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Vielfalt und Wandel von Minderheiten —
eine Herausforderung auch fir die Schweiz

René Rhinow™

Daniel Thiirer hat sein Schaffen in beeindruckender Weise den Grund-
werten von Recht, Staat und Volkergemeinschaft gewidmet. Dabei ge-
noss der Schutz von Minderheiten eine hohe Priotitit, in Theotrie und
Praxis. Ich erinnere, pars pro toto, an seine wegweisenden Beitrige zum
Féderalismus, zur Sprachenfreiheit oder zum volkerrechtlichen Minder-
heitenschutz. Es ist hier auch nicht der Ort, seine unbestrittenen Ver-
dienste in der praktischen Arbeit fiir Minderheiten zu wirdigen, etwa im
IKRK (das sich einer besonderen Gruppe von bedirftigen Menschen in
Not widmet), in der Stiftung Convivenza (Internationales Zentrum fir
Minderheiten) cder als Ko-Initiant eines Toletanzartikels in der Bundes-
verfassung. Die nachfolgenden Gedankensplitter sind aber beeinflusst
vom Gedankenreichtum Thurers und versuchen, im Sinne einer Ausle-
geordnung einige ausgewihlte Grundfragen oder auch Praliminarien der
Minderheitenthematik quasi »vor der Klammert« auszubreiten. Sie widet-
stehen der Versuchung, das Thema vélker- und landestechtlich anzuge-
hen — das wire nicht nur wegen der hohen Kompetenz des Jubilars ein
heikles Unterfangen, sondern auch auf dem beschrinkten Raum eines
Festschriftenbeitrages ein Ding der Unméglichkeit. Vielmehr soll es
darum gehen, auf unterschiedliche Erscheinungs- und Entstehungsfor-
men von Minderheiten hinzuweisen — und auf die unetfreuliche Tatsa-
che, dass sich auch die Schweiz wieder mit neuen Herausforderungen fiir
den Schutz von Minderheiten konfrontiett sicht.

Der folgende Eeitrag basiert auf einem Referat am Europa Institut an der Uni-
versitidt Ziirich und der Stiftung Convivenza vom 16. Januar 2013, das in den
GzD Publikaticnen 2013 unter dem Titel »Minderheitenschutz: Chance oder Ge-

fahr?« abgedruckt ist. Das Referat wurde fiir den votliegenden Beitrag tiberarbei-
tet und erginzt.
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Wer von Minderheiten spricht, muss immer auch an Mehrheiten denken.
Keine Minderbeit sbne Mebrbeit. Minderheitenprobleme sind oft Mehrheits-
probleme! Dam:t verbunden ist die Vorstellung, diese beiden Kategorien
selen im Sinne eines >Entweder-oder« kategorial voneinander getrennt.
Das sind sie als korrelierende Begriffe aber nur arithmetisch. Menschen
gehoéren nie nur einer einzigen Meht- oder Minderheit an. Minderheits-
positionen beziehen sich immer nur auf partielle Lebensbereiche. Wir
Menschen gehéren als Individuen sowohl Mehrheiten als auch Mindet-
heiten an, je nach Optik und Lebenssegment. Wir pflegen die Schweiz
als Land von Minderheiten zu taxieren, weil wir uns je nach Ausschnitt
unserer Lebenswirklichkeit in Minderheiten finden. Dabei denken wir an
»klassische« Minderheiten und blenden oft aus, dass wir auch ein Land
von nenen Minderheiten sind. Die entscheidende Frage zur Erfassung
einer Minderheit geht also dahin, welches Lebenssegment wit heraushe-
ben, nach welchen Kriterien wir die Unterscheidung treffen.

