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Die Rechtslage von Zigeunerminderheiten
in Osteuropa

Der Lage der Zigeuner in Osteuropa wird seit einiger Zeit grofle Auf-
merksamkeit zuteil. Wihrend unmittelbar nach dem Ende des Kommu-
nismus die nationalen und ethnischen Minderheiten allgemein im Mittel-
punkt auch juristischer Betrachtung standen und den Zigeunern hierbei
nur wenig gesonderte Beachtung geschenkt wurde, hat sich der Fokus
seit einigen Jahren hin zu den besonderen Problemen dieser Volks-
gruppe bewegt. Hierzu mag beitragen, dass zahlreiche ethnische Kon-
fliktlagen in den ehemals sozialistischen Staaten mittlerweile eine Beru-
higung oder gar eine Losung erfahren haben, wihrend die Probleme der
Zigeuner weiterhin akut sind.

Volker- und europarechtliche Aspekte

Auf dem Papier wirkt die volkerrechtliche Lage der Zigeunerminderhei-
ten in Osteuropa befriedigend. So traten beispielsweise alle kommunisti-
schen Staaten der Konvention gegen die Rassendiskriminierung von
1966 bei. Spdter unterschrieben die Lander weitere internationale Ab-
kommen menschenrechtlichen Inhalts, die teilweise auch den besonde-
ren Bediirfnissen von Minderheiten entgegenkommen und alle eine An-
tidiskriminierungsklausel enthalten. Im europaischen Rahmen wurden
spezielle Vertrige aufgelegt, so das Minderheiten-Rahmentibereinkom-
men (1995) und die Minderheitensprachencharta (1992). Obwohl beide
Abkommen den Unterzeichnern nur moderate Pflichten auferlegen,
sind ihnen bislang recht wenige Staaten beigetreten, darunter einige
osteuropaische. Neben diesen fiir alle Minderheiten geltenden Abkom-
men gibt es keine Schutziibereinkommen speziell fiir Zigeuner.

Auch das Recht der EU enthilt ausgedehnte Diskriminierungsverbo-
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te, die nicht zuletzt fiir die Zigeuner fruchtbar gemacht werden.! Dieses
Recht gilt zwar nur fiir und in den Mitgliedsstaaten, aber die Kandidaten
werden an diesem Rechtsstandard gemessen. Die Kommission in Briissel
verabschiedet jedes Jahr Fortschrittsberichte zu allen Beitrittskandida-
ten, in denen in den letzten Jahren verstirkt auch eine Verbesserung der
Lebensbedingungen der Zigeuner angemahnt wird. Hierbei wird der
Westen allerdings nicht so sehr aus Menschenfreundlichkeit titig, son-
dern vor allem aus Angst vor einer verstirkten Einwanderung osteu-
ropdischer Zigeuner nach dem Wegfall der rechtlichen Hindernisse mit
dem Beitritt

Allgemeines Minderheitenrecht

Die Zigeuner sind eine ethnische Minderheit. Auch wenn deren genaue
rechtliche Definition umstritten ist, so ist doch klar, dass darunter alle
altansassigen Volksgruppen mit anderer Ethnizitat als die Mehrheitsbe-
volkerung fallen. Hierzu gehoren zweifelsfrei auch die Zigeuner, und in

allen osteuropiischen Staaten mit einem eigenen Minderheitenrecht

zihlen sie zu den begiinstigten Gruppen.

Die Zigeuner bilden eine ethnische  Eine begriffliche Abstufung trifft ledig-
Minderheit, deren genaue rechtliche  lich das slowenische Recht: Art. 64 der
Definition umstritten ist. Verfassung vom 23.12.1991 sieht fiir die
»autochthonen Volksgruppen“ umfang-

reiche Sonderrechte vor und beschrinkt gleichzeitig diesen Begriff auf

die Italiener und die Ungarn. Die vom Wortsinn her ebenfalls autochtho-

nen Gruppen der Roma und der Deutschen werden damit kraft Verfas-
sungsrecht von den Sonderrechten ausgeschlossen. Immerhin sieht Art.

65 fiir die ,Gemeinschaft der Roma“ eine Regelung ihrer Sonderrechte

durch einfaches Gesetz vor; dieses Gesetz ist aber noch nicht ergangen.

