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I. Einleitung

Wenn die Rolle der Regionen im vereinten Europa untersucht wird, dann ist
damit unweigerlich auch die Frage des Minderheitenschutzes in diesem
Staatenverbund angesprochen. Wenn auch Regionalismus und Minderhei-
tenschutz bei weitem nich in jeder Hinsicht deckungsgleich sind, so gibtes
doch zahlreiche Beriihrungspunkte zwischen diesen beiden Aspekten:!

! Vgl zum Thema Minderheitenschutz und Regionalismus im weiteren Sinne Klein,
Volksgruppenrecht und foderaler Staat, in Veiter (Hrsg), System eines internationalen Volks-
gruppenrechts (1978) 91-101; Sreiner, Ideals and Counter-Ideals in the Struggle Over Auto-
nomy Regimes for Minorities, 66 Notre Dame Law Review (1991) 1539-1555; Thiirer,
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des Phinomen, das mehrere Mitgliedstaaten beriihrt. Auf diesen beiden
Ebenen ist ein Titigwerden der Europiischen Union unter véllig unter-
schiedlichen Voraussetzungen méglich, wobei selbstverstindlich die
zweitgenannte, grenziiberschreitende Situation weitaus bessere Aus-

gangsvoraussetzungen bietet.
SchlieBlich ist noch zu erwihnen, dass die Europiische Union den Begriff

der Region seit jeher selbstindig definiert hat und gegenwirtig dabei ist,
auch fiir die Minderheit einen solche eigenstindige Definition zu finden.
Diese unionseigene Definition iiberlagert die mitgliedstaatlichen Begrifte
nicht vllig, sondern gesellt sich neben diese oder integriert sie.

Nachfolgend wird primir auf den Schutz der Minderheiten in der Europii-
schen Union eingegangen. Parallel dazu werden auch — dort, wo es opportun
erscheint und wo Parallelen ersichtlich sind — verschiedene Querverweise auf
die Entwicklung des Regionalismus innerhalb der Europdischen Union vor-

genommen.

II. Die Bestimmungsfaktoren fiir die Behauptung des
Regionalismusgedankens und der Minderheitenschutzidee
in der Europidischen Union

A. Ausgangslage
1. In der EG/EU

Ein gefliigeltes Wort lautete in der Vergangenheit, die Europiische Gemein-
schaft sei regionen- (bzw landes- oder féderalismus-) blind.? Dass dies heute
nicht mehr — oder zumindest nicht mehr uneingeschrinkt — gilt, dazu haben
im Wesentlichen zwei Einflussfaktoren beigetragen, die im iibertragenen
Sinne auch MaBgebliches zur Aufwertung des Minderheitenschutzgedankens
beigetragen haben: die Mitgliedschaft foderal bzw regional strukeurierter
Staaten und verschiedene Initiativen des Europarates. Was den ersten Faktor
anbelangt, so ist bekannt, dass diesbeziiglich die Bundesrepublik Deutschland
Grundlegendes geleistet hat, gerade im Vorfeld zu Maastricht und der dabei
erfolgten Einfithrung des Ausschusses der Regionen. Es zeigt sich in diesem
Zusammenhang sehr deutlich der Charakter des Gemeinschaftsrechts als
iibergeordneter Grundkonsens der Mitgliedstaaten, in welchen hinreichend
nachhaltig vertretene Partikularinteressen regelmifig auch berticksichtige
werden, hiufig im Rahmen eines Gesamtpaketes wechselseitiger Konzessio-
nen. Zwar sind im Gemeinschaftsrecht auch zahlreiche dynamische, sich

2 Vgl Ipsen, Als Bundesstaat in der Gemeinschaft, in Hallstein-ES (1966) 256; Epiney,
Gemeinschaftsrecht und Foderalismus: ,,Landes-Blindheit” und Pfliche zur Beriicksichtigung

innerstaatlicher Verfassungsscrukeuren, Europareche 3/1994, 301-324.
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3 ETS Nr 106 mit Zusatzprotokoll vom 9.11.1995 (ETS Nr 159).
4 ETS Nr 122.
> ETS Nr 148, ‘ = B P
6 Vgl zum Ganzen Breitenmoser, Regionalismus — insbesondere grennger;(c)l(m)rlc)xt;(r;;li
Zusammenarbeit, in Thiirer/ Aubert/ Miiller (Hrsg), Verfassungsrecht der Schweiz (
523.
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B. Weitere Entwicklungen in der EG/EU

Wenn wir uns nun den Minderheiten zuwenden, so ist das eingangs zu
diesem Abschnitt abgegebene statement ohne weiteres auch auf diese Thema-
tik {ibercragbar. Minderheiten waren urspriinglich eine ,non-issue”, ein
Gegenstand, der auch nicht im weitesten Sinne fiir einen wirtschaftlich
orientierten Integrationsprozess von Relevanz sein konnte.” Wiederum wa-
ren die beiden vorgenannten Faktoren mafigeblich fiir die grundlegende
Anderung der Sachlage. Sieht man sich den Beitrag der Mitgliedstaaten dazu
an, so folgte dieser aber doch einer anderen Dynamik als im Kontext der
Durchsetzung des Regionalismusgedankens.

Es sticht ins Auge, dass die Gemeinschaft der Griindungsstaaten jene
europiischen Staaten umfasste, in denen das Minderheitenproblem am gerings-
ten ausgeprigt schien.® Der Umstand, dass diese Staaten gleichzeitig wirt-
schaftlich zu den erfolgreichsten zihlten und unbestreitbar einen hohen demo-
kratiepolitischen Entwicklungsstand aufwiesen, mag Gedanken an diesbeziig-
liche Zusammenhinge und Kausalititen evozieren. Fiir Minderheiten blieb nur
mehr Platz als Randthema. Sie wurden in Ausnahmeregelungen beriicksichrigt,
die aufgrund ihrer Spezialitit keiner Verallgemeinerung zuginglich schienen.
Ein typisches Beispiel ist die Minderheitenschutzregelung fiir Stideirol, der
erst in einer spiten Entwicklungsstufe Vorbildcharakter zugeschrieben wurde.

