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Zusammenfassung

Mit Blick auf die Osterweiterung der Europédischen Union hat die politische Debatte
in Deutschland eine bemerkenswerte Metamorphose vollzogen: Von der frithen Eu-
phorie im Kontext der Vereinigung und Nachbarschaftsvertrdge blieb schlielich
kaum mehr als ein vehementes Dringen auf harte Beitrittskriterien, EU-Reformen
und Ubergangsfristen. Die Studie nimmt dies zum Ausgangspunkt den ideellen
Grundlagen 6ffentlichen Argumentierens und Uberzeugens politischer und medialer
Eliten nachzugehen — normativen Pflichten und historischen Narrativen ebenso, wie
Erwartungen von Handlungskonsequenzen und dem analytischen Wissen, das diesen
Erwartungen implizit zugrunde liegt. Auf der Basis einer systematischen Analyse
parlamentarischer Debatten und Zeitungskommentare werden argumentative Koali-
tionen unterschieden und das langsame Eindringen von Risikodiagnosen und Bei-
trittsbedingungen in den deutschen Erweiterungskonsens sichtbar gemacht. Ein Ver-
gleich mit den Ergebnissen einer anonymen Elitenumfrage zeigt zudem, wie vorhan-
dene Deutungen und politisches Argumentieren auseinander fallen. Die Studie ver-
steht sich als ein kritischer Beitrag zur konstruktivistischen Diskurs- und Rhetorik-
forschung, deren Mehrwert und Grenzen durch eine innovative Kombination ver-
schiedener Methoden aufgezeigt werden.

Abstract

With a view to the Eastern enlargement of the European Union (EU), political debate
in Germany took a remarkable turn. After the 1990s little has remained of the earlier
euphoria over German unification and the establishment of friendly relations with the
country's Eastern European neighbors. In its stead there have been vehement de-
mands for stricter accession criteria, greater reform of the EU, and the institution of
transition periods for member candidates prior to full accession. This study takes this
state of affairs as the starting point from which to investigate the apparent principles
or bases of public argumentation and persuasion as practiced by political elites and
media pundits—namely, appeals to normative duties, historical narratives, as well as
expectations vis-a-vis the consequences of action and the a priori assumptions un-
derlying such expectations. A systematic analysis of German parliamentary debate
and newspaper commentaries first differentiates between argumentative coalitions
and then reveals the gradual penetration of probable associated risk and mandatory
conditions for accession into the argumentation leading to the German consensus on
European enlargement. In addition, a comparison of these results to those of an
anonymous elite survey shows how interpretations and political argumentation di-
verged. By this, the study helps to understand the limitations of present constructivist
analysis of discourse and rhetoric.
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Vorwort

Der vorliegende Text ist das Ergebnis eines Unbehagens an eigener Forschung. Als
mich Wolf-Dieter Eberwein 1997 einlud, an der ,,Deutsch-Polnischen Elitenstudie*
(Eberwein/Ecker-Ehrhardt 2001) mitzuwirken, hatte ich — zugegeben — gleich in
mehrfacher Hinsicht Gliick. Ich fand mit dieser Studie nicht nur meinen Weg in das
Fach Internationale Beziechungen, mit Wolf-Dieter Eberwein einen verstindnisvollen
wie kritischen Mentor und mit dem Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialfor-
schung ein hervorragendes Arbeitsumfeld. Ich konnte dariiber hinaus auch das tun,
was mir damals der einzig sinnvolle Weg erschien, um die ideellen Grundlagen poli-
tischer Prozesse angemessen zu untersuchen: Fragebdgen formulieren und verschi-
cken, Antworten zdhlen, schlieB3lich auch statistische Verfahren anwenden, bis der
Sinn der Welt auf wenige Kennziffern verdichtet und transparent vor mir lag (Ecker
1998, Ecker-Ehrhardt 1999, Ecker-Ehrhardt 2001).