Wo wie z.'B. in Ungarn zwischen ,nationalen und ,,ethnischen® Min-
derheiten terminologisch unterschieden wird, sind die Zigeuner eine eth-

nische Minderheit. Als national werden nur Minderheiten mit einem
auswirtigen Mutterstaat bezeichnet.2 Aus der Qualifizierung der Zigeu-

! Einschlagig sind v. a. Art. 13 EG-Vertrag in den Fassungen von Amsterdam und Nizza
sowie die auf seiner Grundlage ergangene Richtlinie 2000/43/EG des Rates vom
29.06.2000.

2 Danach sind z. B. die Friesen und Sorben in Deutschland oder die Bretonen in Frank-
reich ethnische und keine nationalen Minderheiten.
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ner als ethnische und nicht als nationale Minderheit ergeben sich keine
rechtlichen Konsequenzen; der Versuch einer rechtlichen Abstufung zu
Lasten der ethnischen Minderheiten in Ungarn zu Beginn der 1990er
Jahre scheiterte.

Minderbeitenrecht in den ostenropdischen Staaten

In allen osteuropiischen Staaten halt die Rechtsordnung besondere Vor-
kehrungen fir Minderheiten bereit, doch schwankt das Niveau dieser
Vorschriften von Land zu Land, je nach Tradition und politischer Lage.
Die entwickeltsten minderheitenrechtlichen Systeme finden sich in Un-
garn und Estland sowie — auf die erwihnten autochthonen Minderheiten
der Ungarn und Italiener beschrinkt — in Slowenien. Auch Kroatien,
Lettland, Litauen, Makedonien, Moldova, Russland, die Slowakei, die
Tschechische Republik und die Ukraine betreiben einen gewissen legis-
lativen Aufwand, wihrend sich das Minderheitenrecht in den anderen
Staaten oft auf punktuelle Regelungen beschrinkt.

Der Zweck des Minderheitenrechts besteht regelmaflig in der Pflege
des Andersseins, im Schutz der kulturellen Identitit kleiner Gruppen
inmitten der assimilierenden Krifte moderner Massenkultur. Diesem
Zweck dienen Sprach-, Schul- und Kulturrechte, aber auch Rechte auf
politische Partizipation bis hin zur Autonomie. Da die Sprache in Euro-
pa regelmaflig der zentrale Punkt des ethnischen Selbstverstindnisses
darstellt, ist das Recht auf den Gebrauch und die Pflege der Mutterspra-
che tberall der Ausgangspunkt minderheitenrechtlicher Identitits-
ptlege, an den weitergehende Rechte wie in den Sektoren Schule, Kultur
und politische Partizipation ankniipfen. Diese Zwecksetzung des Min-
derheitenrechts dient den besonderen Belangen der Zigeuner nur be-
grenzt. Ihr Hauptproblem in Osteuropa besteht ja gerade nicht darin,
dass ihre besondere Ethnizitit durch weitgehende Integration in die
Mehrheitsgesellschaft und den damit einhergehenden Assimilations-
prozessen gefihrdet wire. Das eigentliche Problem liegt vielmehr in der
mangelnden Inklusion in die Mehrheitsgesellschaft. Dennoch sind auch
die klassischen Minderheitenrechte fiir die Zigeuner nicht bedeutungs-
los. Zum einen birgt die soziale Marginalisierung Gefahren fiir den Ver-
lust der eigenen Kultur, und dieser Kulturverlust erschwert die ange-
strebte Integration in die Mehrheitsgesellschaft. Zum anderen ist es das
Ziel der meisten Verbinde der Zigeuner, zusammen mit der Integration
in die Mehrheitsgesellschaft die eigene Kultur vor dem Verlust zu be-
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wahren, und dies ist umso besser moglich, je stirker sich die Menschen
dieser Kultur bewusst sind.

Sprache, Kultur und Schule

Anbesonderen Sprachenrechten besteht wenig Interesse, dasie der ange-
strebten Inklusion eher entgegenstehen und zudem fiir die meisten Zi-
geuner die Sprache der Mehrheit die Muttersprache darstellt. In allen
Staaten Osteuropas haben die Minderheiten das Recht, eigene kulturelle
Institutionen zu griinden und zu betreiben. Besonders weitgehend ist die
estnische Gesetzgebung, die den Minderheiten die Einrichtung einer
kulturellen Selbstverwaltung als autonomer Tragerin von Schulen und
Kultureinrichtungen gestattet. Von Gesetzes wegen haben die vier , klas-
sischen“ Minderheiten der Zwischenkriegszeit (Deutsche, Juden, Rus-
sen und Schweden) dieses Recht, aber auch andere Gruppen konnen
hiervon Gebrauch machen, wenn sie mindestens 1.000 Mitglieder
zihlen. Die estnischen Roma haben bislang noch keine Initiativen zur
Griindung einer solchen Selbstverwaltung ergriffen.