Es waren vielmehr die Entwicklungen in Drittstaaten, die den Mitglied-
staaten das Instrument des Minderheitenschutzes in Erinnerung gerufen
haben, und zwar sollten entsprechende Regelungen zur Pazifizierung der von
ethnischen Konflikten in ihren Grundfesten erschiitterten Nachbarstaaten
der Gemeinschaft Anwendung finden. Dass dies Implikationen haben kénnte
fiir die Rechtsordnung der Gemeinschaft im Binnenbereich wurde auf poli-
tischer Ebene nie wirklich thematisiert.?

Das erste, dezidierte Bekenntnis zum Minderheitenschutz —als sinnvolles
Instrument fiir Drittstaaten, niche fiir die EU-Mitgliedstaaten selbst, dies sei
nochmals betont — findet sich in den am 16. Dezember 1991 von den
AuBenministern der EG verabschiedeten Richtlinien fiir die Anerkennung

7 De Witte formulierte diesen Sachverhalt — noch im Jahr 2000 — plastisch in folgender
Form: , The notions of ethnic minority and European Union seem, at first sight, to belong to
two different worlds.“ Vgl , Politics versus law in the EU's approach to ethnic minorities", EUI
working papers, RSC No 2000/4, 1.

8 Vgl fiir eine rechtsvergleichende Betrachtung auch Liebich, Ethnic Minorities and Long-
Term Implications of EU Enlargement, European University Institute, Working Paper RSC
No 1998/49.

9 De Witte hat fiir diesen Sachverhale die schéne Formulierung geprigt: ,For the European
Union concern for minorities is primarily an export product and not one for domestic
consumption”. Vgl FN 7. Vgl auch Van den Berghe, The European Union and the Protection
of Minorities: How Real is the Alleged Double Standard?, 22 Yearbook of European Law
(2003) 155-202.
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" Abgedrucke in 31 ILM 1992, 1485-1487. Im Detail zu dieser Thematik vgl Hilpold,

Die Anerkennung der Neustaaten auf dem Balkan, 31 Archiv des Vélkerreches 4/1993, 387—
408 (403ff).

" Vgl dazu die Gutachten der von Badinter geleiteten Schiedskommission, abgedruckt in
LM 31 (1992) 1497,

12 So wurde bspw Kroatien anerkannt, obwohl im einschligigen Gurtachten der Minder-
heitenschutz im betreffenden Staat noch als unzureichend qualifiziert worden war.

" Vgl 26 Bulletin der Europiischen Gemeinschaften 6/1993, Pke 1.13, 13.

4 Besonders auffallig war anfinglich der unzureichende Schutzstandard in der Slowakei.
Dieser Missstand wurde von der Europiischen Union konsequent kritisiert und diese Kritik
fiihrte schlieBlich zu einem Einlenken, wobei der Regierungswechsel — geférdert allerdings
Wiederum durch die klare Haltung der EU — ebenfalls von grundlegender Bedeutung war.

Y Vgl dazu im Detail Hilpold (FN 25) 446ff.
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Abgerundet wurden diese Initiativen noch durch den ,Srabilitarspake fiir
Europa“,'® der von der Europiischen Union im Rahmen der Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik lanciert worden ist und dessen Ziel es war, im
Vorfeld des Beitritts der mittel- und osteuropiischen Staaten die Stabilitits-
bedingungen dafiir zu schaffen und eine wesentliche Stabilitdtsbedingung
war gerade die Garantie eines hinreichenden Minderheitenschutzes.

Bei all diesen Initiativen ist klar erkennbar, dass sie auf volkerrechtlicher
— und nicht auf gemeinschaftsrechtlicher — Ebene sowie allein im Aulenver-
hilenis zum Tragen gekommen sind. Es ist auffillig, dass im Rahmen der
beiden zentralen Einlasspforten, die fiir eine definitive Verankerung des
Minderheitenschutzgedankens im Recht der Européischen Union in Frage
gekommen wiren, Art 6 BEUV und Art 49 EUV, diese Thematik keine
Erwihnung findet. In Zusammenhang mit der zuletzt genannten Bestim-
mung ist dieses Schweigen des Unionsrechts besonders auffillig. Man kann
den Eindruck gewinnen, dass das Minderheitenproblem nur als temporire
Erscheinung und als Herausforderung angesehen worden ist, die spezifisch ist
fiir den mittel- und osteuropiischen Raum. In einem spiteren Erweiterungs-
prozess wire diese Bedingung vielleicht unangebracht gewesen. Tatsichlich
diirften aber wohl Bedenken im Vordergrund gestanden haben, dem Minder-
heitenschutzkonzept einen allzu prominenten Stellenwert einzuriumen, da
ansonsten unkontrollierbare Riickwirkungen zu befiirchten waren.

So sehr also Minderheitenpolitiker gehofft hatten, tiber das Verhalten der
Europiischen Union im Erweiterungsprozess die Begriindung eines Ver-
trauenschutztatbestandes und somit eine auch nach innen wirkende Selbstbin-
dung der Union nachweisen zu konnen, war das diesbeziigliche Ergebnis auf
den ersten Blick eher enttiuschend. Die Europiische Union hat mit Nach-
druck die Begriindung einer solchen Verpflichtung zu verhindern versucht.

