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Bauchgeflhle, Faustregeln oder
Kopfentscheidungen: Die Rolle von Heuristiken
bei Entscheidungen politischer Eliten

Zusammenfassung

Die kognitionswissenschaftliche Entscheidungsfor-
schung hat in den letzten Jahren in einer Reihe von
Nachbardisziplinen der Politikwissenschaft wie der
Okonomie und der Rechtswissenschaft bedeutende
Erfolge gefeiert. Nicht nur in der Politischen Psy-
chologie, sondern auch in anderen politikwissen-
schaftlichen Subdisziplinen, etwa in der Wahl- und
Einstellungsforschung, der AuBenpolitikanalyse
oder der Politikfeldforschung, sind Erkenntnisse
aus dieser Forschungstradition von immer groferer
Bedeutung. Dieser Beitrag diskutiert wichtige
Entwicklungslinien der Forschungstradition iiber
Heuristiken und bietet eine Ubersicht der politik-
wissenschaftlichen Rezeption dieser Arbeiten. Ziel
des Beitrags ist es, die kognitionswissenschaftlich
fundierte Perspektive der Entscheidungsfindung fiir
ein breiteres politikwissenschaftlich interessiertes
Publikum bekannt zu machen und auf Moglichkei-
ten ihrer Anwendung in der qualitativ orientierten
Regierungsforschung hinzuweisen. Der Beitrag fo-
kussiert dabei auf Eliten als zentrale Akteure der
politischen Entscheidungsfindung. Anhand eines
Fallbeispiels aus dem Grenzgebiet der Europa- und
Regierungsforschung wird illustriert, wie die dar-
gestellte Literatur zu Heuristiken zusammen mit
neo-institutionalistischen Ansdtzen mit einigem
Mehrwert angewendet werden kann.

Schlagwérter: Nudge, Heuristiken, Regierungsfor-
schung, Entscheidungsfindung, Europapolitik

Abstract

Gut feelings, rules of thumb or brain decisions:

The role of heuristics in decision-making of
political elites

Behavioral perspectives have celebrated significant
successes in a number of disciplines such as eco-
nomics and law. Not only in political psychology
are findings from this research tradition becoming
increasingly important, but also in other sub-
disciplines of political science, such as electoral
studies, foreign policy analysis, and policy field re-
search. This article discusses important lines of de-
velopment in the research program on heuristics
and provides an overview of the political science
reception of these works. The aim of the contribu-
tion is to popularize the behavioral decision-
making agenda to a broader political science audi-
ence and to point to possibilities of its application
in qualitatively oriented research. The contribution
focuses on elites as central actors in political deci-
sion-making. Using a case study located at the in-
tersection of European and domestic politics, the
contribution illustrates the added value of the heu-
ristics literature and how it can be combined with
neo-institutionalist approaches.

Keywords: Nudge, Heuristics, Decision-making,
European policy-making
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1 Einleitung'

Viele theoretische Ansétze in verschiedenen politikwissenschaftlichen Subdisziplinen
wie der Policy-Forschung, den Internationalen Bezichungen oder der Wahlforschung
problematisieren die ,,heroischen* Annahmen einfacher Rational-Choice-Ansétze, de-
nen zufolge Individuen vordergriindig unter Zuhilfenahme abwagender Sachrationalitét
entscheiden (Green & Shapiro, 1994). Der zurzeit vielleicht folgenreichste Gegenent-
wurf zu der dominanten rationalistischen Perspektive entstammt der psychologischen
Verhaltensforschung. Diese und die darauf verweisende Forschung aus sozialwissen-
schaftlichen Nachbardisziplinen haben sich das Ziel gesetzt, eine realistischere Per-
spektive auf Entscheidungssituationen anzubieten. Im Gegensatz zu den oft hochstili-
sierten ,,Kopfentscheidungen™ (vermeintlich) nutzenmaximierender Akteure geht das
Forschungsprogramm iiber Entscheidungsheuristiken davon aus, dass in den allermeis-
ten Fillen Entscheidungen auch auf ,,Bauchgefiihle” oder einfache kognitive ,,Faustre-
geln“ zuriickzufiihren sind. Bei allen Unterschieden teilen diese Ansitze im Wesentli-
chen die Aussage, dass Deutungsmuster als handlungsleitende heuristische Filter dar-
iiber entscheiden, welche Handlungen ausgefiihrt werden. Solche einfachen, schnell
aktualisierbaren kognitiven Entscheidungsheuristiken versetzen Akteure in die Lage,
Informationen so zu priorisieren, das mit iiberschaubaren Informationskosten innerhalb
knapper Zeithorizonte Entscheidungen getroffen werden kdnnen (James & Jorgensen,
2009, S. 151). Heuristiken werden dabei als Problemldsungsstrategien definiert, die auf
mentale Abkiirzungen verweisen (Fiedler & Schmidt, 1995). Bei Heuristiken handelt
es sich um bewusst oder unbewusst benutzte Entscheidungshilfen, die in komplexen
Entscheidungssituationen, in denen oft keine optimalen Losungen mdoglich sind, be-
nutzt werden, um pragmatische, schnelle und ausreichend gute Entscheidungen herbei-
zufiihren. Mit Hilfe von Heuristiken konnen Akteure schwierige und groBe Infor-
mationsmengen leichter stukturieren und komplexe Entscheidungssituationen erheblich
vereinfachen. Solche allgemeinen Grundsitze und Deutungsmuster helfen, konkurrie-
rende Ziele zu hierarchisieren und nicht kompatible Wertmalstibe zu vereinbaren.
Heuristiken helfen in Entscheidungssituationen, in denen Zeit knapp ist und Hand-
lungsbedingungen durch Unsicherheit gekennzeichnet sind, Informationen nach einfa-
chen Regeln zu verarbeiten. Diese weite Definition ldsst bewusst offen, ob Heuristiken
positiv oder negativ zu bewerten sind: Einerseits konnen solche kognitiven shortcuts
beschleunigend wirken — was oft iiberhaupt erst das Entscheiden unter realistischen
Bedingungen ermoglicht. Andererseits kann es aber durch das Verkiirzen sehr wohl zu
kognitiven Fehlschliissen kommen, die zu systematisch suboptimalen Entscheidungen
fithren.

Die Folgen eines Perspektivenwechsels vom nutzenmaximierenden homo oecono-
micus hin zam homo heuristicus (Gigerenzer & Brighton, 2009) sind fiir die gesamte
Politikwissenschaft potentiell von geradezu revolutionidrer Bedeutung. Dass man vor
allem in der angelséchsischen sozialwissenschaftlichen Forschung von einem ,,cogniti-
ve turn* (McCubbins & Turner, 2012) oder gar einer ,,kognitiven Revolution* (Hafner-
Burton, Haggard, Lake & Victor, 2017) spricht, wurde einerseits durch Fortschritte in
der Verhaltenspsychologie und der Gehirnforschung, andererseits durch 6konomische
und politische Entwicklungen ausgelost. Die Schulden- und Finanzkrise Ende der
2000er Jahre war auch eine Krise der Sozialwissenschaften. Daher erstaunt es kaum,
dass angesichts der Krise auch das dominante Theoriegebdude des Rational Choice
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empfindliche Risse im Fundament bekommen hat und das bereits seit einigen Jahren
kohérent formulierte Gegenangebot der kognitiven Schule bereitwillig aufnahm. Vor
allem zwei Nachbardisziplinen der Politikwissenschaft, die Okonomie und die Rechts-
wissenschaft, waren an der Speerspitze dieser Entwicklung, was einerseits auf ihre in-
terdisziplindre Ausrichtung, andererseits auf die durch die Law-and-Economics-
Tradition eng miteinander verzahnte angelsdchsische Forschungslandschaft zuriickzu-
fithren ist. Dazu kommt, dass einzelne grundlegende Arbeiten zu Heuristiken wie etwa
die Forschung iiber Risikowahrnehmung von Amos Tversky und Daniel Kahneman in
der Okonomie bereits frith rezipiert wurden (Kahneman, Knetsch & Thaler, 1991).
Doch war es erst die Finanzkrise des Jahres 2008, welche diese Ergebnisse in ein neues
Licht riickte. Mit der in ihrem Bestseller ,,Nudge* dargelegten Theorie eines ,,paterna-
listischen Libertarianismus* trafen Richard H. Thaler und Cass R. Sunstein den Nerv
der Zeit (2008) und bedienten den Wahlsieg Barack Obamas 2009 begleitenden Ruf
nach nicht unbedingt mehr, sondern “intelligenterer” Regulierung. Mittlerweile sind
Behavioural Insights Teams in mehrere Regierungszentralen eingezogen, was lebhafte
Debatten iiber die ethisch-moralischen, aber auch pragmatisch-effizienzorientierte Di-
mensionen des ,,Anstupsens‘ angestoen hat (Bornemann & Smeddinck, 2016; Halpern,
2016; Lepenies, MacKay & Quigley, 2018; Lodge & Wegrich, 2016; Strassheim, Jung &
Korinek, 2015; Strassheim & Korinek, 2016).