Der Schwerpunkt kultureller Aktivititen der Zigeuner liegt im Be-
reich des Theaters. Rechtlich bestehen nirgendwo Hindernisse dafiir;

problematisch ist allerdings die Finanzie-

Fiir Zigeuner hat der Bereich der ~ rung.InStaaten mit ausgebauter minder-

Schule nur eine geringe praktische  heitenrechtlicher Gesetzgebung sicht der

Bedeutung. Staatshaushalt regelmiflig Gelder zur

Minderheitenforderung vor, an denen

auch Einrichtungen der Zigeuner partizipieren kénnen. In Staaten ohne

institutionalisiertes Minderheitenrecht findet eine Finanzierung derarti-

ger Theater im Wege der allgemeinen Kulturférderung statt, in deren

Rahmen ein Teil der Mittel fiir das kulturelle Leben der ethnischen Min-

derheiten reserviert sein kann. Wihrend das Theaterleben der Zigeuner

von Ensembles in nichtstaatlicher Tragerschaft gepragt ist, werden die

Museen, Bibliotheken und Archive, die sich ganz oder in einzelnen Ab-

teilungen mit dem Leben der Zigeuner beschiftigen, praktisch aus-
schliellich von der 6ffentlichen Hand getragen.

Neben den kulturellen Aktivititen haben besondere Minderheiten-
rechte im Bereich der Schule fir Zigeuner nur geringe praktische Bedeu-
tung. Der Grund hierfiir liegt in ihrem Bestreben nach gesellschaftlicher
Inklusion, und in diesem Bestreben ist der Besuch eigener Zigeunerschu-
len eher ein Hindernis. In dieser Situation besteht wenig Interesse an den
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schulischen Sonderrechten, die die Minderheiten und damit auch die
Zigeuner in nicht wenigen Staaten Osteuropas in Anspruch nehmen
konnen. Besondere Schulen fiir Zigeuner haben eher den Charakter von
Pilotprojekten, von denen Impulse fiir die Berticksichtigung besonderer
Problemlagen von Zigeunerkindern im allgemeinen Schulwesen ausge-
hen sollen. An den Hochschulen einiger osteuropaischer Linder sind in
den letzten Jahren Lehrstiihle fiir Romologie oder Romanes eingerichtet
worden. Schwerpunkt ihrer Tatigkeit ist die Ausbildung von Lehrern fiir
die allgemeinbildenden Schulen; daneben bilden sie den Kristallisations-
kern einer entstehenden romologischen Forschungslandschaft.

Politische Partizipation

Neben den Sonderrechten im sprachlich-kulturellen Bereich sind beson-
dere politische Teilhaberechte das zweite Hauptfeld klassischer Minder-
heitenrechte. Eine Methode der Mitwirkung sind garantierte Sitze im
Parlament, sodass auch kleine Gruppen in der Volksvertretung Sitz und
Stimme haben. Zu diesem Mittel greifen beispielsweise Ruminien und
Kroatien. Kroatien etwa stellt fiir seine zwei Dutzend Minderheiten fiinf
bis sieben Parlamentssitze zur Verfiigung, die sich die Minderheiten tei-
len miissen. In dem am 03.01.2000 gewahlten Parlament sitzen fiinf
Minderheitenvertreter, von denen allerdings keiner den Roma zugehort
und auch niemand fiir die Zigeuner zustindig ist.?

Weniger minderheitenfreundlich als der garantierte Sitz im Parlament
ist die Absenkung der Mindestschwelle fiir Parteien ethnischer Minder-
heiten. Demnach bekommt eine Minderheitenpartei ein Mandat, wenn
sie die fiir ein Mandat notwendige Stimmenzahl erringt, ohne dass
dariiber hinaus der Schwellenwert von z. B. 5 % erreicht werden muss.
Dieses auch in Deutschland praktizierte Modell kommt in einigen Staa-
ten Osteuropas vor. Die Zigeuner machen nirgendwo effektiven Ge-
brauch davon, da infolge der starken politischen Fragmentierung prak-
tisch nie so viele Personen eine Partei wahlen, dass sie die Mindest-
stimmenzahl fiir ein Mandat erreicht, obwohl die Zigeuner in einigen

3 Die fiinf Minderheitenabgeordneten vertreten folgende Minderheiten: 1. Tschechen und
Slowaken; 2. Serben; 3. Osterreicher, Deutsche, Ruthenen, Ukrainer, Juden; 4. Italiener;
5. Ungarn. Ohne Reprisentanz bleiben somit nicht nur die Roma, sondern auch Alba-
ner, Bosniaken, Bulgaren, Makedonier, Montenegriner, Polen, Ruminen, Slowenen,
Tirken und Vlachen — alles rechtlich anerkannte Minderheiten.
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Staaten numerische Stimmenanteile haben, die fiir mehrere Mandate rei-
chen wiirden.