Diese Frage nach den Kiriterien ist elementar. Denn allzu oft wet-
den Stereotypen gebildet und Menschen auf gewisse Zugehorigkeiten
reduziert. Wenn beispiclsweise Menschen mit muslimischem Glauben
nur als Muslime wahrgenommen werden und nicht als Menschen mit
thren vielfaltigen Eigenschaften — im Sinne einer willkirlichen Aufzih-
lung etwa als Kinder, Eltern, Autofahrer, Alpinisten, Kranke, Bedurftige,
Gewerbetreibende, Fussballspieler — dann werde ich ihnen nicht gerecht,
ja ich nehme sie als Menschen gar nicht ernst. Mehr noch, ich treibe so
einen Keil zwischen sie und die anderen Menschen.! Freilich kann das in
den Vordergrund gestellte Minderheitsbewusstsein auch von einer Min-
derheit selbst geschaffen oder unterhalten werden, wenn sich eine Grup-
pe von einer Mehrheit abgrenzen will. Wird diese Minderheitszugehorig-
keit zum alles Gbertiinchenden Unterscheidungsktitetium, entstehen die
Probleme im Verhiltnis von Mehrheit und Minderheit. Hier liegt oft eine
Ursache von gravierenden Konflikten, etwa wenn die Religionszugeho-
rigkeit als massgebliches Kriterium fur die Zuordnung erscheint: Chris-
ten gegen eine muslimische Minderheit oder umgekehrt, Deutsche in
Ungarn, Dinen in Deutschland, Katalanen in Spanien, Katholiken in
Irland, Russen in detr Ostukraine, Fahrende in der Schweiz etc.

' Eindriicklich: Amartya Sen, Die Identititsfalle. Warum es keinen Krieg der Kul-
turen gibt, Miinchen 2007.
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II.

Es gibt unterschiedliche Typen von Minderheiten: Im Vordergrund sol-
len hier alte und neue sowie strukturell gefestigte und verinderliche
Minderheiten stehen. Von grundlegender Bedeutung erscheint einmal die
Unterscheidung zwischen alten und neuen Minderbeiten. Alt sollen diejeni-
gen Minderheiten genannt werden, die uns (heute jedenfalls) vertraut
sind, mit denen das Zusammenleben eher problemlos verlauft und deten
Schutz von der Mehrheit anerkannt wird. Die Schweiz ist ein Paradebei-
spiel fir einen erfolgreichen Umgang mit sprachlich-kulturellen und
traditionell-religiésen Minderheiten — ein Umgang, det allerdings einen
langen Reifeprozess hinter sich weiss und trotzdem nie auf Dauer gesi-
chert erscheint. Neue Minderheiten sind demgegentber Volksgruppen,
die sich erst im Verlauf der Zeit gebildet haben und oft der Mehtheit
fremd sind, wie etwa Muslime in det Schweiz, und die in der Regel einen
Migtationshinte-grund aufweisen. Sie kénnen bedeutend weniget auf ein
Verstindnis der Mehrheit zdhlen: sie kénnen unvertraut, ja gefahtlich
erscheinen und zuweilen sogar als existenzbedrohend wahrgenommen
wetden. Dies gilt auch und gerade fiir Auslinder, die in der Schweiz nach
internationalen Studien nur schwach gegen Diskriminierung geschutzt
sind.

III.

Minderheiten zeichnen sich durch ein verbindendes, stabilisierendes Ele-
ment aus, das sie zur Minderheit macht resp. das ein Bewusstsein der
Minderheit schzfft. Wenn Menschen in einem bestimmten Lebensbe-
reich politisch in Frage gestellt und diskriminiert werden, oder wenn
Menschen aufgrund ihres — zum Beispiel religidsen — Andersseins ihre
eigenen VorsteLungen durchsetzen wollen, entsteht ein Minderheitsbe-
wusstsein und ein Bedirfnis nach Anetkennung und Schutz sowie nach
rechtsgleicher und diskriminierungsfreier Behandlung. Die jingste politi-
sche Entwicklung in der Schweiz liefert uns anschauliche Beispiele, wie
Minderheiten durch politische Prozesse sentstehen< kénnen — bei Rei-
chen und >Abzockern, Rauchern, Hundehaltern, Schiitzen, Migranten
oder Straftitern in sensiblen Beteichen werden elementare rechtstaatliche
Grundsitze »vergessenc oder gar sistiert. Dieses Bewusstsein einer Min-
derheitszugehdr:gkeit kann zu einer otganisatorischen Verfestigung fiih-
ten, die dazu dienen soll, die Anliegen der Minderheit zu vertreten und
ciner weiteren Offentlichkeit bewusst zu machen. Doch neuere Minder-
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heiten sind oft zu schwach und gar nicht in der Lage zu einer gemeinsa-
men Interessenvertretung.

IV.