Im Gegensatz zu einigen Nachbardisziplinen, allen voran der Okonomie (Bingham &
Eisenhardt, 2011; Kahneman, 2003) und der Rechtswissenschaft mit ihrer seit mehreren
Jahren zu beobachtenden Hinwendung zur Verhaltensokonomie (Kelman, 2011; 2013;
Korobkin & Ulen, 2000; Persad, 2014; Wolff, 2015), erfuhr allerdings in der Politikwis-
senschaft das Forschungsprogramm iiber heuristische Entscheidungsfindung bislang nur
recht wenig Resonanz (Brandstitter, Hertwig & GuBimack, 2010; Hafner-Burton, Hughes
& Victor, 2013; Wilson, 2011). Das ist insofern verwunderlich, als es dabei im Kern um
realistische Aussagen iiber das Handeln von Akteuren geht — was eines der Hauptinteres-
sen auch der Politikwissenschaft ist. Trotz einer beeindruckenden Popularisierung beha-
viouralistischer Ansétze (Dobelli, 2011; Gigerenzer, 2007; 2014; Kahneman, 2011;
Kahneman, Lovallo & Sibony, 2011; Kaiser, 2012; Thaler & Sunstein, 2008) gilt dieser
Befund fiir die deutschsprachige Politikwissenschaft sogar in verstirkter Form. In der
englischsprachigen Politischen Psychologie hat, folgt man der Periodisierung von Willi-
am J. McGuire (2004), nach der intensiven Beschéftigung mit Personlichkeit und Politik
(1940-1950er Jahre), mit politischen Einstellungen und Wahlverhalten (1960-1970er Jah-
re), bereits seit den 1980er Jahren eine verstirkte Beschéftigung mit Informationsverar-
beitung und Entscheidungsfindung stattgefunden. Allerdings wurde dies in der deutsch-
sprachigen Forschung, die eine starke Tradition im Bereich der Forschung zu Wertewan-
del, Partizipation, Sozialkapital und Wahlverhalten vorzuweisen hat (Gabriel & Maier,
2009), bisher nur am Rande mit verfolgt (etwa Frank, Schoen & Faas, 2015).

Ziel des Beitrags ist es daher, im Sinne eines Literaturberichts die kognitionswis-
senschaftlich fundierte Perspektive der Entscheidungsfindung fiir ein breiteres politik-
wissenschaftlich interessiertes Publikum bekannt zu machen, gleichzeitig aber auch auf
Moglichkeiten ihrer Anwendung in der qualitativ orientierten Politikwissenschaft in
konzeptioneller und empirischer Hinsicht hinzuweisen. Zunéchst werden dabei in Form
eines Uberblicks die Grundlagen des Forschungsprogramms zu Heuristiken vorgestellt
(Teil 2) und bisherige politikwissenschaftliche Anwendungen beziiglich politischer Eli-
ten diskutiert (Teil 3). Daran anschlieend wird der Mehrwert einer Analyse, die auf
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die Informationsverarbeitung von politischen Eliten unter Zuhilfenahme von Heuristi-
ken Wert legt, anhand eines aktuellen Beispiels aus dem Grenzbereich der Europa- und
Regierungsforschung illustriert (Teil 4).

2 Von Kopfentscheidungen zu Bauchgefliihlen und Faustregeln:
Das Forschungsprogramm zu Heuristiken

Den hier vorgestellten kognitiven Entscheidungstheorien gemeinsam ist die Kritik am
rationalistischen Menschenbild und am Grundmodell der Erwartungsnutzentheorie.
Dabei lehnen die kognitiven Ansétze der Entscheidungsfindung den Rationalitédtsbe-
griff als solchen nicht ab. Kognitive Theorien unterscheiden meist zwischen der intui-
tiven hot cognition und der reflektiven cool consideration (Redlawsk, 2002). Auf dhn-
liche Weise unterscheidet Daniel Kahneman zwischen dem quasi automatisierten ,,Sys-
tem 1, bei dem Entscheidungen miihelos und ohne viel Reflektion getroffen werden,
und ,,System 2, welches rational und regelgebunden funktioniert und vor allem dann
greift, wenn ,,System 1° zu versagen droht (Kahneman, 2011).

Kognitive Theorien gehen allerdings davon aus, dass aufgrund der Komplexitét der
Entscheidungssituation — die etwa von begrenzter Zeit, eigenen und kollektiven Erfah-
rungen beeinflusst wird — der Rationalitdt enge Schranken gesetzt sind. Anstelle des
letztlich normativen Fokus der Erwartungsnutzentheorie auf dem homo oeconomicus,
der auf der Grundlage perfekter Information optimale Entscheidungen treffen kann
(Gilovich & Griffin, 2010; Redlawsk & Lau, 2012), steht bei kognitiven Ansdtzen das
Verstehen von Entscheidungsfindung unter realistischen Bedingungen im Mittelpunkt.
Entscheidungssituationen sind grundsétzlich durch kostspielige Such- und Selektions-
prozesse relevanter Informationen charakterisiert — es ist allerdings gerade dieser zent-
rale Punkt, der von der Rational Choice Theory im Wesentlichen ausgeblendet wird
(Redlawsk & Lau, 2012).

Aus diesem Grund ist der Ausgangspunkt der in der Politikwissenschaft weit ver-
breitete Ansatz der ,,begrenzten Rationalitit von Akteuren. Das Konzept wurde zuerst
von Herbert Simon formuliert, der davon ausging, dass kognitive Begrenzungen
menschlichen Informationsverarbeitungsvermégens zur individuellen Vereinfachung
von Entscheidungssituationen fithren (1997). Im Gegensatz zu den Vorstellungen der
Rational-Choice-Theorien geht diese Perspektive davon aus, dass Individuen keine
Nutzenmaximierer sind. Sie sind vielmehr ,,Satisficer, die sich mit ausreichend guten
Entscheidungen zufrieden geben. Anstatt dem Idealbild des allwissenden Entscheiders
zu huldigen, verwandeln ,,Modelle begrenzter Rationalitét (...) uns wieder in normale
Menschen zuriick und versuchen die Frage zu beantworten, wie sich Menschen verhal-
ten, die wenig Zeit und Wissen haben® (Gigerenzer & Gaissmaier, 2006, S. 4).

Zu den Kernelementen des Konzepts der begrenzten Rationalitidt — das allerdings
nie konsequent ausformuliert wurde (Jones, 1999) — gehort die intendierte Rationalitét
von Akteuren, die allerdings aufgrund kognitiver Schranken, der begrenzten Zeit oder
der Komplexitdt der Aufgaben nicht erfiillt werden kann, auch wenn sich Menschen
grundsitzlich adaptiv und rational verhalten (Jones & Thomas, 2012, p. 275). Gleich-
wohl fillt es ihnen schwer, zwischen verschiedenen Zielen zu priorisieren und die da-
bei auftretenden Unsicherheiten und Risiken rational zu erfassen und diese bei Ent-
scheidungssituationen abzurufen.
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Ausgangspunkt des Forschungsprogramms zu Heuristiken sind die Arbeiten der
beiden Nobelpreistrager Daniel Kahneman und Amos Tversky, die in einer Reihe von
empirisch untermauerten Untersuchungen zeigen konnten, dass in der Praxis oft gegen
Rationalititsannahmen verstoen wird und dass Préferenzbildung in hohem Maf3e von
»~Framing“-Effekten abhingt (1979). Entscheidungsfindungen beruhen demnach oft auf
kognitiven Verkniipfungen, die komplexe Zusammenhénge vereinfachen und prakti-
sche ,,Faustregeln® fiir Entscheidungssituationen liefern (Lau, 2003, p. 31). Solche all-
gemeinen Grundsitze und Deutungsmuster helfen, konkurrierende Ziele zu hierarchi-
sieren und inkompatible Wertma@stdbe miteinander zu vereinbaren. Mithilfe von Heu-
ristiken konnen Informationen in Entscheidungssituationen, in denen die Zeit knapp
und Handlungsbedingungen durch Unsicherheit gekennzeichnet sind, verarbeitet wer-
den. Diese Bedingungen beschreiben Standardsituationen des politischen Entscheidens
und werden in der psychologischen Kognitionsforschung von zwei Schulen vertreten:
Die auf Kahneman und Tversky zuriickgehende Neue Erwartungstheorie und die Fast-
and-Frugal-Schule, die vor allem auf die Arbeiten der ABC Group unter Leitung von
Gerd Gigerenzer am Berliner Max-Planck-Institut fiir Bildungsforschung zuriick geht.