Eine weitere Form ist die Autonomie, der bestimmte Angelegenhei-
ten zur eigenstandigen Wahrnehmung tibertragen werden. Die estnische
Kulturautonomie wurde bereits erwahnt. Der russische Gesetzgeber hat
sich dem angeschlossen und den Minderheiten seit 1996 vergleichbare
Moglichkeiten auf lokaler Ebene eingeraumt. Eine andere, potenziell auf
alle Lebensbereiche wirkende Form der Autonomie ist das ungarische
System der Minderheitenselbstverwaltungen, in dem auf 6rtlicher Ebene
bei den Kommunalwahlen besondere Minderheitenvertreter gewihlt
werden kénnen, die dann als Mitglieder des Gemeinderats entsprechend
ihrer Mehrheitsverhiltnisse Einfluss auf die Kommunalpolitik nehmen
konnen. Gleichzeitig werden diese besonderen Minderheitenvertreter
im Gemeinderat zu einer drtlichen Minderheitenselbstverwaltung zu-
sammengeschlossen, der dann besondere Mit- oder Alleinbestim-
mungsrechte in minderheitenrelevanten Materien, z. B. im Schulwesen,
zukommen. Die ortlichen Selbstverwaltungen einer Minderheit wihlen
die landesweite Minderheitenselbstverwaltung. Politische Parteien der
Zigeuner spielen wegen der politischen Zersplitterung jedoch auch in
diesem selbstverwaltungsfreundlichen Umfeld keine Rolle.

Die in Fortfithrung sowjetischer Traditionen in Russland, der Ukrai-
ne und Moldova praktizierte Form der Territorialautonomie fiir Min-
derheiten ist fir Volker in Streusiedlung wie die Zigeuner nicht praktika-

bel, weil sie eine ortliche demographische

Die in Fortfiibrung sowjetischer Tra- ~ Mehrheit der Minderheit voraussetzt. Bei

ditionen in Russland, der Ukraine
und Moldova praktizierte Form der
Territorialautonomie fiir Minderbei-
ten ist fiir Volker in Streusiedlung
wie die Zigeuner nicht praktikabel.

einer Streuminderheit wie den Zigeunern
sind allerdings besondere Moglichkeiten
der politischen Partizipation auf 6rtlicher
Ebene sinnvoll, und in einigen Lindern
werden Modelle praktiziert, um den Zi-
geunern eine Reprasentanz in den Riten

derjenigen Stidte und Gemeinden zu erméglichen, in denen sie eine ge-
wisse Konzentration erreichen. Dies wird meist iber Wahlrechtsprivile-
gien in den Kommunalwahlgesetzen erreicht; zuletzt wurden derartige
Regelungen im Mai 2002 in Slowenien eingefiihrt — vielleicht als Ersatz
fiir das von der Verfassung in Aussicht gestellte, aber noch immer nicht
erlassene Romagesetz.
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Spezielle Vorkehrungen fiir Zigeuner

Soziale MafSnahmen

Die soziale Misere der Zigeuner wird vor allem mit Mitteln der Sozialpo-
litik angegangen, vorwiegend im Wege individueller Zuwendungen und
Forderungen. Nicht nur bei der Forderung des einzelnen bediirftigen
Zigeuners, sondern auch bei institutionellen Mafinahmen sind finanziel-
le Aspekte wichtiger als rechtliche. So finanzieren staatliche Mittel in
einigen Staaten Beratungszentren, spezialisierte Sozialstationen in den
tiberkommenen Zigeunerghettos oder polizeiinterne Fortbildungskurse
zum Umgang mit Zigeunern (und insbesondere zur Achtung ihrer
staatsbiirgerlichen Rechte durch die Polizei).