An der Tiir abgewehrt, zeigte sich das Minderheitenschutzkonzept aber
alsbald am Fenster und hier vermochten die Mitgliedstaaten das Eindringen
dieses Rechts nicht mehr zu verhindern. Allenfalls waren die fiir den Fortbe-
stand der Nationalstaaten besonders gefihrlichen Charakrterziige dieses An-
spruchs noch iiber eine Umformung zu entschiirfen. Mit dem Fenster ist der
oben bereits erwihnte Europarat gemeint, der die Minderheitenthematik
derart tiefgehend und konsequent angegangen ist, dass auch die Buropiische
Union diese Entwicklungen nicht mehr ignorieren konnte. Die beiden In-
strumente, die innerhalb des Europarates zu diesem Zwecke entwickele
worden sind, sind die Charta der Regional- und Minderheitensprachen
1992!7 sowie die Rahmenkonvention zum Schutz nationaler Minderheiten
1995,'8 beide in Kraft getreten 1998.

16 Vgl dazu ausfiihrlich Benoit-Robmer, La question minoritaire en Europe: vers un systeme
cohérent des minorités nationales (1996) 3 1ff.

7 ETS Nr 148.

18 ETS Nr 157.
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Insbesondere das zuletzt genannte Dokument hat in den wenigen Jahren
seiner Existenz den Boden fiir eine breite Akzeptanz des Minderheiten-
schutzes derart umfassend aufbereitet, dass Minderheitenschutz mittlerweile
europaweit als notwendiger Bestandteil einer jeglichen europiischen Rechts-
ordnung anzusehen ist.

Anfinglich als materiell unzureichend massiv kritisiert hat der Ubet-
wachungsmechanismus der Europiischen Rahmenkonvention sehr rasch vor-
handene Liicken im Minderheitenschutz offengelegt und im Dialog mit den
betreffenden Vertragsparteien in vielen Fillen fiir Abhilfe sorgen konnen. Die
Europiische Rahmenkonvention ist ein gutes Beispiel dafiir, dass vilket-
rechtliche Durchsetzungsmechanismen hinsichtlich ihrer Wirksamkeit nicht
nach Mafigabe von Kriterien des innerstaatlichen Rechts beurteilt werden
diirfen. Obwohl zur Durchsetzung kein Beschwerdeverfahren, sondern ,,nur®
ein Berichtsverfahren vorgesehen ist, hat sich dieses als vollig hinreichend
erwiesen.!?

Dabei reicht die Auseinandersetzung des Europarats mit minderheiten-
rechtlichen Fragestellungen viel weiter in die Vergangenheit zuriick.?° Schon
im Rahmen der Ausarbeitung der Europiischen Menschenrechtskonvention
war versucht worden, eine spezifische Minderheitenschutzbestimmung in die
EMRK einzufiigen. Bin diesbeziiglicher Konsens wurde aber nicht erreicht
und die Zugehorigkeit zu einer Minderheit findet nur in Arc 14 EMRK
Erwihnung, und zwar in Hinblick auf einen akzessorischen Diskriminie-
rungsschutz. Ein unmittelbarer Schutz von Angehérigen ethnischer Minder-
heiten lisst sich daraus nicht ableiten. Ein allgemeiner Diskriminierungs-
schutz wird allerdings durch das — bislang noch niche in Kraft getretene —
12. Zusatzprotokoll zur EMRK eingefiihre. Mit dem In-Kraft-Treten dieses
Protokolls ist auch eine Stirkung des Minderheitenschutzes im Anwen-
dungsbereich der EMRK zu rechnen.?! Im Rahmen des Europarates sind
noch zahlreiche weitere Initiativen zur Forderung des Minderheitenschutzes
gesetzt worden. So sei beispielsweise der Entwurf einer Minderheitenschutz-
konvention erwihnt der von der sog. Venedig-Kommission (,,Europdische

' Zu den verschiedenen Verfahren zur Durchsetzung von Bestimmungen menschen-
rechtlicher Vertrige vgl Nowak, Einfithrung in das internationale Menschenrechtssystem,
(2002) 92ff. Hinsichtlich der Besonderheiten in der Durchsetzung vélkerrechelicher Ansprii-
che vgl bspw Malancznk, Akehurst’s Modern Introduction to International Law (1997) 3ft
sowie Henkin, How Nations Behave (1979).

* Vgl dazu allgemein Thornberry/Estébanez, Minority Rights in Europe (2004).