Im Mittelpunkt der Neuen Erwartungstheorie (Prospect Theory) steht die Entschei-
dungssituation von Individuen. Die darauf aufbauende Forschungstradition der ,,Heu-
ristics and Biases* kniipft an Simons Konzept der begrenzten Rationalitidt an. Aller-
dings interessieren sich Kahneman und Tversky eher fiir die andere Seite der Medaille:
Wiéhrend Simons Arbeiten sich vordergriindig damit befassten, wie Individuen trotz al-
ler Unwégbarkeiten zu Entscheidungen kommen, steht hier die Frage im Vordergrund,
warum sogar sehr gut ausgebildete Experten oft nur suboptimale Ldsungen finden
(Bendor, 2003, p. 441). Dabei geht es bei dieser unter Laborbedingungen empirisch
gepriiften psychologischen Theorie um Verhaltensmuster, die bei Entscheidungen unter
den Bedingungen von Unsicherheit und Risiken (decision making under risk) eine Rol-
le spielen. Kahneman und Tversky zeigen in ihren Arbeiten, dass Entscheidungen
durch Abwiégungen zwischen relativen Gewinnen und Verlusten beeinflusst werden.
Dabei spielen relative Verluste fiir die meisten Akteure eine wichtigere Rolle als relati-
ve Gewinne. Die Eigenwahrnehmung solcher Verluste oder Gewinne hat Auswirkun-
gen auf ihre Handlungen; die meisten Entscheider treffen riskante Entscheidungen in-
nerhalb ihrer Gewinnzone. Allerdings hingt die Gewinn- oder Verlustwahrnehmung
auch von kontextuellen Bedingungen ab und kann durch Framing, also der Art und
Weise, wie ein Problem présentiert wird, beeinflusst werden. Werden identische Fakten
positiv oder negativ im Vergleich zu einem Referenzpunkt prisentiert, kann das zu un-
terschiedlichen Bewertungen fithren (Kahneman & Tversky, 1979, p. 277).

Die Neue Erwartungstheorie formuliert drei zentrale Heuristiken, die auf grundle-
gende Entscheidungsmodi verweisen und als sogenannte Higher Order Heuristics die
Grundlage fiir eine Reihe spezieller Heuristiken sind (Mercer, 2005). Die Reprdsenta-
tivitdtsheuristik beschreibt eine Entscheidungssituation, bei der die Eintrittswahr-
scheinlichkeit von Ereignissen danach beurteilt wird, ob diese Ahnlichkeiten zu bereits
bekannten Mustern aufweisen (Tversky & Kahneman, 1974, pp. 1124f.). Charakteristi-
sche Ereignisse werden als wahrscheinlicher eingeschétzt als nicht charakteristische.
Da aber Wahrscheinlichkeit alleine noch nichts iiber den vorliegenden Einzelfall aus-
sagt, konnen sich hier eine Reihe systematischer Urteilsfehler einschleichen; solche
gingigen Fehler sind die Nichtberiicksichtigung der Stichprobengrofle oder die Fehl-
einschiatzung der Zufallsverteilung. Bei der Verfiigharkeitsheuristik entscheidet die
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Einfachheit, mit der die verfligbaren Informationen aufgerufen werden konnen, iiber
die Entscheidung. Auch diese Heuristik ist anféllig fiir Fehlurteile, da die Informati-
onsverfiigbarkeit durch Salienz, zeitliche Ndhe oder Intensitit der Ereignisse beein-
flusst werden kann. Im Fall der Anker- oder Anpassungsheuristik basiert die Entschei-
dung auf einer bekannten Vergleichskategorie als Ankerpunkt fiir Entscheidungen. Al-
lerdings kann bereits die Auswahl des Ankerpunktes zu groBlen Verzerrungen fiihren,
da positive Ereignisse systematisch {iber- und negative Ereignisse unterschitzt werden
(Tversky & Kahneman, 1974, pp. 1128f.).

Wihrend die Heuristics-and-Biases-Schule vor allem die den Entscheidungssitua-
tionen innewohnenden Verzerrungen problematisiert, betont die durch die Arbeiten
von Gerd Gigerenzer geprigte Fast-and-Frugal-Schule, dass perfekte Informationen
fiir gute Entscheidungen weder moglich noch nétig sind (Gigerenzer, 2008b; Gigerenzer
& Gaissmaier, 2011; Gigerenzer & Goldstein, 1996). Heuristiken sind vielmehr durch
schnelle, einfache und geniigsame Regeln gekennzeichnet; ihre Stirke liegt ausgerech-
net in der minimalistischen Reduktion auf das Wesentliche. Dabei bleibt die Frage es-
sentiell, inwieweit die Einfachheit zu Lasten der Vorhersagegenauigkeit geht. Aus-
gangspunkt sind dabei die Betonung des Satisficing in den Arbeiten von Simon sowie
das Konzept der 6kologischen Rationalitét, also die Anpassung des Entscheidungspro-
zesses an die Umwelt, in der die Entscheidung stattfindet, als Bedingung fiir eine zu-
friedenstellende Losung (Todd & Gigerenzer, 2003, p. 147; Gigerenzer & Goldstein,
1996, p. 651). Laut Gigerenzer und Kollegen sind Faustregeln Teil des adaptiven
Werkzeugkastens, der beim Problemldsen genutzt wird. Auch wenn in den allermeisten
Féllen diese Faustregeln keine rationalistischen Anforderungen erfiillen, kdnnen diese
im Alltag sehr hilfreich sein. Kognitionswissenschaftliche Studien zeigen, dass die mit
Hilfe von Heuristiken getroffenen Entscheidungen oft von einer erstaunlich hohen
Qualitiit sind (Gigerenzer, 2008a; Gigerenzer & Engel, 2006). Ahnlich wie die von
Kahneman und Tversky gepridgte Forschungstradition arbeitet die Fast-and-Frugal-
Schule der Entscheidungsforschung auch mit typischen Heuristiken. Heuristiken beste-
hen aus drei Elementen: Der Suchregel, der Stoppregel und der Entscheidungsregel.
Die Suchregel ist eine Strategie, die anhand der verfiigbaren Informationen priift, ob
diese fiir das Treffen einer Entscheidung ausreichen. Die Stoppregel definiert den Ab-
bruch der weiteren Informationssuche. Die Entscheidungsregel beschreibt, wie die Ent-
scheidung herbeigefiihrt werden soll — z. B. nach dem ersten Hinweis auf einen richti-
gen Treffer. Nach diesem Muster bieten Gigerenzer und Mitarbeiter eine Reihe von
Entscheidungsheuristiken an, die im adaptiven Werkzeugkasten von Entscheidern mit
einiger Wahrscheinlichkeit aufzufinden sind (fiir eine Ubersicht siche Gigerenzer,
2008a, p. 24). Dazu gehdren neben der auch von Kahnemann und Tversky genannten
Verfiigbarkeitsheuristik oder der aus der Spieltheorie bekannten Tit-for-Tat-Strategie
(Axelrod & Hamilton, 1981) die Minimalist/Take-the-Best-Heuristik, bei der Informa-
tionen lediglich nach einer zufdllig ausgewéhlten Ausprigung bzw. der wichtigsten
Auspragung ausgesucht werden und andere Merkmale dabei unberiicksichtigt bleiben.
Im néchsten Schritt wird verglichen, ob eine alternative Losung besser abschneidet. Ist
dies der Fall, wird die Suche nach Losungen beendet. Andere géngige Heuristiken, die
vor allem in der Strategischen Managementforschung thematisiert werden, sind die
Default-Heuristik, bei der keine situationsbedingte Aktualisierung der Informationen
vor einer neuen Entscheidung stattfindet, sondern einfach die im dhnlichen Fall bereits
getroffenen Entscheidungen ohne Riicksicht auf potentielle Anderungen der Situation



56 Aron Buzogany

wieder abgerufen werden (Azar, 2014). Auch das Imitieren der Erfolgreichen oder aber
auch der Mehrheit kann durchaus eine erfolgversprechende Strategie sein (Shafir,
1992).