Der Hauptansatzpunkt aller staatlichen Fordermafinahmen liegt al-
lerdings im Bereich Bildung und Ausbildung, um durch bessere Startbe-
dingungen der Kinder den Teufelskreis aus Armut, Arbeitslosigkeit und
Diskriminierung zu durchbrechen. Dies geschieht nicht mit dem
minderheitenrechtlichen Instrumentarium der Separierung von Zigeu-
nerkindern in eigenen Schulen, sondern durch méglichst weitgehende
Inklusion in den normalen Schulbetrieb, aus dem Zigeunerkinder bis-
lang durch die Verweisung in Sonderschulen usw. ausgeschlossen waren.
Aufmerksamkeit verdienen hier die makedonischen Bemiihungen, auf
die besonderen Schwierigkeiten und Bediirfnisse der Romakinder im
Rahmen des normalen Schulunterrichts einzugehen: Sie gehen grund-
sitzlich in die normalen Schulklassen, konnen aber zusitzlichen Unter-
richt im Romanes erhalten; zudem sind die Lehrer gehalten, fiir die Pro-
bleme von Romakindern Sensibilitit zu entwickeln.

Neben der schulischen Integration von Zigeunerkindern ist die staat-
liche Forderung der Selbstorganisation ein weiteres wichtiges Feld spe-
zieller Sozialpolitik zugunsten der Zigeuner. Das Hauptproblem hierbei
liegt — ebenso wie in der politischen Reprisentation — in der organisato-
rischen Schwiche der Zigeunerbevilkerung, die von den zahlreichen
neuen Rechten wie Vereinigungs- und Parteienfreiheit kaum Gebrauch
machen kann. Das gesamte Feld sozialer Mafinahmen ist ein iiberaus
wichtiger Faktor bei der Verbesserung der Lebenslage der Zigeuner,
doch spielen hierbei weniger rechtliche Vorkehrungen eine Rolle, als
vielmehr die Bereitstellung und sinnvolle Verwendung nicht unbetricht-
licher 6ffentlicher Mittel.
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Rechtsschutz

Zigeuner sehen sich in ihrem Alltag zahlreichen Versuchen ausgesetzt,
dass die Rechte, die ihnen als Mensch, als Staatsbiirger oder speziell als
Minderheitsangehérigem zustehen, verkiirzt und verletzt werden. Vie-
len fillt es schwer, gegen derartige Rechtsverletzungen die normalen
Mittel wie etwa die Polizei oder Gerichte in Anspruch zu nehmen; die in
einem Rechtsstaat dem Staat obliegende Rechtsgewahrungspflicht ver-
sagt bei ihnen in eklatantem Mafle, ohne dass hierbei etwas iiber die
Ursachen oder gar die Schuld gesagt sein soll. Aus dieser Einsicht heraus
haben einige osteuropaische Staaten besondere Institutionen und Me-
chanismen des Rechtsschutzes geschaffen. Streitschlichtung und Kon-
fliktlosung sind aber auch auflerhalb der Justiz méglich. Hier sind beson-
ders die Ombudsleute in zahlreichen Staaten Osteuropas zu nennen.
Einen besonderen Ombudsmann fiir Minderheiten gibt es nur in Un-
garn; in den meisten anderen Staaten Osteuropas sind die Ombudsleute
fiir Mehrheit und Minderheit(en) gleichermaflen zustindig. Thre Starke
besteht in dem unbiirokratischen Zugang der Hilfesuchenden und in
einem nicht rechtsférmigen, auf Vermittlung und Ausgleich ausgerichte-
ten Vorgehen. Thre Schwiche liegt darin, dass sie zur Durchfithrung des
Verfahrens und zur Verwirklichung des erreichten Ergebnisses auf den
guten Willen aller Beteiligten angewiesen sind. Sowohl beim Min-
derheitenombudsmann Ungarns als auch bei den allgemeinen Ombuds-
leuten z. B. in Slowenien oder Tschechien ist festzuhalten, dass sie tiber-
proportional stark von Zigeunern in Anspruch genommen werden.

Fazit

Die Lage der Zigeuner in den meisten osteuropdischen Staaten ist proble-
matisch. Der Grund hierfiir ist selten die Rechtslage, denn auf dem Pa-
pier stehen den Zigeunern alle staatsbiirgerlichen Rechte und — soweit
vorhanden — die besonderen Rechte fiir ethnische Minderheiten zu. Bei-
de Rechtsarten sind aber wenig geeignet, die besonderen Probleme der
Zigeuner zu beseitigen. Politische Partizipationsrechte scheitern regel-
miflig an der mangelnden Selbstorganisation der Volksgruppe. Einige
Staaten Osteuropas haben nicht zuletzt auf Druck der EU begonnen, die
Probleme mit besonderen sozialrechtlichen Mitteln anzugehen. Durch-
schlagende Erfolge sind bislang nicht zu verzeichnen, denn diese Maf3-
nahmen sind noch zu neu, um cine erste Bilanz ziehen zu konnen.
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