generalisten, ohne welche Politik nicht funktioniert. Die Iden-
tifikation mit der Res publica als Ganzem nimmt ab. Die institutionelle Be-
merkung hat mit den Verfahren des Minderheitenschutzes zu tun. Wenn poli-
tische Auseinandersetzungen unter dem Titel des Minderheitenschutzes
gefiihrt werden, obwohl dies gar nicht unbedingt notig wére, dann findet eine
tendenzielle Verschiebung des politischen Geschehens von den Parlamenten
zu den Gerichten statt. Und schliesslich die generell politische Aussage: Was
ich als ,,Minderheitisierung der Politik* bezeichnet habe, reiht sich ein in
eine generelle Entdemokratisierung der Politik, die sehr viele Erscheinungs-
formen hat. Sie kulminiert in einer Ersetzung der politischen Auseinander-
setzung durch das Abrufen von Experten-Wissen, welches den politisch inte-
ressierten Generalisten bis vor kurzem als ,,alternativlios verkauft worden
ist. Wozu das fiihren kann, zeigt uns zurzeit — vielleicht — am anschaulichs-
ten die Wirtschafts- und Finanzkrise.
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