Zwar eint beide kognitive Denkschulen eine Reihe von Gemeinsamkeiten, was die
theoretischen Grundlagen angeht (Kelman, 2011), allerdings divergieren die Einschit-
zungen liber die Bewertung von Heuristiken stark: Wéhrend die fast-and-frugal-Schule
Heuristiken je nach Situation als rundum sinnvoll ansieht, betrachtet die heuristics-
and-biases-Tradition (Tversky & Kahneman, 1974) sie eher als notwendiges Ubel. Be-
tont wird hier, dass wihrend Heuristiken in der Regel sehr gute, weil schnelle Ergeb-
nisse produzieren, solche Entscheidungen oft auch unter systematischen Verzerrungen
(sog. Biases) leiden, da sie nicht auf tiefergehenden Analysen beruhen (Fiedler &
Schmidt, 1995). Aus einer regulatorischen Perspektive sind die feinen Unterschiede
zwischen den beiden Schulen durchaus wichtig. Wihrend es den Okonomen um das
De-biasing schlechter und das paternalistische ,,Nudging* guter Entscheidungen geht
(Berggren, 2012; Thaler & Sunstein, 2008), ist das Hauptargument von Gigerenzers
Ansatz, dass heuristische Entscheidungen eigentlich oft gute Losungen produzieren
konnen, falls diese 6kologisch rational an ihre Umwelt angepasst werden.

3 Die Rezeption des Forschungsprogramms zu Heuristiken in
der Politikwissenschaft

Ankniipfungspunkte fiir eine politikwissenschaftliche Verwendung kognitionswissen-
schaftlicher Ergebnisse finden sich nicht nur in der eng gefassten Politischen Psycho-
logie (Kuklinski, 2002; McGraw, 2000; Sniderman, Brody & Tetlock, 1993) und der
Wahl- und Einstellungsforschung (fiir einen Uberblick: Schoen, 2006), sondern auch in
weiteren Bereichen der Politikwissenschaft. In der Wahlforschung gehort vor allem die
Parteiidentifikationsheuristik zu den am héufigsten verwendeten Erkldrungsschemata
fiir politische Entscheidungen (Kuklinski & Quirk, 2000; Lau & Redlawsk, 2001).
Auch die duBere Erscheinung politischer Kandidaten wird von Wéhlern durchaus als
heuristische Entscheidungshilfe genutzt (Klein & Rosar, 2013). Dass Wihler zu sol-
chen Heuristiken greifen, hat durchaus rationale Griinde: Der Riickgriff auf einfache
Heuristiken kann Kosten der Positionsfindung ersparen, liefert aber trotzdem relativ
gute Ergebnisse (Lau & Redlawsk, 2001). Die Orientierung an party cues kann dabei
durchaus ,korrektes Wahlen ermdglichen (Boudreau, 2009; Lau, Andersen & Red-
lawsk, 2008; Lau & Heldman, 2009). Allerdings bleibt eine Liicke zwischen politisch
informierten und nicht-informierten Wéhlern bestehen, denn Heuristiken verwandeln
nicht alle Wéhler zu ,,Musterbiirgern* (Schoen, 2006), sondern helfen vor allem den
politisch Vorgebildeten, eine bessere Richtungsentscheidung zu treffen.

Wihrend es in der Wahl- und Einstellungsforschung vor allem um Entscheidungs-
heuristiken von Wihlern geht, beschéftigen sich andere Bereiche der Politikwissen-
schaft vor allem mit Heuristiken gewéhlter Eliten. Auch politische Eliten, meist unter
betrichtlichem ,,Entscheidungsstress® und noch stérker als die Wihler unter zeitlichem
Druck stehend, benutzen vielfach shortcuts in ihrem Entscheidungsverhalten. Diese
konnen sich sowohl auf die Wahrnehmung des oft schwer deutbaren Wahlerwillens be-
ziehen als auch auf Implikationen, die daraus resultieren und gegeniiber anderen, sich
oft widersprechenden politischen Entscheidungen abgewogen werden miissen. Solche



Bauchgefiihle, Faustregeln oder Kopfentscheidungen 57

Ansitze, die auf kognitive Entscheidungsmustern aufbauen, haben sich insbesondere in
den Internationalen Beziehungen, der AuBlenpolitikanalyse sowie der Policy-Analyse
etabliert.

Anwendungen der Prospect Theory haben bereits friih in die Analysen auflenpoliti-
scher Entscheidungsfindung Einzug gehalten (Levy, 1997; 2003; McDermott, 2004;
McDermott & Cowden, 1999; McDermott, 2001). Eine wichtige Rolle fiir die Au3en-
politikanalyse spielten die (relativen) Gewinn- und Verlusterwartungen politischer Ent-
scheidungstriger unter Risikobedingungen, die sich in detaillierten qualitativen Analy-
sen nachzeichnen lieBen. So wurden etwa die Entscheidungen von Jimmy Carter wéh-
rend der Befreiung amerikanischer Geiseln aus der US-Botschaft in Teheran oder die
von John F. Kennedy und Nikita Chrustchow wéhrend der Kuba-Krise mit Risiko-
wahrnehmungen beider Fiihrungspersonlichkeiten erklart (Haas, 2001; McDermott,
2001). Neuere Arbeiten weisen darauf hin, dass auch die (subjektive) Wahrnehmung
der Konfliktsituation durch die Bevolkerung einen wichtigen Einfluss auf auflenpoliti-
sche Entscheidungen haben kann: So werden externe Interventionen von der Bevolke-
rung meist abgelehnt, wenn diese den Eindruck bekommt, die Regierung befinde sich
in einer Verlustphase (Perla, 2011).

Eine etwas andere Argumentation verfolgen sogenannte poliheuristische Theorien
auBenpolitischer Entscheidungsprozesse (Mintz, 2007), wobei der Name sowohl darauf
verweisen soll, dass viele Heuristiken verwendet werden als auch darauf, dass es sich
um essentielle politische Entscheidungen handelt (Mintz, 2004). Diese Theorie inte-
griert kognitive und rationalistische Elemente; kognitive Entscheidungen kommen da-
bei vor allem in den ersten Entscheidungsphasen vor. AuBlenpolitiker wéhlen hier an-
hand von verschiedenen Heuristiken — eine der wichtigsten ist wieder die offentliche
Meinung — zwischen den auBenpolitischen Optionen, die {iberhaupt in Frage kommen
konnen (Mintz & Geva, 1997, p. 83). Dabei konnen die politische Salienz einzelner
Themen (Oppermann, 2014), Schemata und Interpretationen vorheriger Konflikte oder
deren Dynamiken eine Rolle spielen (Bougher, 2012; Kanwisher, 1989). In der zwei-
ten, rationalen Phase dominieren dann Kosten-Nutzen-Kalkiile.

Auch die Policy-Analyse bietet eine Reihe weiterer Schnittstellen zu dem Konzept
der ,,Heuristiken“. In der neueren Wohlfahrtsstaatsforschung wird bei der Akzeptanz
von Reformen mit Verweisen auf kognitive Heuristiken argumentiert. Einerseits
konnen bereits erfolgreich durchgefiihrte Reformen oder internationale Blaupausen
Reformentscheidungen legitimieren (Weyland, 2005; 2008), andererseits kann die
Umsetzung unpopuldrer Entscheidungen durch Re-Framing des Kontextes durch
politische Eliten erkldrt werden (Elmelund-Praestekaer & Emmenegger, 2013; Garcia,
2013; Wenzelburger, 2014). Im Fall der eher qualitativ orientierten Policy-Analyse hat
vor allem die ,interpretative Wende™ (Hajer & Wagenaar, 2004; Miinch, 2015; Surel,
2000) kognitive Variablen wieder ins Spiel gebracht. Bereits frith wies Paul A. Sabatier
darauf hin, dass ,,belief systems “ von Entscheidern konzentrisch angeordnete Schichten
aufweisen. Diesem Konzept zufolge umfasst der innere Kern solcher Systeme, der sog.
»deep core”, fundamentale normative Glaubensgrundsitze, die schwer verdnderbar
sind (etwa liberale Grundiiberzeugungen iiber die Regelungskraft des Marktes, Gerech-
tigkeitsvorstellungen, etc.) und die sich iiber alle Politikfelder erstrecken (Sabatier,
1988). Demgegeniiber beinhaltet der ,,policy core eines Akteurs politische Positionen,
die sich auf ein Politikfeld beziehen (Schlager, 1995). Hier werden vor allem Informa-
tionen aufgenommen, die mit den eigenen Grundiiberzeugungen iibereinstimmen. Wert-
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urteile und Ideen senken dabei die Kosten der Informationsbeschaffung und -verar-
beitung; sie steuern die Aufnahme von Informationen, helfen die Realitét konstruieren,
formen Interessen und ermdglichen eine rasche Transformation von Informationen zu
handlungsrelevantem Wissen. Entscheidungstriger vermeiden trade-offs zwischen
nicht vereinbaren Zielen durch die Verwendung von informationsreduzierenden Heu-
ristiken, die es erlauben, ihren Grundiiberzeugungen widersprechende Ziele auszublen-
den oder zwischen sich widersprechenden Alternativen zu entscheiden (Tetlock, 2000).