Eine besonders intensive Form der Verbindung ist das Tetritorium odet
eine Gebietskirperschaft, welche Menschen innerhalb eines Nationalstaates
aufgrund ihrer Geschichte, kulturellen Tradition, Sprache und/oder Re-
ligion verbinden. Im Vordergrund der internationalen Minderheitende-
batte steht deshalb regelmissig der Schutz von sog. nationalen Mindet-
heiten. Thnen widmet das Volkerrecht verschiedene Dokumente und
Schutznormen, die grosstenteils auch fur die Schweiz gelten, aber in
unterschiedlichem Ausmass verbindlich sind. Der Schutz nationaler
Minderheiten setzt aber voraus, dass die herrschende Politik eines Lan-
des bestehende Minderheiten Gberhaupt als solche anerkennt. Fiir Nati-
onen mit einem sprachlich-kulturellen Hintergrund (wie Deutschland)
sind Minderheitzn Volksgruppen, die mit einer Kulturgemeinschaft eines
anderen Staates oder Gliedstaates verbunden sind. Hier stellt sich auf
internationaler Zbene die schwerwiegende Frage, welche Bezichungen
die Mutternaticn zu ihren eigenen, aber rauswittigen< Volksgruppen
pflegen diirfen. Nationen wie Frankreich anetkennen keine eigenen
strukturellen Minderheiten, weil alle Staatsbiirger gleichermassen die
Nation ausmachen. Sie setzen sich aber dafur ein, dass ihre Staatsange-
horigen in anderen Landern als Minderheiten geschiitzt werden.

V.

Die Zugehérigkeit zur Mehrheit oder Minderheit kann, wie im Beispiel
der nationalen Mindertheit, tibetliefert und struktureller Natur sein. Bei der
Religion, der Sprache oder einer ethnischen Abstammung wird die Zu-
gehorigkeit praktisch vorgegeben, sie ist verfestigt. Diese Kategorie wirft
denn auch die grossten Schutzfragen auf. Demgegeniiber sind andere
Minderheiten wihlbar, oder sie ergeben sich durch das diskriminierende
Verhalten ciner Mehrheit. Raucher und Schiitzen werden nicht als solche
geboren, Asylsuchende auch nicht. Die Zugehérigkeit zu einer Minder-
heit kann zudem unterschiedlich tief im Bewusstsein der Menschen vet-
ankert sein. Sie kann das individuelle Leben prigen, von elementaren
Werten getrager sein, wie etwa bei der Religion. Umgekehrt mag sie den
jeweiligen Lebensumstinden entsprechen, ohne dass sic die Menschen
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zentral berithrt. Eine existentielle Schutzproblematik entsteht erst, wenn
elementare Werte betroffen sind, welche die Identitit einer strukturellen
Minderheit bilden, wenn es also um Freiheitsrechte, Rechtsgleichheit,
kulturelle Ident:tit, Sprache und Bildung oder Religionsaustibung geht.
Besondere, hier nicht zu verfolgende Probleme werfen kaskadenhaft
verschachtelte Minderheiten auf, so wenn sich innerhalb einer geschutz-
ten Minderheit eine Unter-Minderheit findet, welche Kultur, Sprache
oder Religion der Mehrheit teilt (z.B. eine deutschsprachige Volksgruppe
im ritoromanischen Gebiet).

VL

Elementare Minderheitsprobleme ergeben sich in der Demokratie, die
auf dem Mebrbeitspringip beruht. Dass der Schutz von Menschen- und
Minderheitsreck.ten das Mehrheitsptinzip begrenzen, datf in grundsatzli-
cher Hinsicht als unbesttittene rechtsstaatliche und féderalistische E-
kenntnis gelten und entspricht auch der schweizetischen Konsens- oder
Konkordanzdemokratie. Interessante Aspekte wetfen Volksabstimmun-
gen auf. Hier ergibt sich die Zugehorigkeit zu einer Mindetheit fiir die
Vetliererseite »widerwillige. Zum Problem kann dies werden, wenn sich
okkasionelle M:ndetrheiten verfestigen und keine Chance besitzen, in
anderen Fillen zur Mehrheit zu gehoren. Dieses Beispiel zeigt im iibrigen
anschaulich, dass die Zugehorigkeit zu einer Mehtheit oder Minderheit
vom eingenommenen Blickwinkel abhingt und je nach Optik dndern
kann: Die an einer Abstimmung obsiegende Mehrheit stellt in der politi-
schen Praxis regelmissig eine Mindetrheit der Stimmberechtigten dar,
eine kleine Minderheit aller stimmbetechtigten Schweizer und Schweize-
rinnen sogar, erst recht des gesamten hier lebenden Volkes, welches ja
Adressat der beschlossenen Rechtsinderung ist. Unsere Demokratie
beruht also auf der rechtlich zwingenden Fiktion, die am Abstimmungs-
tag obsiegende Mehrheit reprisentiere das ganze Volk, sie stelle eine
Volksmehrheit dar und entspreche dem Mehtheitsprinzip. Doch in Tat
und Wahtheit handelt es sich tegelmissig um eine Minderheit der
Stimmberechtigten und erst recht des Volkes.2 In der lingerfristigen
Betrachtung nehmen rund 44 Prozent der Stimmberechtigten an Ab-