Schon die Formulierung des Fragebogens war jedoch eine folgenschwere Ausei-
nandersetzung mit den Ambivalenzen politischen Sprechens: Was meine ich mit den
jeweiligen Begriffen? Was verstehen die befragten Eliten, wenn sie ihn lesen? Auch
die spétere statistische Analyse der erhaltenen Antworten, so wurde mir schnell klar,
drohte unweigerlich, die eigentlich spannendsten Momente des Gegenstandes aus
dem Blick zu verlieren: Auf welche libergreifenden Sinnzusammenhinge verweisen
einzelne Deutungen, deren Spuren ich in Antworten und Antwortmustern zu sehen
glaubte? Welche Prozesse der Konstruktion und Reproduktion dieser Sinnzusam-
menhédnge setzen eigentlich den Kontext, in dem nicht nur Fragebogen ausgefiillt,
sondern auch politische Entscheidungen getroffen werden? Was steht ,hinter den
Antworten*, was produziert das ,,Dahinter*?

Die gewonnenen Daten in der Hand, machte ich mich also auf den Weg in ein
mir bis dato nicht sonderlich vertrautes Gebiet: die sozialwissenschaftliche Analyse
von Diskursen, Offentlichkeiten, Argumentationsprozessen, die eben die ideellen
Grundlagen und Dynamiken jener politischer Debatten in den Blick zu nehmen ver-
sprach, in deren Verlauf Deutungen konstruiert und reproduziert wurden. Auch hier
hatte ich Gliick, denn so sehr er auch die quantitative Analyse ,,harter Daten* fiir
einen wichtigen Weg hielt, so sehr unterstiitzte Wolf-Dieter Eberwein diesen Auf-
bruch zu den fernen Ufern einer qualitativen, spéter auch quantitativen Auseinander-
setzung mit Bundestagsprotokollen und Zeitungskommentaren — den Textsorten,
deren Analyse das wesentliche Thema dieses Buches ist. Es ist die iiberarbeitete Fas-
sung meiner Dissertation, die im April 2003 am Otto-Suhr-Institut der Freien Uni-
versitét Berlin eingereicht wurde. Teile der substantiellen Argumentation finden sich
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bereits in fritheren Publikationen, vor allem in dem in der Zeitschrift fiir Internatio-
nale Beziehungen erschienenen Beitrag ,,Alles nur Rhetorik? Der ideelle Vorder-
und Hintergrund der deutschen Debatte iiber die EU-Osterweiterung®™ (Ecker-Ehr-
hardt 2002), in verschiedenen Diskussionspapieren (Ecker-Ehrhardt 1999, 2002,
2004) und in dem Sammelbandbeitrag ,,The Rhetoric of Risk and Responsibility —
Understanding the German Public Debate on EU Enlargement” (Ecker-Ehrhardt
2005). Eine iiberarbeitete und gekiirzte Version wird zudem im Nomos Verlag er-
scheinen.

Fiir die Betreuung der Dissertation habe ich neben Wolf-Dieter Eberwein auch
Ulrich Albrecht ganz herzlich zu danken, der trotz schwerer Krankheit bereit war,
das Promotionsverfahren am Fachbereich als Erstgutachter zu begleiten und zu ei-
nem gliicklichen Abschluss zu bringen. Finanziert wurde die Arbeit zu wesentlichen
Teilen durch ein Promotionsstipendium der Friedrich-Ebert-Stiftung und damit letzt-
lich den deutschen Steuerzahler, dem ich diese Arbeit also groBherzig zueigne,
ebenso wie all jenen, die mich auf diesem Weg — mal kritisch, mal nachsichtig —
begleitet haben. Profitiert habe ich nicht nur von einer Vielzahl von Diskussionen
mit Kollegen am Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung (WZB), neben
Wolf-Dieter Eberwein vor allem Catherine Gotze, Yasemin Topgu, Uta Bronner,
Kathrin Bohling, Sven Chojnacki und Margarete Arzt, zuletzt auch Katrin Radtke,
Martin Binder und Manuela Ludwig. Wihrend meiner Zeit am Institut fiir Interkultu-
relle und Internationale Studien (InlIS) haben zudem Michael Ziirn, Bernhard Peters,
Dieter Senghaas, Silke Weinlich, Peter Mayer, Leo Maier, Monika Heupel, Stefanie
Sifft, Vicki May, Lothar Probst und Tina Menge ein wichtiges Forum und freund-
schaftlichen Riickhalt geboten. Weitere Kollegen haben sich auf Konferenzen, Kol-
loquien und im Rahmen von Begutachtungsverfahren ehrliche Miihe mit meinen
Argumenten gegeben. Thre Anregungen haben deutliche Spuren hinterlassen, fiir die
ich vor allem Gunther Hellmann, Thomas Risse, Frank Schimmelfennig, Elsa Tul-
mets, Nicole Deitelhoff und Tatjana Reiber erheblichen Dank schulde. Last but not
least habe ich auch privat ungeheure Nachsicht und Unterstiitzung erfahren, ohne die
mir ein Verbleib im Wissenschaftsbetrieb gar nicht moglich gewesen wire; meinen
Tochtern Magda und Ada, meinen Eltern Gudrun Ehrhardt und Gerhardt Schifers,
meiner Band monoland und Maria del Pilar Garcia Ayensa — ihnen meinen grofiten
Dank.
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1. Einleitung