1 Vgl Buonomo, Protocol 12 of the European Convention on Human Rights, 1 European
Yearbook of Minority Issues 2001/2, 425-433. Schon jetzt scheint das Berichtsverfahren zur
Rahmenkonvention die Rechtsprechung des Buropiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte in
Minderheitenfragen zu beeinflussen. Siehe insbesondere Chapman gegen Grof3britannien,
Beschwerde Nr 27238/95, Urteil v 18.1.2001. Vgl dazu Scheinin, Minority rights: additional
rights or added protection?, in Bergsmo (Hrsg), Human Rights and Criminal Justice for the
Downtrodden (2003) 487-504 (499).
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Kommission fiir Demokratie durch Recht* ausgearbeitet worden. Diese
Kommission ist innerhalb des Europarats eingesetzt worden, um die Urhe-
berschaft an diesen — politisch heiklen — Arbeiten nicht unmittelbar dem
Europarat zuzuschreiben. Weiters sind die intensiven Bemiihungen inner-
halb der Parlamentarischen Versammlung des Europarats zu erwihnen, ein
eigens dem Minderheitenschutz gewidmetes Zusatzprotokoll zur EMRK
auszuarbeiten. Diese Bemiihungen waren allerdings von vornherein zum
Scheitern verurteilt, da sie den kollektiven Minderheitenschutz in den Vor-
dergrund stellten und zudem auch allzu sehr das ethnische Element betonten.
Ein solcher Ansatz war nicht konsensfihig. Der einzig gangbare Weg konnte
nur der menschenrechtliche sein. Nur wenn Minderheitenschurtz als Teil des
allgemeinen Menschenrechtsschutzes begriffen wird, hat die Schaffung ent-
sprechender Schutznormen eine Realisierungschance. Dann encfillt nimlich
der Bedatf an einer autonomen Rechtfertigung und die Einfithrung diesbe-
ziiglicher Schutzvorkehrungen wird sogar zur Notwendigkeit, wenn ein
umfassender Menschenrechtsschutz gewihrleistet werden soll. Gleichzeitig
wird damit Bedenken der Nationalstaaten begegnet, Minderheitenschuts
schaffe die Grundlage fiir die Herausbildung atagonistischer Einheiten und
wiirde letztlich die Existenz der Staaten gefihrden. Genau diesen individual-
rechtsorientierten Weg ist der Europarat letztlich mit dem Europiischen
Rahmeniibereinkommen gegangen und dies — wie gezeigt — mic Erfolg.22
Gleichzeitig wurde damit auch die Grundlage geschaffen, das Minderhe;-
tenrecht auch in das Gemeinschaftsrecht — als Teil des allgemeinen Men-
schenrechtsschutzes und als Allgemeiner Rechtsgrundsatz — zu integrieren,?

III. Das Schutzobjekt des Minderheitenrechts

Dass die Essenz des modernen Minderheitenrechts im Individualrech tsschutz
zu sehen ist, wird heute tiberwiegend akzeptiert, wenngleich insbesondere in
der deutschen traditionsorientierten Minderheitenrechtsliteratur niche im-
mer wahrgenommen. Der Weg zu dieser Erkenntnis war allerdings steinig

22 Umfassend zum Minderheitenschutz als Teil des allgemeinen Menschenrechtsschutzes
Hilpold, Modernes Minderheitenrecht (2001). Vgl auch Bindig, Regionaler Menschenreches-
schutz in Europa: Der schwierige Weg zur Normsetzung zum Schutz von Minderheiten beim
Buroparat, in Holtz (Hrsg), 50 Jahre Europarat (2000) 149-158.

23 Laut Arc 6 EUV ,beruht die Union auf den Grundsitzen der Freiheit, der Demokratie,
der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit: diese
Grundsitze sind allen Mitgliedstaaten gemeinsam.

Die Union achtet die Grundrechte, wie sie in der am 4. November 1950 in Rom
unterzeichneten Europidischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten gewihrleistet sind und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfassungsiibcrlicfcrungcn
der Mitgliedstaaten als allgemeine Grundsiitze des Gemeinschaftsreches ergeben.”
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i Newwahl/Rosas (Hrsg), The European Union and Human Rights (1995) 133—16°
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Schule des Minderheitenrechts und die parallel dazu, in wenn auch abgewan-
delter Form, in der Parlamentarischen Versammlung des Europarates, im
Rahmen der Initiativen zur Verabschiedung eines speziellen Zusatzproto-
kolls, vorangetragen wurden, mussten aber kliglich scheitern.?” Der bekannte
franzosische Minderheitenrechtler Alain Fenet sprach in diesem Zusammen-
hang treffend von einer ,ethnicisation injustifiée de toute différence*.*®

Diese Initiativen verliefen im Nichts. Dass heute der Minderheitenschutz
ein ,legitimes Ziel* des Gemeinschaftsrechts ist, wie der EuGH in der
Rechtssache ,Bickel und Franz“ 1998 obiter festgestellt hat,?” ist auf ginzlich
andere Entwicklungen zuriickzufiithren, ndmlich auf die oben beschriebene
Tatsache, dass ein individualrechtlich konzipierter — wenn auch die kollek-
tive Verfasstheit der Minderheit nicht vernachlissigender — Minderheiten-
schutz nunmehr als notwendiger Bestandteil des allgemeinen Menschen-
rechtsschutzes angesehen wird.

Minderheitenschutz ist damit zu einem integrierenden Element in einem
insgesamt kohirenten Menschenrechtssystem geworden. Dabei wirken auf
europiischem Boden Europarat und Europiische Union, aber auch die OSZE
und die Vereinten Nationen in einer Form zusammen, dass Europa in diesem
Bereich im Ergebnis weltweit eine Vorbildfunktion einnimmt.

IV. Der konkrete Gehalt des europiischen Minderheitenrechts

Zwei Elemente charakterisieren das europiische Minderheitenrecht heute:
die erwihnte betont individualrechtliche Orientierung sowie die primaire
Ausrichtung auf ein Diskriminierungsverbot. Dies kommt klar in der im
Dezember 2000 proklamierten Europiischen Grundrechte-Charta zum Aus-
druck. Gegenwirtig noch von unsicherer Rechtsnatur, soll dieses Dokument
mit dem In-Kraft-Treten des Verfassungsvertrags (VV{E) als Teil II dieses
Dokuments zum Primirrecht der Europiischen Union zihlen. Arc 21 Abs 1
GR-Charta dieses Dokuments enthilt folgende Bestimmung:

,Diskriminierungen insbesondere wegen des Geschlechts, der Rasse, der Hautfarbe, der
ethnischen oder sozialen Herkunft, der genetischen Merkmale, der Sprache, der Religion oder
der Weltanschauung, der politischen oder sonstigen Anschauung, der Zugehorigkeit zu einer
5 ygl diesbeziiglich insbesondere die Berichte von Gaoppel, von Graf Stanffenberg und
jenen des Abgeordneten Alber, die stark geprigt waren von Vorarbeiten der Foderalistischen
Union Europiischer Volksgruppen (FUEV). Vgl dazu im Detail Hilpold, Minderheiten im
Unionsrecht, 39 Archiv des Volkerrechts 4/2001, 432-471 (454ff).