Neben Sabatiers Advocacy Coalition Framework, welches explizit kognitionswis-
senschaftliche Beziige aufweist, bietet eine Reihe weiterer moderner Klassiker der Po-
licy-Analyse Verweise auf Entscheidungsheuristiken (Gouin & Harguindéguy, 2012;
Norman & Delfin, 2012; Vis, 2011). Dazu gehort neben der franzosischen Tradition
der Policy-Analyse (Jobert, 1989; Muller, 1995; 2000), die durch ihre stirker soziolo-
gische Pridisposition immer schon eine Néhe zu kognitiven Erklérungen aufwies, auch
Bryan Jones‘ und Frank Baumgartners Punctuated Ecquilibrium Theory (Jones &
Baumgartner, 2005). Diese bietet Erkldrungen an, warum in komplexen politischen
Organisationen — nach langen Phasen der Stabilitdt — plotzlicher Wandel eintritt. Fiir
die Entwicklung dieser Theorie hat Bryan Jones’ intensive Beschéftigung mit Simons
Arbeiten zur begrenzten Rationalitit (Jones, 1999; 2002) eine zentrale Rolle gespielt.
Die Theorie iibertrigt eine Reihe von Uberlegungen aus der Kognitionsforschung auf
politische Organisationen wie etwa den US-Kongress und argumentiert, dass das Han-
deln dieser Organisationen vor allem durch eingepréigte Routinen und Verlustaversion
geprigt ist. Aufgrund ihrer kognitiven Grenzen koénnen politische Organisationen
Aufmerksamkeit nur seriell einsetzen, was in den meisten Fillen zu systemstabilisie-
renden negativen Riickkopplungseffekten fiihrt. Positive Riickkopplungen, die zum Po-
litikwandel fiihren, werden maB3geblich durch neue Akteure ermdglicht, die in der Lage
sind, Themen von der subsystemischen auf die systemische Ebene zu hieven.

Auch in Untersuchungen parlamentarischer Akteure zeigen neuere Arbeiten aus
der US-amerikanischen Parlamentsforschung, dass etwa das Abstimmungsverhalten
von Kongressmitgliedern stark von der Verfiigbarkeitsheuristik beeinflusst wird. Bei
ihren komplexen Entscheidungen im arbeitsteiligen Kongress sind diese gezwungen,
sich auf Tipps von Kollegen (Kingdon, 2002), auf Positionen von Fachausschiissen
(Bianco, 1997; Krehbiel, 1992) oder auf ihre Mitarbeiter (Miler, 2010) zu verlassen.
Dabei zeigt Kristina C. Miler, dass Mitarbeiter der Kongressabgeordneten anhand ein-
facher Heuristiken entscheiden, welche Interessen relevant sind: Zu den wichtigsten
cues gehoren die Haufigkeit der von Wihlern oder Lobbygruppen angebotenen Infor-
mationen, die GroBe des Wahlkreises oder die Vertrautheit, Salienz und Passfahigkeit
dieser Informationen zu der vorherrschenden Meinung. Auffillig dabei ist die prakti-
sche, weil durch die Vielzahl von Optionen selektierende, Auswahl, die aber systema-
tisch verzerrende Effekte zugunsten aktiver Gruppen hat. Normativ betrachtet kann al-
so der Riickgriff politischer Eliten auf Heuristiken potentiell problematische Folgen fiir
die politische Reprisentation haben, da durch unvollstédndige Informationen Wéhler-
praferenzen verfilscht werden konnen (Miler, 2010).

Diese Studien machen deutlich, dass bei der Informationsverarbeitung und dem
Riickgriff auf Entscheidungsheuristiken zwischen einfachen Wihlern und politischen
Eliten wichtige Unterschiede bestehen. Wiahrend Wihler politische Entscheidungen vor
allem bei Wahlen féllen, gehoren politische Entscheidungen fiir politische Eliten zum
Alltag. Die Bedeutung politischer Entscheidungen ist fiir die Wahler eher niedrig, fiir
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politische Eliten dagegen hoch, zudem finden sie oft unter extremem Zeitdruck statt.
Viele Studien, etwa aus der Strategischen Managementforschung, bestétigen, dass auch
Top-Entscheider bei ihren ,,Hochgeschwindigkeitsentscheidungen™ (Oliver & Roos,
2005) gezwungen sind, sich auf nur wenige Faustregeln zu verlassen, und ihre Entschei-
dungen oft anhand von sehr begrenzter Information treffen (Dieckmann & Martignon,
2004; Kahneman, Slovic & Tversky, 1982). Gleichzeitig sind Organisationen versucht,
Entscheidungsstrukturen zu etablieren, die durch sogenannte small world representations
(Gavetti & Levinthal, 2000) moglichst gute Lageeinschitzungen ermdoglichen, z. B.
indem sie unterschiedliche Arten von Expertise einbringen, biindeln und verarbeiten
koénnen (Busenitz & Barney, 1997; Maitland & Sammartino, 2015).

Ahnlich argumentiert auch eine Reihe von Arbeiten aus verschiedenen Subdiszip-
linen der Politikwissenschaft, die betonen, dass es bedeutende Unterschiede zwischen
Eliten und Nicht-Eliten bei der Verwendung von Heuristiken gibt (Lau, 2003). Eliten
betreiben nicht nur mehr Aufwand bei der Informationsbeschaffung und -verarbeitung
(Converse, 1964), sondern konnen auch einen besseren Gebrauch von Entscheidungs-
heuristiken machen und iiberpriifen diese auch viel effizienter (Hafner-Burton et al.,
2013). Dazu kommt, dass Eliten besser in der Lage sind, komplexe Situationen schnel-
ler zu liberblicken. Auch sind Eliten in ihren Handlungen aufgrund der angesammelten
Erfahrung weniger risikoavers. So zeigt eine Untersuchung, dass Mitglieder des Deut-
schen Bundestages deutlich risikofreudiger sind als der Durchschnitt der Bevolkerung;
sie libertreffen dabei sogar deutlich die als besonders risikofreudig geltenden
Selbsténdigen (HeB, von Scheve, Schupp & Wagner, 2013; Thomas, He3 & Wagner,
2017). Zudem sind politische Eliten oft kooperativer eingestellt und haben ein héheres
Vertrauen in ihre Verhandlungspartner, was ihre Entscheidungsfindung oft vereinfacht.
Hinweise aus der Experimentalpsychologie zeigen auch, dass Eliten bei ihrer Ent-
scheidung in unterschiedlichem Mafe von ,riickwirtsgewandter Induktion® (d-times
backward induction) Gebrauch machen, und dabei die Rationalitdt ihrer Gegeniiber (K-
level awareness) besser in ihre eigenen Entscheidungen mit einpreisen konnen. Diese
experimentell erhebbaren Maf3zahlen geben dabei an, wie weit Entscheider in der Lage
sind ,,vorauszudenken®, verfiigbare Information abzurufen oder auf unbekannte Situa-
tionen zu reagieren (Dyson & Preston, 2006; Preston & t Hart, 1999). Insgesamt
scheint also die von Kahneman und Tversky geduBerte Skepsis gegeniiber strukturellen
Biases in der Entscheidungsfindung auf Eliten weniger zuzutreffen: Die meisten
Forschungsergebnisse verdeutlichen, dass Eliten betont strategisch agieren und dabei
wesentlich besser als ,,normale Entscheider abschneiden (Hafner-Burton et al., 2013).

Gleichwohl verdeutlichen diese Befunde einige Kernprobleme der Forschung iiber
Heuristiken. Viele theoretische Grundlagen des Forschungsprogramms basieren auf
psychologischen Experimenten, die oft genug die fiir die Forscher leicht zuginglichen
Studenten als Analysesubjekt haben. Dieser Umstand wirft eine Reihe kritischer Fra-
gen auf, die bislang kaum zufriedenstellend beantwortet wurden. Zunichst stellt sich
dabei die Frage nach der Ubertragbarkeit solcher Experimente auf andere Akteurs-
gruppen, wie etwa die hier diskutierten politischen Eliten. Dass der Ubergang von La-
borbedingungen ,,ins Feld” problematisch ist, sahen bereits Kahneman und Tversky
(1979, p. 265). Vielbeschiftigte Eliten im Idealfall sogar wihrend komplexer Entschei-
dungsprozesse zu analysieren, diirfte sich ungleich schwieriger gestalten und in abseh-
barer Zeit nicht durchfiihrbar bleiben — auch wenn es mittlerweile einige beeindru-
ckende experimentelle Versuche in diese Richtung gibt (Demaj, 2017; Linde & Vis,
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2017; Sheffer & Loewen, 2017; Sheffer, Loewen, Soroka, Walgrave & Sheafer, 2018).
Aus diesem Grund haftet auch den bereits erwdhnten noch so detaillierten Arbeiten aus
dem Bereich der AuBlenpolitikforschung, die politische Eliten unter die Lupe nehmen,
ein Hauch des Spekulativen an. Politische Entscheidungen beinhalten in der Regel ein
Mehrfaches an Komplexitit als die meist monetér getriebenen Experimente unter La-
borbedingungen modellieren kdnnen — worauf allerdings so gut wie alle wichtigen
Aussagen dieser Forschungsrichtung aufbauen (Shafir, 1992).