2 Vgl meine Artizel in der Nordwestschweiz vom 1. April 2011 tiber »Wir sind ein
Volk von Mindzrheiten« sowie in der Neuen Ziitcher Zeitung vom 13. Mai 2015
tber »Hat die Mehtheit immer recht?«.
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stimmungen teil, und wenn die obsiegenden Mehrheiten in der Regel
zwischen 51 und 65 Prozent ausmachen, so geben zwischen 22 und 29
Prozent der Stimmberechtigten den Ausschlag. Bezieht man die Ab-
stimmungsmehrheit auf das ganze Volk, so liegen die Werte noch tiefer.3
Ich habe diese fiktive Mehrheit als »Minderheitsmehrheit« bezeichnet.
Aus dieser demokratienotwendigen Konstellation lisst sich die Forde-
rung ableiten, dass Minderheitsmehrheiten Verstindnis auch fiir Anlie-
gen anderer Minderheiten aufbringen miissen und dass jegliche >Sieget-
mentalitit in der direkten Demokratie verfehlt ist. Ist es nicht eigenartig,
wenn nach einer Volksabstimmung in der Offentlichkeit wie selbstver-
standlich die Rede von einem Entscheid »des Volkesc (odet gar der Be-
volkerung) ist? Der Umstand, dass Beschliisse von Minderheitsmehrhei-
ten rechtlich verbindlich sind, datf nicht davon ablenken, dass (auch)
Volksentscheide einen reversiblen Charakter aufweisen und det politi-
sche Prozess in einer responsiven Demokrate weitergeht.

VIL

Es ist hier nicht der Ort, niher auf das Instrumentatium einzugehen,
welches Minderheitenschutz zu gewihtleisten vermag. Voran stehen
sicher Menschenrechte, Gewaltenteilung und Foderalismus, in der
Schweiz zudem die Konkordanzdemokratie mit ihrer vielfiltigen Interes-
senberiicksichtigung. Im Volkerrecht stellt sich die Frage nach kol-
lektiven Rechten und nach Sezessionen, die ihretseits wiederum eng mit
den schwierigen Kategorien von Souverinitit und Selbstbestimmung
vetkntipft ist. Doch fiir die Demokratie mit ihrem ambivalenten Ver-
hiltnis von Mekrheitsptrinzip und Minderheitenschutz ist elementar, dass
ein effektiver und dauerhafter Schutz von Minderheiten nur durch eine
politische Kultnr gewihrleistet werden kann, welche Respekt, Verstindnis
und Toleranz gegentiber dem Anderen und dem Fremden aufbringt.’
Eine Kultur, die in allen Minderheiten zu allererst die Menschen mit
ihrer je eigenen Wiirde und in ihrer Vielfalt sieht und die dem Minder-
heitskriterium den alles durchbohtenden Stachel nimmt. Auch diesbe-
ziiglich gilt Art. 7 BV mit dem integralen Schutz der Menschenwiirde.

3 Vgl. René Rhinow/Markus Schefer, Schweizetisches Verfassungsrecht, 2. erw.
Auflage, Basel 2009, Rz 2239 f,

*+ René Rhinow, Grundprobleme der Schweizerischen Demokratie, Zeitschrift fiir
Schweizerisches Recht, NF, Band 103, 1984 11, Heft 2, 174.

5 Amartya Sen, Die Idee der Gerechtigkeit, Miinchen 2010, 363.

644



Minderheiten — eine Herausforderung fiir die Schweiz

Lernprozesse in der Zivilgesellschaft spielen hier eine grosse Rolle,
vor allem auch unter Beteiligung der Minderheiten selbst, die sich als
Gruppierung von Menschen und nicht nur als Angehérige der betreffen-
den Minderheit wahrnehmen.