26 Vgl Fenet, L'Europe et les Minorités, ders (Hrsg), Le droit et les minorités (1995) 83—
195 (141).

21 Vgl das Urteil vom 24. November 1998 in der Rs C-274/96 ,Bickel und Franz"“. Vgl
dazu Hilpold, Unionsbiirgerschafc und Sprachenrechee in der EU, 122 Juristische Blitter
2/2000, 93-101.




P. Hilpold

.t, des Vv 2
Ustichtup g < Crmégens, der Geburt, einer Behinderung, des Alters oder der
8 sind verbotep ’

GR-Charg achtet die Union die Vielfalt der Kulturen,
ar Prachen

; ersten Blick .. . A
Schel‘denen MinderheliltCk e . s
€thnische 5

e Bestimmungen nur einen sehr be-
H sch
erkunft o) ,

Utz 2u gewihren. 28 Die Tatsache, dass sowohl die
eit Etwiihmmg find uch die Zugehérigkeit zu einer nationalen Minder-
Schuy, vor DiSkrim~er-1’ leSS'aber als erster groBer Erfolg gewertet werden.
l_ungSf;rihiges Koae l?lelrung ISt ein duBerst dehnbares, durchaus entwick-
Jeke aufler Streit gesl:eil St el.nmal ein Schutzbedarf fiir ein bestimmtes Sub-
TeIn , negatiyen« Diskrit’ 50 1t der Weg von einem restriktiv interpretierten,
Im Sinpe einer ajﬁrmd;nm‘e‘m“gSSCh_Utz zu einer positiven Disk'rimmle.rung
ereich iy Speziellen W #I1on oft kein allzu weiter. Fiir den Mmderh;xten—
Auslegung des Are 29 dm Ijhes Seﬁbr deutlich in Zusammenhang mit der
elegen: Ufsprﬁnglich esh aktes gbgr b}’irgerlich.e und politische Rechte zu
argen, sehy lefi'lckhaltse 5 resmkgv interpretiert — was angesghts des
auch naheliegend war B forn?ullerten.Wortlautes. dleser.Bestlmmun.g
geraumer Zei, als geeip wird dl.esenBes.tlmmur'xg mltt.lerwelle schon seit
Positive Schmzmaﬁnahgnete Basis ﬁ?l(r die Ableitung eines Anspruchs agf
Seinem Allgemeinep, Kmen gesehen 29 Der.Menscheﬁnrechtsz'xussch.uss hat in
aBnahmen sogar iih o R Nf 23 die ‘potc’gntleue Relchwlelte solcher
€norme Entwick]yy, — extensiv mterpret'lert.”‘ES ist al?er plc-ht. nur das
Verbots iih gspotential eines vertraglich fixierten Diskriminierungs-

er di . “hae
die nachfolgende Vertragspraxis®! im Auge zu behalten, sondern

8 peo.
von der]:(fbs:ll E:sg;?:i‘:li(f, dﬂf ein von Rack'aus Osterreich eingebrachrer Vorﬁchlag, der stark

eine N ﬁllnleﬂbpllektxvrechtllchen Minderheitenschutzkonzeption geprigt war,
Nationalen tthnisj’w nli.l leser Vorschlag hatte folgenden \Y/ortlagt: ,,Ar‘lgch()rlgc einer
das Reche )ihre crady o ul ture‘l‘lcn, SPFachhchcn, religivsen oder sonstigen Mmderheltv Flabeg
und ffi(’(“,ich Pt t;one l'en Eigenheiten auch sffentlich und gemeinsam zu leben, su‘h frei
und ikire inneten A‘m( eren za yerszlmmeln und sich frei mit anderen zusamr‘ncn%usc‘hhciISFn,

ngelegenheiten selbst zu regeln. Die Union wirkt darauf hin, die Tradition
und Fﬂege der Rechte von Minderheiten zu fordern.

. * Siche Tomuschat, Protection of Minorities under Article 27 of the International
Covenant on Civil and Political Rights, in Mosler-FS (1983) 949-979; Thornberry, The UN
Ir.)edaration on the Rights of Persons belonging to National or Echnic, Religious and Linguis-
tic Minorities: Background, Analysis, Observations, and an Update, in Phillips/Rosas, Univer-
sal Minority Rights (1995) 1373,

" So kann laut Menschenrechesausschuss von Are 27 CCPR ein Anspruch auf positive
MaBnahmen abgeleitet werden (Abs 6.1). Was die Festlegun
techtigten anbelangt, ist der Mensc
Folgendes festhile: |, Just

g des Kreises der Anspruchsbe-
henrechtsausschuss aber wohl zu grofiziigig, wenn er
as they [persons belonging to minorities] need not be national_}x or
Citizens, they need not be permanent residents. Thus, migrant workers or even Yisit()rs ina
State party constituting such minorities are entitled not to be denied the exercise of those
rights" (Abs 5.2).

1 Vgl dazu Art 31 Abs 3 lit b WVK.
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auch der bereits mehrfach erwihnten Tatsache Rechnung zu tragen, dass sich
der in der Europiischen Union zu gewihrleistende Minderheitenschutz nicht
iiber die Einzelbetrachtung eines Dokuments bestimmen ldsst, sondern nur
iiber die Zusammenschau einer Vielzahl von Rechtstexten, die insgesamt den
menschenrechtlichen Schutzstandard in der europiischen Wertegemein-
schaft bestimmen. Der im Verfassungsentwurf explizit anvisierte Beitrite der
Europiischen Union zur EMRK?? wird die Union an der minderheitenrecht-
lichen Rechtsentwicklung — die, wie angedeutet, durchaus vielsprechend
erscheint — unmittelbar teilhaben lassen und nicht mehr blofl im Verweis-
wege, wie momentan iiber Art 6 EUV, der Einzelaspekte des von der EU zu
beriicksichtigenden Schutzstandards immer wieder strittig erscheinen ldsst.