Will man europdische oder im weiteren Sinne internationale Politik verstehen, reicht
es nicht mehr — und reichte es bei Lichte betrachtet vielleicht nie —, sich auf die
Ebene der internationalen Diplomatie und Verhandlungen zu konzentrieren. Stets
bringen die beteiligten Vertreter von Regierungen und die beteiligten Organisationen
ein bestimmtes MaB variierender Priferenzen mit, die neben eigenen Uberzeugungen
und Situationsdeutungen auch gesellschaftliche Meinungsbildungsprozesse reflektie-
ren. Auf die internationale Umwelt gerichtetes Handeln von Regierungen und ande-
ren Organisationen gerdt dabei zunechmend ins Blickfeld der Medien. Regierungs-
vertreter und ihre politischen bzw. zivilgesellschaftlichen Opponenten miissen sich
in einer medienvermittelten ,,Verhandlungsdemokratie® selbst in gesellschaftliche
Deutungskonflikte einschalten, um Unterstiitzung fiir sich und ihre Politik zu organi-
sieren. ,,Argumentieren®, ,,gesellschaftliche Diskurse oder ,,Offentlichkeit* erschei-
nen demgemil fast zwangslaufig als Leitmotive einer zeitgemifen Analyse interna-
tionaler Politik. Doch wie lassen sich Deutungskonflikte im Zuge o6ffentlicher De-
batten angemessen beschreiben und verstehen? Woran sieht man den Erfolg von
Argumenten? Auf welche Deutungen — Normen, Interessen, Identitdten — griindet
thre Kraft? Wie lassen sich Emergenz und Wandel zugrunde liegender Deutungs-
strukturen jenseits einfacher (Nicht-)Existenz-Beobachtung valide bestimmen? Diese
Fragen versucht die folgende Studie mit Hilfe eines diskursanalytischen Instrumenta-
riums (Teil I) und am Beispiel der deutschen Osterweiterungsdebatte von 1989 bis
zur Bundestagwahl 1998 zu beantworten (Teil II).

Die Auswahl des empirischen Beispiels mag auf den ersten Blick verwundern —
war die deutsche Zustimmung zur Osterweiterung nicht von vorneherein klar? Wo
liegen hier die empirischen ,,Puzzle*“? Welchen analytischen Mehrwert mag eine
solche Analyse tatsdchlich erbringen? Zugegeben: Nach Abschluss der Beitrittsver-
handlungen mit Zypern, der Tschechischen Republik, Estland, Ungarn, Lettland,
Litauen, Malta, Polen, der Slowakischen Republik und Slowenien im Dezember
2002 war die Ratifikation zumindest im Deutschen Bundestag kaum mehr als eine
Formsache. Dennoch bleibt die deutsche Zustimmung bemerkenswert. Denn in der
deutschen Bevolkerung war die Unterstiitzung fiir eine Erweiterung iiber Jahre ge-
ring. Die auch in der 6ffentlichen Debatte immer wieder thematisierten ,,Gefahren*
einer Erweiterung fiir das ,,Grenzland* Deutschland waren fiir viele Beobachter au-
genscheinlich evident; eine Offnung der Grenzen drohte den Druck dkonomischer
Konkurrenz fiir deutsche Arbeitnehmer und Giiter zu erhdhen, ein Abbau der Grenz-
kontrollen Sanktionsmoglichkeiten der deutschen Sicherheitsbehdrden zu veringern.
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Dem ,,Nettozahler Deutschland wurde durch die Aufnahme strukturschwacher
Transformationsdkonomien eine weitere Verschlechterung seiner Bilanz prognosti-
ziert und so fort. Nicht zuletzt die Konstruktion bzw. Verarbeitung solcher Risiken
durch eine, grundsétzlich fiir eine Erweiterung eintretende Bundesregierung im be-
sonderen und gesellschaftliche Elite im weiteren Sinne markiert den wesentlichen
Untersuchungsgegenstand der Analyse: die Definition legitimer Handlungsziele ei-
ner Erweiterung angesichts einer sich massiv verdndernden Welt nach dem Ende des
Ost-West-Konflikts.