Ein weiteres Problem ergibt sich aus den grundsétzlichen Schwierigkeiten der Kausa-
lattribution bei der Analyse kognitiver Vorginge. Dabei kann nicht abschlieBend sicher-
gestellt werden, welche Faktoren letztendlich die Entscheidungen herbeigefiihrt haben
(Bellur & Sundar, 2014). Hinzu kommt schlieBlich, dass die Frage der Aggregation indi-
vidueller Entscheidungsprozesse nur wenig Aufmerksamkeit in dem vordergriindig auf
individuelles Verhalten fokussierten Ansatz erhalten hat (Reimer, Hoffrage & Katsiko-
poulos, 2007; fiir Ausnahmen siche Reimer & Katsikopoulos, 2004; Vis, 2011, pp. 337-
338). Politische Entscheidungen sind in der Regel durch komplexe strategische Interakti-
onen gekennzeichnet, die hier meist unberiicksichtigt bleiben. Trotz dieser Schwéchen
des Forschungsprogramms werden wir in der nachfolgenden Fallstudie zu zeigen versu-
chen, dass man Ansitze aus der Heuristikforschung in der Politikwissenschaft durchaus
mit einigem Mehrwert anwenden und diese gewinnbringend mit anderen — in unserem
Beispiel mit neo-institutionalistischen — Perspektiven kombinieren kann.

4 Heuristiken bei europapolitischen Entscheidungen politischer
Eliten

Die empirische Fallstudie illustriert am Beispiel der deutschen Europapolitik, wie bei
der Informationsverarbeitung und der Entscheidungsfindung politischer Eliten indivi-
duelle Heuristiken und institutionelle Faktoren ineinandergreifen. Der Riickgriff auf
die Forschung iiber Heuristiken ermoglicht dabei eine komplementére theoretische
Sichtweise, welche die Vorteile der verschiedenen neo-institutionellen Denkschulen
durch die Betonung der Mikrofundierung politischer Entscheidungen zu biindeln ver-
mag (Kropp, 2010, p. 144).

Bereits lange vor der aktuellen Krise der Europdischen Union wurde vielfach auf
integrationsbedingte Verschiebungen im institutionellen Korsett der Mitgliedstaaten
hingewiesen. Unter anderem wurde dabei argumentiert, dass die Européisierung natio-
nalstaatlicher Entscheidungsprozesse zu einem Steuerungs- und Machtverlust von Par-
lamenten gegeniiber den Exekutiven geflihrt hat (vgl. die Literaturiibersichten von
Anders, 2018; Kropp, Buzogany & Buche, 2012; Windwehr & Wiéschle, 2017).
Gleichwohl zeichnete sich im letztem Jahrzehnt auch ein Gegentrend hin zur Reparla-
mentarisierung ab (Auel et al., 2015). So hat mittlerweile jedes Parlament in der EU ei-
nen Europaausschuss ins Leben gerufen, der Kontrolle iiber die Exekutive in diesem
Bereich ausiibt. Auch der Lissaboner Vertrag hat die formalen Parlamentsrechte im eu-
ropdischem Mehrebenensystem weiter gestirkt (Auel et al., 2015; Buzogany & Hésing,
2018; Buzogany & Stuchlik, 2012; Winzen, 2017). Gleichwohl stellt die Literatur fest,
dass diese Kontrollrechte kaum in dem Mafle genutzt werden, wie es fiir die Parlamen-
tarier moglich wére, und schligt einen verstirkten Fokus auf individuelle und kollekti-
ve Anreizstrukturen vor (Kropp et al., 2012).



Bauchgefiihle, Faustregeln oder Kopfentscheidungen 61

Angesichts der Krisenhaftigkeit européischer Integration hat sich die Komplexitét
politischer Entscheidungsfindung auch in der deutschen Europapolitik im letzten Jahr-
zehnt deutlich erhoht (Wimmel, 2016). Fiir politische Akteure bedeutet diese Entwick-
lung wiederum, dass komplexitatsreduzierenden Heuristiken eine potentiell wichtige
Bedeutung zukommen kann. Es ist davon auszugehen, dass politische Akteure dabei
sich handlungsbestimmende Grundsitze ansammeln, die sich etwa aus Parteibindun-
gen, aus verschiedenen Aspekten der Gewaltenteilung oder von der — lange nicht wei-
ter hinterfragten — Wahrnehmung der Européischen Union (EU) als Garant fiir Frieden
und Wohlstand herleiten.

Die Verwendung von Entscheidungsheuristiken wird durch die Neuauswertung
von qualitativen Leitfadeninterviews mit parlamentarischen und exekutiven Akteuren
der deutschen Europapolitik verdeutlicht. Auf der parlamentarischen Seite gehdrten
dazu Mitglieder des Deutschen Bundestages, deren Mitarbeiter sowie Fraktionsreferen-
ten und Mitarbeiter der Parlamentsverwaltung; auf der Seite der Exekutive waren so-
wohl hochrangige Ministerialbeamte als auch europapolitisch arbeitende Fachreferen-
ten zweier Bundesministerien unter den Befragten. Die insgesamt 44 Interviews wur-
den zwischen 2009 und 2012 im Rahmen eines am Forschungsinstitut filir 6ffentliche
Verwaltung in Speyer durchgefiihrten Projekts erhoben (siehe auch Buzogany &
Kropp, 2013a; Buzogany & Kropp, 2013b; Kropp, 2010; Kropp & Buzogany, 2016).
Die Interviewpartner wurden gebeten, neben ihren Berufserfahrungen im politischem
Raum, ihre Einstellungen zur Europédischen Integration, Prozesse der Informationsge-
winnung und Wissensgenerierung, die sie nicht zuletzt aus Interaktionen mit anderen
Akteuren gewinnen, sowie andere Informationskanile zu beschreiben und deren Stel-
lenwert fiir die Parlamentsarbeit in EU-Fragen vergleichend zu bewerten. Die im
Durchschnitt ca. 80-miniitigen Interviews wurden transkribiert und mit MAXQDA ko-
diert.

Die Leitfadeninterviews ermdglichen eine iiber institutionentheoretische Erklérun-
gen hinausreichende Beriicksichtigung kognitiver Strategien der Informationsaufnahme
und -verarbeitung von politischen Eliten. Ahnlich wie bei einer Befragung von 20 bel-
gischen Spitzenpolitikern zu ihrem Umgang mit politischen Informationen durch Ste-
faan Walgrave und Yves Dejaeghere (2017) wurde dabei ein offener Ansatz verfolgt.
Die Befragten wurden gebeten, ihre Antworten zu erldutern und die eigene Entschei-
dungssituation zu reflektieren. Heuristiken standen dabei nicht unmittelbar im Mittel-
punkt der Interviews, allerdings hat die Fokussierung auf Informationsaufnahme und —
verarbeitung im Zusammenhang mit institutionellen Neuerungen im Zuge des Lissabo-
ner Vertrages fast unvermeidbar Einblicke in die praktische Seite der Entscheidungs-
findung gewéhrt. Die hier herausgearbeiteten Heuristiken sind das Ergebnis der Lektii-
re der gefiihrten Interviews. Es war dabei unmoglich, unmittelbar die Relevanz einzel-
ner Heuristiken zu bestimmen. Zwar handelt es sich um Heuristiken, die von mehreren
politischen Eliten erwdhnt worden sind, allerdings ist aus der Haufigkeit noch nicht auf
die unmittelbare Relevanz zu schlieBen (Walgrave & Dejaeghere, 2017). Einschrén-
kend muss dabei auch insgesamt angemerkt werden, dass aufgrund der geringen Fall-
zahl, der expliziten Fokussierung auf europapolitisch aktive Eliten als auch der aus der
Natur von Eliteninterviews sich ergebenden Beschrankungen Ziel einer interpretativen
Analyse weder eine Reprisentativitit der Aussagen noch die Erhirtung von Evidenz
fiir das Heranziehen einzelner Heuristiken sein kann. Auch der dieser Methode inne-
wohnenden Gefahr einer ex-post-Rationalisierung von Handlungen durch die Inter-
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viewten kann nicht ausgeschlossen werden. Dafiir aber bietet diese Herangehensweise
interpretierbare Aussagen der an den Entscheidungen beteiligten politischen Eliten und
kann so zur Illustration der obigen Theoriediskussion genutzt werden und in einen wei-
teren Schritt eventuell sogar zur weiteren Theoriebildung beitragen. Die folgenden Ab-
schnitte befassen sich zunéchst mit kollektiven und individuellen Informationsbeschaf-
fungsstrategien politischer Entscheidungstrdger. Danach werden beispielhaft vier Heu-
ristiken vorgestellt, die bei der Bearbeitung europapolitischer Fragen eine Rolle spie-
len.