Auch der in Art 22 der GR-Charta enthaltene Hinweis, dass die Europii-
sche Union die Vielfalt der Kulturen, Religionen und Sprachen achtet, kann
in den Dienst des Minderheitenschutzes gestellt werden. Dies wird mit dem
In-Kraft-Treten des VVFE noch um vieles mehr gelten als bislang. So wurde
in der Vergangenheit zu Recht auf die unklare Stofirichtung der in Art 6
Abs 3 EUV enthaltenen Vielfaltsbestimmung hingewiesen, wobei verdeut-
licht wurde, dass die Achtung der Vielfalt in den Mitgliedstaaten auch so
gedeutet werden konne, dass die Europiische Union eben gerade keine
Regionalpolitik betreiben diirfe, die zur Auflssung der Nationalstaaten fiih-
ren wiirde.”> Analoge Uberlegungen konnen auch auf eine etwaige Minder-
heitenpolitik tibertragen werden. Die Anerkennung der Vielfalt zwischen
den Mitgliedstaaten impliziere auch die Anerkennung der Einheitlichkeit
der kulturellen Ausrichtung in den Mitgliedstaaten.’!

Im VV{E wird dagegen ein Ansatz verfolgt, der explizit auch die regionale
und die kommunale Selbstverwaltung als unmittelbaren Ausdruck der natio-
nalen Identitit zur Kenntnis nimmt.>> Schon jetzt wird das Ergreifen positi-

32 Vgl Art 7 Abs 2 VVE: ,Die Union strebt den Beitritt zur Europiischen Konvention
zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten an. Der Beitritt zu dieser Konvention
dndert nicht die in der Verfassung festgelegten Zustindigkeiten der Union.”

33 Vgl Beutler, Kommentar zu Art 6 EUV, in von der Groeben/Schwarze (Hrsg), Vertrag tiber
die Buropiische Union und Vertrag zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft (2003)
Rn 204. Dieses Prinzip stellt in diesem Sinne also ein Korrektiv gegeniiber den Vertragsele-
menten dar, die die Herausbildung eines Europa der Regionen fordern konnten. 1bid.

3% Vgl ausfiihelich Toggenburg, Minority protection in a supranational context: New
limitations and opportunities, in Toggenburg (Hrsg), Minority protection and the enlarged
European Union: The way forward (2004) 1-36 (12).

35 Arc I-5 Abs 1 VvfE lautet folgendermaflen: ,Die Union achtet die Gleichheit der
Mitgliedstaaten vor der Verfassung sowie die nationale Identitit der Mitgliedstaaten, die in
deren grundlegender politischer und verfassungsrechtlicher Struktur einschlieBlich der regio-
nalen und kommunalen Selbstverwaltung zum Ausdruck komme. Sie achtet die grundlegen-
den Funktionen des Staates, insbesondere die Wahrung der territorialen Unversehrtheit, die
Aufrechterhaltung der offentlichen Ordnung und den Schutz der nationalen Sicherheit.”
Damit liegt die Europiische Union auch auf der von der UNESCO vorgegebenen Linie. Art 3
der am 20. Oktober von der UNESCO-Generalkonferenz verabschiedeten Konvention zum
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ver MaBnahmen auf der Grundlage des Art 22 der Grundrechte-Charta fiir
oglich erachtet.> ' '

" %nabhﬁngig davon ist auch das stille, aber dennoch ungemein efﬁmmte

Wirken des Kontrollverfahrens zur Europiischen Rahmenkonvention zu

beriicksichtigen, das sich momentan in der zweiten Durchléufphase der

Priifverfahren befindet. SchlieBlich ist noch die OSZE zu erwihnen, deren

MaBnahmen im Bereich des Schutzes von Minderheiten in Krisensituationen

nd der Roma das Bild abrunden.?’ . |
u Wenn hier festgehalten worden ist, dass in Europa durch die hier wirken-

den internationalen Institutionen ein individualrechtlicher Minderheiten-
schutzansatz verfolgt wird, so ist damit fiir die Definition der Anspruchsbe-
rechtigten noch ein wichtiger Mosaikstein ausstindig: ‘Sollen nur alteingeses-
sene, traditionelle (autochtone) Minderheiten bzw Minderheitenangehérige
geschiitzt werden oder sollen auch sog. neue Minderheiten schutzberechtige
sein? Unter neuen Minderheiten versteht man Zuwanderungsminderheiten.
Es ist interessant festzuhalten, dass sich auch in diesem Punkt der deutsch-
ssterreichische Ansatz, der stets von einer strikten Trennung zwischen beiden
Kategorien gekennzeichnet war und nur der erstgenannten einen Schutz-
anspruch zuerkennen wollte,?® nicht durchsetzen konnte. Dieser Ansatz, der
verstindlicherweise auch von vielen Vertretern traditioneller Minderheiten
unterstiitzt worden ist — die Zuerkennung von Minderheitenrechten bedeu-
tet auch die Zuerkennung von knappen Ressourcen?” — wire mit einer
menschenrechtliche Fundierung des Minderheitenschutzes auch schwer zu

Schutz der Vielfalt kultureller Inhalte und kiinstlerischer Ausdrucksformen lautet folgender-
maflen: , This Convention shall apply to the policies and measures adopted by the Parties
related to the protection and promotion of the diversity of cultural expressions.”