Die deutsche Erweiterungsdebatte ist dabei als Forschungsgegenstand besonders
interessant, weil sich kontrdre Erkldrungen fiir ein deutsches ,,JJa“ zur Erweiterung
unmittelbar aufdringen: Sowohl das normativ aufgeladene Sonderverhiltnis zwi-
schen Deutschland und seinen mittel- und osteuropdischen Nachbarn nach dem
zweiten Weltkrieg lédsst sich hier anfiihren wie handfeste 6konomische und politische
Interessen — an den neuen Mirkten der mittel- und osteuropéischen Transformations-
staaten, an politischer Stabilisierung der Region, an deutschem Einfluss auf seine
Ostlichen Nachbarn. Gerade angesichts vermeintlich ,harter Interessen an einer Er-
weiterung stellt sich die nicht nur theoretische Frage, welche Bedeutung normative
Bindungen tatsdchlich auf auBenpolitische Entscheidungen wie jene im Vorfeld der
Osterweiterung haben. An dieser Stelle wird gemeinhin von den einen unterstellt,
dass Argumente pure Worte ohne Bindungskraft seien, ,,Kleiderhaken®, an die die
Akteure ihre Interessen hdngen. Andere sehen es umgekehrt: Wenn 6ffentliche De-
batten ihre Dynamik entfalten, wird die tatsdchliche Authentizitit schnell bedeu-
tungslos — nicht die Intentionen, sondern die ,,0ffentliche Meinung* als soziale Rea-
litat entfaltet eine eigentiimliche Bindungskraft, definiert Grenzen des Vertretbaren
und legt den Akteuren soziale, vor allem normative Fesseln an.

Die folgende Arbeit folgt einer anderen, ,.konstruktivistischen* Intention, ndm-
lich der, dass beide Seiten Recht haben, dass individuell gehaltene Deutungen —
normative wie auch andere — in einem Prozess konstruiert und reproduziert werden,
der beide Ebenen umfasst: die kognitive ,,privater Einstellungen ebenso, wie die
Ebene ,0ffentlicher Stellungnahmen. Auf beiden Ebenen soll entsprechend der
Frage nachgegangen werden, welche Rolle bestimmte Ideen, wie auch Normen,
Identitéten, Interessen oder Zusammenhangswissen spielen. Es soll dariiber hinaus
der theoretisch wie normativ spannende Grad diskutiert werden, zu dem sich ,,private
Einstellungen* und ,,6ffentliche Argumente® tatséchlich entsprechen. Sprechen die
Akteure auf der politischen oder massenmedialen Biihne tendenziell so, ,,wie sie
denken®, oder ergeben sich Hinweise auf den strategischen Gebrauch von Deutun-
gen?