4.1 Strukturen der Informationsverarbeitung in der deutschen
Europapolitik

Der sowohl von der deutschen Offentlichkeit als auch durch die Parteien getragene
permissive consensus* (Lindberg & Scheingold, 1970; Weldon & Schmitt, 2014) {iber
Grundprinzipien und Richtung européischer Integration hat dazu gefiihrt, dass européi-
sche Themen lange kaum auf der Agenda des Bundestages prisent waren: ,,Europa“
wurde im Wesentlichen entweder als Teil der Au3enpolitik oder aber als Wirkbereich
der Ministerialbiirokratie gesehen (Hésing & Buzogany, 2018). Erst ab Mitte der
2000er Jahre zeichnete sich eine allméhliche Trendwende ab (Rauh, 2015); darauf
folgte unter dem Eindruck der Verabschiedung des Lissaboner Vertrags und der eska-
lierenden Finanz- und Schuldenkrise der sukzessive Ausbau parlamentarischer Kon-
trollrechte. Dieser Prozess fiihrte zu verschiedenen institutionellen Reformwellen im
Bundestag, die im Kern alle auf die Verbesserung der Informationsversorgung der Ab-
geordneten in europdischen Belangen zielten. Der bereits im Jahr 1994 eingerichtete
EU-Ausschuss fungiert dabei als Knotenpunkt bei der institutionellen Absicherung der
Mitwirkungs- und Informationsrechte in EU-Fragen, allerdings sind bis zu sechs ande-
re Bundestagsausschiisse auch stark in die Gestaltung der Europapolitik eingebunden.
Seit 2007 unterhélt der Bundestag zudem ein Verbindungsbiiro in Briissel, welches In-
formationen iber politisch bedeutsame Vorgiange auf der europdischen Ebene sondiert,
selektiert und dem Bundestag zuleitet. In der Bundestagsverwaltung befassen sich
sechs Referate der aufgewerteten Unterabteilung ,,PE Europa“ mit unterschiedlichen
Aspekten der Europapolitik. Diese institutionellen Reformen wurden durch die Einfiih-
rung eines umfassenden Informationssystems fiir europarelevante Dokumente (Eu-
DoX) abgerundet, das einen schnellen und thematisch gebiindelten Zugang zu ver-
schiedenen EU-relevanten Vorgidngen ermdglicht. Zudem erfasst das Informationssys-
tem Verhandlungsergebnisse aus Briissel, womit die Informationsbediirfnisse des ge-
samten Bundestages bedient werden konnen. Insgesamt stellt die Literatur fest, dass
der Deutsche Bundestag heute angesichts der verbesserten Informationslage und der
gewachsenen Mitwirkungsmdglichkeiten iiber deutlich bessere formale und organisato-
rische Moglichkeiten verfiigt, in EU-Angelegenheiten gegeniiber der Regierung aktiv
zu werden, als das noch vor einigen Jahren der Fall war (Beichelt, 2015; Buzogany &
Kropp, 2013Db).
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4.2 Entscheidungsheuristiken

Wie formelle Regeln oder informelle Kanile fiir die Steuerung von europiisierten
Fachpolitiken entwickelt und genutzt werden bzw. wie sich Akteure gegebene Res-
sourcen erschlieen, hiangt wesentlich von Heuristiken ab. Den durchgefiihrten Inter-
views zufolge 16sen politische Akteure potentielle Konflikte hdufig durch Entschei-
dungs- und Urteilsheuristiken auf, die komplexe Handlungssituationen vereinfachen
und nachvollziehbare ,,Regieanweisungen™ bieten. Solche Faustregeln helfen die durch
organisatorische und individuelle Techniken auf politische Akteure einstromende In-
formationsflut zu filtern, zu priorisieren und zu Entscheidungen zwischen verschiede-
nen Alternativen zu gelangen (Workman, Jones & Jochim, 2009, p. 79). Welchen Al-
ternativen sich politische Akteure verpflichtet fiihlen, ist wiederum wesentlich von ih-
ren parteipolitischen, politikfeldspezifischen und normativen Positionen abhéngig.
Heuristiken konnen dabei helfen, zwischen oft inkonsistenten Positionen zu entschei-
den. Auf Grundlage der gefiihrten Interviews werden im Folgenden beispielhaft vier
typische Heuristiken vorgestellt, die im parlamentarischen Umfeld der deutschen Eu-
ropapolitik eine Rolle spielen.

Permissiver Konsens und Ignoranz-Heuristik

Die klar dominante Strategie sowohl auf der parlamentarischen als auch auf exekutiver
Seite ist der Riickgriff auf die Interpretation der Europdischen Integration im Sinne des
»permissiven Konsenses“. Die Integration als quasi nicht hinterfragbares ,hoheres
Gut™ iiberwdlbt dabei bei fast allen Befragten die sich in den Politikfeldern eventuell
ergebenden Konflikte; diese werden meist heruntergespielt. Offensichtlich handelt es
sich dabei um eine sog. Minimalist/Take-the-Best-Heuristik im Sinne von Gigerenzer
(s.0.), bei der nicht alle Aspekte einer Problemlage miteinander verglichen werden:
Wird der Integration ein hoherer Wert zugesprochen, miissen andere, z. B. politikfeld-
spezifische Aspekte nicht mehr miteinander verglichen werden. Gleichwohl ist festzu-
stellen, dass die andere Seite der Medaille bei dem Verweis auf den permissiven Kon-
sensus oft die schlichte Ignoranz moglicher Konflikte ist. Wie die lange Zeit passive
parlamentarische Kontrolle der Europapolitik der Bundesregierung durch den Bundes-
tag zeigt, kann diese Heuristik durchaus zu suboptimalen Losungen verleiten und par-
lamentarische Akteure davon abhalten, bestehende Kontrollmoglichkeiten zu nutzen
(Kropp, 2010). Anzumerken ist noch, dass diese Interpretation mit zunehmender The-
matisierung der Finanz- und Schuldenkrise im Lauf der Untersuchungsperiode eindeu-
tige Risse bekommen hat. Auch wenn nicht davon auszugehen ist, dass diese Erkennt-
nis sich auch in einer Andersbehandlung européisch initiierter Policies niedergeschla-
gen hat, wire es im Sinne der Verfiigbarkeitsheuristik durchaus moglich, dass ein
plotzlicher Meinungsumschwung die langjahrige Ignoranz européischer Fragen in ihr
Gegenteil kehren wiirde.

Default-Heuristik und Prokrastination

Eine zweite Heuristik, die von Mitgliedern des Bundestags (MdBs) genutzt wird, geht
in der Lageanalyse einen Schritt weiter, zeigt aber vom Ergebnis her in die gleiche
Richtung. Zwar werden von Fachpolitikern die Relevanz ,,Europas“ und die eventuel-
len Konflikte zwischen europdischen und nationalen Vorgaben im eigenen Politikfeld
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erkannt. Auch die individuellen und organisatorischen Moglichkeiten, die potentiell be-
reit stehen (s. o. ,,Strukturen der Informationsverarbeitung®), sind weitgehend bekannt.
Allerdings werden die sich durch die Ausweitung des Aktionsradius ins Mehrebenen-
system hinein ergebenden Kosten der Informationsbeschaffung und -verarbeitung als
unverhdltnisméfBig hoch eingeschitzt und es wird im Sinne der Default-Heuristik
(Azar, 2014) davon abgesehen, weitere Schritte zu unternehmen. Eine wichtige Rolle
spielt dabei die Abwigung der Kosten und der potentiellen Moglichkeit, durch zusétz-
liche Informationsbeschaffung Einfluss auf die Entscheidung zu haben. Aus Sicht eines
Arbeitsparlaments scheint dies eine durchaus schliissige Strategie zu sein, denn warum
sollten sich Abgeordnete Materien widmen, die sie ohnedies kaum beeinflussen kon-
nen? In den meisten Fillen geht die Nutzung dieser Heuristik allerdings auch mit der
(Selbst-)Wahrmmehmung von individueller oder kollektiver Prokrastination einher und
wird mit Zeit- und Ressourcenknappheit begriindet, wihrend die grundsitzliche Not-
wendigkeit des Eingreifens oft bejaht wird.