36 Vgl Rengeling/Szczekalla, Grundrechte in der Europdischen Union (2004) 783, Rn 983.

37 Kritisch dazu allerdings Rose, Die Politik der OSZE gegeniiber Sinti und Roma muf}
sich dndern, OSZE-Jahrbuch 1999, 375-386.

8 Vgl nur Blumenwitz/Pallek, Vorschlag einer Minderheitenschutzbestimmung in der
Charta der Grundrechte der Europiischen Union, Internationales Institut fiir Nationalititen-
recht und Regionalismus (2001) 61ff. Die beiden Autoren fiihren auf S 66 der zitierten
Abhandlung Folgendes aus: ,Die klassischen* Minderheiten sind in aller Regel gesellschaft-
lich gut integriert. Ihr Problem ist der Assimilationssog, der von der Mehrheitsbevilkerung
ausgeht und der permanent den Verlust der besonderen kulturellen Identitit der Minderheit
bedrohlich erscheinen lisst. Die Immigrantengruppen kimpfen in erster Linie gegen Diskri-
minierungen, denen sie teilweise ausgesetzt sind und um ihre Eingliederung in die Arbeits-
und Sozialwelt des Gastlandes.” Dem entsprechend kommen sie zu folgender Schlussfolge-
rung: ,Die Forderung, den bislang erreichten Minderheitenschutzstandard einfach per defini-
tionem auf Immigrantengruppen auszudehnen, scheint in keinster Weise konsensfihig zu sein.
Dies zu fordern scheint sinn- und aussichtslos zu sein.” Ibid 67.

9 Liebich (Fn 8) sicht einen Hauptgrund fiir das Wiedererwachen der ethnischen Ausein-
andersetzungen in Mittel- und Osteuropa gerade im sog ,.ethnischen Allokationsmodell”, nach
welchem die ethnische Zugehorigkeit zum Hauptkriterium fiir die Zuwendung knapper
Ressourcen in den postkommunistischen Staaten geworden ist. Ibid 4.
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vereinbaren. Dem entsprechend hat die Europiische Union in dem auf die
Beitriteskandidaten angewandten Priifverfahren die genannte Unterschei-
dung auch unberiicksichtigt gelassen und in dieselbe Richtung scheint sich
das Ministerkomitee des Europarates bei der Auslegung der Europiischen
Rahmenkonvention hin zu bewegen.

V. Zusammenfassung

Regionalismus und Minderheitenschutz sind zwei ungemein komplexe und
politisch heikle Themengebiete, die im Recht der Europiischen Union ihren
festen Platz haben. Gerade auch aufgrund der Sensibilitit der davon beriihr-
ten Fragestellungen sind aber bei der Herstellung von wechselseitigen Ver-
kniipfungen voreilige Schlussfolgerungen zu vermeiden.

So ist bspw. die Regionalférderung durch die Europiische Union, die
auf den ersten Blick geradezu pridestiniert erscheinen kinnte fiir eine Ver-
kniipfung mit minderheitenpolitischen Zielsetzungen, nur sehr begrenze
und allenfalls indireke fiir diese Aufgabenstellung zum Einsatz gekom-
men. 4!

Weiters darf auch von der oben beschriebenen Tendenz, wonach in
Europa allgemein und von der Europiischen Union im Besonderen ein
individualrechtlicher Minderheitenschutzansatz verfolgt wird, der nicht auf
alteingesessene Minderheiten beschrinkt wird, sondern ausgreift auf ,neue
Minderheiten”, die gerade durch ihre fehlende territoriale Verwurzelung

0 In diesem Sinne vgl Hilpold, Neue Minderheiten im Vilkerrecht und im Europarechrt,
42 Archiv des Volkerrechts 2004, 80—110.

41 Indireke fiir den Minderheitenschutz nutzbar gemacht werden konnte das Leader I1-
Programm, das fiir die Forderung der lindlichen Entwicklung eingerichtet worden, das
MafBnahmen in Grenzregionen einschlieBlich der Energienetze fordernde Interreg-Programm
(mittlerweile Interreg-11I-Programm) sowie die Phare-, Tacis- und Obnova-Programme. Im
Rahmen des Leader II-Programms stellen Mafinahmen, die das Bewusstsein iiber die Identitit
des betreffenden lindlichen Raums erhthen, einen eigenen Fordergegenstand dar. Das Inter-
reg-Programm konnte iiber die Férderung der Grenzregionen indirekt in den Dienst des
Minderheitenschutzes gestellt werden, wobei in diesen Programmen auch Bestimmungen
tiber die Einbindung bzw Konsultation der lokalen Ebene enthalten sind. Mit dem Phare-
Program (fiir die beitrittswerbenden Staaten in Mittel- und Osteuropa), dem Tacis-Programm
(fiir die fritheren sowjetischen Republiken) sowie dem Obnova-Programm (fiir die fritheren
jugoslawischen Republiken) wurde eine spezifische Konditionalitit im menschenrechtlichen
Bereich fiir die Inanspruchnahme wirtschaftlicher Hilfe geschaffen, die sich im Besonderen
auch auf die Minderheitensituation auch und gerade im regionalen Raum auswirkte. Vgl
Pentassuglia, The EU and the protection of minorities: The case of Fastern Europe, 12 EJIL
1/2001, 3-38 (14ff); Hilpold, Minderheiten im Unionsrecht (FN 25) 440; Estebanez, The
protection of national or ethnic religious and linguistic minorities, in Newwahl/Rosas (Hrsg),
The European Union and Human Rights (1995) 133-163, 15 U, Amato/Batt, Minority Rights
and EU Enlargement to the East, European University Institute, RSC Policy Paper 5/1998, 12.
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gekennzeichnet sind, ohne weiteres abgeleitet vx{erden, dass der Territorial-
bezug und damit die Region an Bede'utung verliert. .