Fiir die vorliegenden Analysen des Osterweiterungsprozesses ist typisch, dass sie
diese Frage nur im Hinblick auf die Verhandlungen der europdischen Regierungen,
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also auf intergouvernementaler Ebene, diskutieren. Hier hat eine Reihe von Arbeiten
bereits auf die wichtige Rolle von Ideen hingewiesen. So wurde etwa herausgear-
beitet, dass eine gemeinsame europdische Identitit und Versprechungen etwa aus
dem Helsinki-Prozess die nationalen Regierungen auf eine Erweiterung der mittel-
und osteuropdischen Reformstaaten grundsitzlich verpflichteten. Mindestens zwei
alternative Hypothesen stehen sich hier allerdings gegeniiber: Wéhrend es etwa
Fierke und Wiener (1999, vgl. auch Tewes 1998, Hyde-Price 2000, Sedelmeier
2001) zumindest implizit unterstellen, dass diese normativen Verpflichtungen die
westeuropdischen Regierungen tatséchlich direkt motivierten, geht Schimmelfennig
(2001, 2003) dezidiert von rhetorischem Handeln aus. Durch geschicktes Argumen-
tieren sei es den Beflirwortern einer Erweiterung gelungen, so Schimmelfennigs
zentrale These, die Gegner einer Osterweiterung ,,zum Schweigen zu bringen* bzw.
»rhetorisch in die Falle* gehen zu lassen. Dies Verstdndnis der Erweiterungspolitik
auf europiischer Ebene wirft flir das Verstindnis gesellschaftlicher Meinungsbil-
dungsprozesse dringende Fragen auf: Welche Rolle spielen Normen in der Konkur-
renz vermeintlich ,harter Interessen“? Worauf griinden 6ffentliche Definitionen von
»Interessen* liberhaupt? Auf welchen Identititen griinden ,,Interessen®, d.h. um wes-
sen Interessen geht es — deutsche, européische, gar altruistische?

Damit ist jedoch nur ein kleiner Teil jener Deutungen angesprochen, die Men-
schen ihren politischen Urteilen zugrunde legen. Wie eine ganze Reihe von Autoren
eingewendet hat, spielt ,,Wissen* in einem sehr viel engeren Sinne eine entschei-
dende Rolle in politischen Urteils- und Entscheidungsprozessen. Hier geht es um
Deskriptionen, Uberzeugungen von kausalen Zusammenhéngen, ,,Cognitive Maps®,
Theorien, Paradigmen oder ,,epistemic communities® — je nach Autor und theoreti-
scher Verortung. Die wesentliche Intuition dieser Arbeit ist allerdings, dass die ein-
schliagige Literatur hier eher ein Desiderat, denn ein ausgeschopftes Forschungs-
thema beschreibt, sofern sie die Bedeutung dieses Wissens nur im Hinblick auf poli-
tische Entscheidungstrager und Expertennetzwerke diskutiert hat. Wenn Wissen eine
solche Rolle spielt, warum dann nicht auch in der 6ffentlichen Debatte? Wenn sich
Politik offentlich auch {iber gesellschaftliche Interessen legitimieren muss, wie soll
dies gelingen, wenn nicht im Rekurs auf plausible Zusammenhinge zwischen Politi-
ken und deren Konsequenzen? Wie schaffen es etwa die Teilnehmer der Osterweite-
rungsdebatte eher allgemeine Umschreibungen wie ,,Sicherheit fiir Deutschland*
oder ,,Wohlstand fiir Europa“ im Kontext spezifischer Problemdiagnosen so zu kon-
kretisieren, dass die eine oder andere Politik als ,,im deutschen Interesse” bewertet
werden kann?

Mit diesen Fragen nach Struktur und Wandel legitimierender Ideen verfolgt die
vorliegende Studie Forschungsfragen, die sich im Anschluss an Frank Nullmeier
treffend als ,,wissenspolitologisch* charakterisieren lassen. Die theoretische Grund-
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lage bildet dabei die Idee einer ,,argumentativen Diskursanalyse®, die verschiedene
Konzepte und Annahmen von poststrukturalistischer Diskurs- und hermeneutischer
Argumentationsanalyse verbindet. Uberlegungen aus Offentlichkeitssoziologie und
Policyforschung bauen dabei eine Briicke zum eigentlichen Analysegegenstand: ge-
sellschaftliche Debatten iiber AuBenpolitik, in denen Akteure durch die Formulie-
rung von Griinden um die Legitimierung bestimmter politischer Handlungsoptionen
ringen. Dieser theoretische und methodische Rahmen ist Thema des ersten Teils.
Teil II widmet sich der empirischen Analyse der deutschen Osterweiterungsdebatte
von ihrem Beginn im Jahr 1989 bis 1998, dem Jahr der offiziellen Eréffnung des
Beitrittsprozesses. Die Ergebnisse werden schlielich in Teil III zusammengefasst
und mit Blick auf den diskursanalytisch erzielten Mehrwert diskutiert.