Eine Minderheitsproblematik — und eine korrelierende Mehrheits-
problematik — entsteht nicht erst dann, wenn die Mehrtheit identitdtsbil-
dende Werte oder elementare Menschenrechte von Minderheiten in
Frage stellt, wenn Angehérige der Minderheit diskriminiert, ja verfolgt
und bedroht werden. Sie beginnt schon fruher, nimlich wenn die Meht-
heit kein Sensorium fiir Anliegen der Mindetheit entwickelt, diese nicht
ernst nimmt und kein Verstindnis fiir >das Anderec aufbringt. Kuarzlich
erzihlte mir meine einheimische Nachbarin im Tessin, beim Einkauf in
Ziirich habe ihr eine Schweizer Vetkiuferin gesagt, hier werde nicht
italienisch gesprochen — wir seien doch nicht in Italien! Diskriminierung
kann auf sanften Pfoten dahetkommen und sich schleichend entwickeln
oder wieder aus iberwunden geglaubten Sphiren auftauchen. Betrachtet
man den helvetischen Initiativenbetrieb der jiingsten Zeit, so liegt die
Vermutung nahs, dass das Bewusstsein und die Akzeptanz unterschied-
lich gelagerter Minderheiten ein prekires Dasein fristen. Es werden zu-
nehmend Volksinitiativen eingereicht und Volksabsimmungen zuge-
fihrt, die sich gegen Minderheiten fichten, wie die vorhin angefiihrten
Beispicle belegea. Auch wenn man im einen oder anderen Fall politisch
geteilter Meinung sein kann, so stimmt die dahintetliegende Tendenz

bedenklich.

VIIL

Dieser Gedanke fiihrt zu einer der hauptsichlichen Herausforderungen
im Zusammenleben von Mehrheit und Minderheit: Wahrung der Identi-
tat einer Volksgruppe und deren Schutz befinden sich stets in einem
unaufloslichen Spannungsverhaltnis zur Aufgabe der Integration. Mindet-
heiten und Meh-heiten stehen ttotz allet Unterschiede auf einem verbin-
denden Boden, beide () missen gemeinsame Werte und grundlegende
Prinzipien des Verfassungsstaates anerkennen. Doch geht es um mehr —
um eine gemeinsame Sprache als unabdingbare Voraussetzung fur Ver-
stindigungsprozesse und vor allem um die erwihnten Aspekte der politi-
schen Kultur, also der informellen Regeln des Zusammenlebens in einer
Gesellschaft. Eine Absonderung im Sinne einer Ghetto-Bildung wider-
spricht dem Ziel der Integration. Diversitit muss ihre Grenzen finden,
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und diese Grenzen wiederum mussen die Identitit der Minderheit und
ihre Autonomiebediirfnisse so weit wie moglich achten.

Dieses Spannungsverhiltnis gilt es immer wieder neu auszutatieren.
Fur die Mehrheit besteht eine Chance datin, dass sie mit ihrer eigenen
Kultur oder Religion, generell mit dem Anderen konfrontiert wird, was
sie von der Minderheit unterscheidet. Sie vermag die Auseinandetsetzung
mit dem Anderen als Beteicherung erfahten, auch weil wieder besser ins
Bewusstsein gerlickt wird, was das »Eigenes, die eigene Kultur zum Bei-
spiel, ausmacht und so wertvoll erscheinen ldsst. Ist es nicht seltsam, dass
die lautesten Verteidiger des Christentums gegen den Islam oft selbst
kaum religits geprigt sind? Wer in seiner Kultur verankert ist, braucht
Fremdes nicht zu scheuen. Das friedliche Zusammenleben von Mehrhei-
ten und Minderheiten ist aber auf das Engagement beider Seiten ange-
wiesen. Hs handelt sich nicht nur um eine Bringschuld der Mehrheit,
sondern im Raamen der Zumutbarkeit auch um eine der Minderheit.
Diese wechselseitigen Verpflichtungen werden oft verkannt. An Mehr-
heiten wie Minderheiten tichtet sich deshalb die Aufforderung, sich der
verbindenden Ligaturen ebenso bewusst zu werden wie der trennenden.
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