Arbeits- und Gewaltenteilungsheuristik

Eine dritte Heuristik, die sowohl von parlamentarischen als auch von exekutiven Akt-
euren genutzt wird, verweist entweder auf die im Gewaltteilungsgrundsatz festgelegte
Arbeitsteilung zwischen den Gewalten oder bezieht sich auf die innerorganisatorische
Arbeitsteilung innerhalb der Legislative, und zwar einerseits zwischen den Fachaus-
schiissen, andererseits aber auch zwischen Oppositions- und Regierungsfraktionen.
Diese Heuristik geht im Prinzip davon aus, dass die Arbeitsteilung zwischen Politik
und Verwaltung auch im europdischen Kontext auf klaren Richtlinien beruht — und
zementiert damit gleichwohl eine institutionell abgesicherte ,,Nichtzustéindigkeit™ der
Abgeordneten. Dies wiederum fiihrt dazu, dass diesen in europdisierten Fachpolitiken
von Ministerialbiirokraten nicht die gleiche Rolle (z. B. als Fachexperten) oder nicht
im gleichen Umfang zugewiesen wird, wie das in nationalen Politiken der Fall ist. Mit-
unter kann das zu der unter den MdBs verbreiteten Ansicht verleiten, dass es vor allem
die Mitglieder des EU-Ausschusses sind, die fiir europédische Themen zustindig sind.
Dabei scheint es eine Dichotomie zwischen den Mitgliedern des EU-Ausschusses, die
als ,,Europapolitiker vor allem integrationspolitische Aspekte verfolgen, und den
Fachpolitikern zu geben, die sich in den Fachausschiissen des Bundestages vornehm-
lich nationalen Materien widmen.

Hierarchie und die Follow-the-Majority-Heuristik

Eine vierte Heuristik, die von parlamentarischen Akteuren bei der Losung europapoli-
tisch relevanter Konflikten genutzt wird, ist der Riickgriff auf Hierarchie als Ord-
nungsprinzip. Fiir die in der Ministerialverwaltung tdtigen Akteure ist die Befolgung
der Hierarchie der Normalfall, auch sind hier aufgrund der klareren Aufgabenzuschrei-
bung weniger komplexe Entscheidungsheuristiken notwendig (Busenitz & Barney,
1997). In den Fraktionen wird im Normalfall auf der Ebene der fachpolitischen Ar-
beitsgruppen der Fraktionen durch negative Koordination entschieden; erst im Kon-
fliktfall wird die nidchste Ebene dazugezogen. Vor allem im Fall der kleineren Opposi-
tionsparteien bleibt allerdings danach oft noch parteiinterner Dissens bestehen; auch
die abweichenden Abstimmungen der Regierungsfraktionen bei der Euro-Rettung zeig-
ten, dass dabei neben fachpolitischer Expertise die Abhidngigkeit der Abgeordneten von
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der Fraktionsfithrung eine Rolle spielen (Wimmel, 2013). Der GroBteil der die Frakti-
onsdisziplin verletzenden Abweichler in den Regierungsfraktionen waren direkt ge-
wihlte Abgeordnete — i. S. der Neuen Erwartungstheorie kann dieses Verhalten durch-
aus mit der hoheren Risikoneigung dieser Gruppe erkldrt werden. Der iibergroBe Teil
der Abgeordneten hielt sich allerdings trotz der vielfach gedufBerten Skepsis gegeniiber
verschiedenen Euro-Rettungsaktionen an die Fraktionsdisziplin und befolgte damit die
Follow-the-Majority-Heuristik (Hertwig & Herzog, 2009).

Die hier beispielhaft vorgestellten vier Heuristiken gehéren zu den Entscheidungshilfen
bzw. -routinen, welche europapolitische Akteure erst in die Lage versetzen, die oft wi-
derspriichlichen Informationen und eigene Prédispositionen in handlungsrelevantes
Wissen zu transformieren und auf dieser Grundlage eigene Interessen zu verfolgen.
Trotz der Betonung individueller Entscheidungsstrategien zeigt die Forschung iiber
Heuristiken, dass individuelle und kollektive Biases durch institutionelle Arrangements
verstarkt oder aber auch abgemildert werden kdnnen. Die Neue Erwartungstheorie geht
dann von negativen Entwicklungen aus, wenn kognitive Biases mit einer Gruppen-
wahrnehmung von relativem Verlust zusammentreffen. Andererseits zeigen Arbeiten
aus der Experimentalpsychologie, dass durch kollektives Entscheiden sehr wohl besse-
re Entscheidungen erzielt werden (Reimer & Katsikopoulos, 2004). Dabei besteht fiir
Kahneman (2013, p. 418) der wichtigste Vorteil von Organisationen in der Fahigkeit,
sogenannte System-1-Biases von Einzelentscheidern abbremsen zu kdnnen und auch
insgesamt den Entscheidungsprozess verlangsamen zu konnen. Die Funktion von Or-
ganisationen besteht unter anderem auch darin, die Akteure selbst auf den ihren Ent-
scheidungen innewohnenden Bias hinzuweisen sowie ein gemeinsames Verstindnis fiir
dessen Griinde zu entwickeln. Mit der Entwicklung neuer Strukturen der Informations-
verarbeitung hat der Bundestag auch diesen Weg beschritten (Buzogény & Kropp,
2013a). Allerdings warnen die Erkenntnisse aus der kognitiven Entscheidungsfor-
schung auch vor den potentiellen Fallstricken, welche ein schlichtes ,,Mehr an Infor-
mation erzeugen kann. Entgegen dem rationalistischen Reflex, der immer mehr Infor-
mation und Analysen fiir eine immer komplexer werdende Entscheidungsfindung ver-
langt, geht diese davon aus, dass dabei Selektions- und Filterprozesse vorgeschaltet
werden miissen, um brauchbare Ergebnisse zu produzieren.

5 Fazit

Der Beitrag diskutierte zentrale Entwicklungslinien der Forschungstradition zu Heuris-
tiken und bot eine Ubersicht der politikwissenschaftlichen Rezeption dieser Arbeiten.
Anhand eines Fallbeispiels aus dem Grenzgebiet der Europa- und Regierungsforschung
wurde illustriert, wie die dargestellte Literatur zu Heuristiken mit einigem Mehrwert
angewendet werden kann. Im Fall der europapolitischen Kontrolle der Regierung und
der Zusammenarbeit zwischen Regierung und Parlament hat die Forschung vor allem
institutionell argumentiert und dabei auf formale Kontrollrechte oder auf die Interessen
von Regierungs- und Oppositionsparteien fokussiert (Hansen & Scholl, 2002). Auch
wenn es bereits zahlreiche Hinweise auf Einflussfaktoren auf der individuellen Ebene
gab, etwa aus der Rollenforschung (Wessels, 2005), wurden diese kaum systematisch
in die Regierungsforschung integriert (siche auch Kropp, Buche & Buzogany, 2011).
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Die hier skizzierte kognitionswissenschaftliche Perspektive bietet die Mdoglichkeit,
auch kognitive Elemente aufzunehmen und somit einen Schritt in Richtung der Mikro-
fundierung solcher Analysen zu machen. Im vorliegenden Beitrag wurden dabei bei-
spielhaft vier Heuristiken genannt, die von parlamentarischen und teilweise von exeku-
tiven Akteuren angewendet worden sind. In ihrer Gesamtheit machen diese Heuristiken
und vielmehr noch die daraus resultierenden Biases deutlich, warum die institutionellen
Kontrollmoglichkeiten, welche parlamentarische Akteure bereits lange besaen, bisher
kaum ausgeschopft wurden. Deutlich wurde allerdings auch, dass das Forschungspro-
gramm zu Heuristiken keineswegs ,,omnipotent (Gavetti & Levinthal, 2000) ist.
Wichtige Fragen, wie etwa nach den Auswahlkriterien spezifischer Heuristiken bleiben
bislang unbeantwortet. Fiir die politikwissenschaftliche Anwendung im engerem Sinne
stehen vor allem noch weitere konzeptionelle Uberlegungen aus, die kognitionswissen-
schaftliche Erkenntnisse mit traditionellen, meist neo-institutionalistischen Ansétzen
miteinander in Dialog zu bringen vermogen.

Anmerkung

1 Aus Griinden der besseren Lesbarkeit wird im Folgenden ausschlieSlich die ménnliche Sprachform
verwendet. Das weibliche Genus ist selbstverstindlich jeweils eingeschlossen.
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