Durch den VVIE scheint die Region apfgfewertet worden zu sein, denn
_[dlie Union achtet die Gleichheit deF Mxtghedstgat.en vor der Verfassung
sowie die nationale Identitdt der Mitghedstaaten,'dle in der'en grundle.gender
politischer und verfassungsrechtlicher Struktur elnschhethEzder reglona.len
und kommunalen Selbstverwaltung zum Ausdruck kommt. ’ Daneben sind
verschiedene bilaterale Minderheitenschutzregime aufrecht, wie zB jenes zwi-
schen Osterreich und Italien, zwischen Deutschland und Dinemark, aber auch
swischen zahlreichen neu beigetretenen Staaten in Mittel- und Osteuropa.*®

Dies ist grundsitzlich kein Widerspruch. Territorial abgegrenzte Minderhei-
tenschutzregelungen, die idealerweise in regional verfassten Einheiten gewihrt
werden, werden auch in Zukunft von zentraler Bedeutung fiir die Sicherstel-
lung eines hohen Minderheitenschutzstandards in Europa sein. Gerade dann,
wenn qualifizierte Schutzmafnahmen getroffen werden, die im Detail mate-
rielle Gleichheit garantieren sollen und deshalb auch aufwindige Vorkehrun-
gen implizieren, wird die territoriale Eingrenzung solcher Mafinahmen auf
substaatliche Teilgebiete unverzichtbar bleiben. Erginzend dazu wird sich
aber ein allgemeiner Minderbeitenschutz verfestigen, der die Intensitit eines
spezifischen Territorialbezuges relativieren diirfte. Zwischen beiden An-
sitzen wird es wie zwischen kommunizierenden Gefiflen einen intensiven
Austausch geben, und zwar zum wechselseitigen Vorteil der jeweiligen
NutznieBer. Fiir den allgemeinen Minderheitenschutz konnen wertvolle Er-
fahrungen aus traditionellen Minderheitenschutzregelungen iibernommen
werden. Gerade in Zusammenhang mit den Bemiihungen zur Stiarkung des
fordernden Minderheitenrechts kann versucht werden, traditionelle territo-
rialbezogene Schutzinstrumente auf eine generelle Anwendbarkeit zu priifen.

Umgekehrt ist aber auch der traditionelle, regionalbezogene Minderhei-
tenschutz NutznieBer des Aufkommens eines allgemeinen, auf dem Diskrimi-
nierungsverbot aufbauenden Minderheitenrechts. Einmal wird dadurch ver-
hindert, dass Minderheitenschutzregelungen eine Gemeinschaft von der sie
umschlieBenden Gesamtgesellschaft hermetisch abriegeln, dass intern neue
Trennlinien etwa in der Form von ,Minderheiten in der Minderheit” entste-
hen und dass Schutzvorkehrungen letztlich zu einem Diskriminierungsinstru-
ment werden. Jede Privilegierung bedarf einer Rechtfertigung. Der Verweis
auf minderheitenschutzrechtliche Erfordernisse ist potentiell als Rechtferti-
gung geeignet — aber nicht notwendigerweise und nicht fiir jede Form der
Privilegierung. Andererseits bedeutet in Zeiten einer immer grofler werden-
den Sensibilitit gegeniiber Verletzungen des formellen Gleichheitsprinzips

i2 gl Arc 15 Abs 1 Satz 1 VVIE.
43 Vgl dazu Bloed/van Dijk (Hrsg), Protection of Minority Rights through bilateral
treaties (1999).
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eine Herleitung des Minderheitenschutzgedankens vom Gleichheitsgrund-
satz — im Sinne eines Ansatzes zur Verwirklichung materieller Gleichheit —
einen nicht zu unterschitzenden Beitrag fiir die Sicherung des Fortbestandes
dieser Regelungen auch im weiteren Verlauf des 21. Jahrhunderts.* Gerade
weil das Erfordernis des strikten Territorialbezugs aufgegeben wird, besteht
eine gute Chance, dass ein Europa der Regionen auch ein Europa der Minder-
heitenregionen sein kann, ohne dass ein falsch verstandener Egalitarismus die
Beriicksichtigung der Besonderheit in der sie schiitzen lokalen Realitit ver-
bieten wiirde.

Summary

At first sight it would seem that there is a strong connection between the
phenomenon of regionalism and the protection of minorities in Europe. At
least, this connection has often been evoked in literature but the situation is
in reality far more complex than it was in many cases described. It is obvious
that regions can provide an ideal framework for the provision of minority
protection, but this holds true only if minority protection is intended in a
traditional sense. For new minorities different instruments are needed.

There have been attempts to transpose traditional minority protection
concepts (mainly of German/Austrian provenience) into the law of the Euro-
pean Union and to emphasize in this context the territorial element but these
attempts have failed and, as argued here, rightly so. Also the hopes (or woes,
if seen from another perspective) that the European Union would become a
Europe of the Regions have been disappointed so far. Both with regard to
regionalism and the protection of minorities the European Union is going its
own ways. Although the results of this process are, up to this moment, not
always fully coherent and the ensuing picture is far from being complete in
the last years a very reach panoply of elements have come into existence that
are hinting at a new awareness by the European Union of the need to take the
demand for stronger regional elements and for meaningful minority protec-
tion better into consideration.

On the basis of these developments regionalism and the protection of
minorities within the European Union are assuming widely autonomous
traits. These new concepts are in part entering into conflict with the tradi-
tional ones and the resulting discrepancies have to be overcome.

However, it is argued here also that in part old and new concepts in this




