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Experimentieren

geht iiber Zentralisieren

In komplexen Systemen, wie es Gesellschaften sind, stossen Top-down-Strukturen an ihre Grenzen.

von Paul Ormerod

m Zuge der Covidkrise ist in Europa ein wichtiges politisches

Prinzip in den Fokus der Aufmerksamkeit geriickt. Die EU ver-
sucht, wie stets vom Streben nach einer «immer engeren Union»
motiviert, Kontrolle nicht bloss {iber den Kauf und die Verteilung
von Impfstoffen an Mitgliedsstaaten auszuiiben, sondern auch
iiber das Tempo der Umsetzung. Eine einheitliche Geschwindig-
keit ist das Ideal der zentralen Planer in Briissel. Im Gegensatz
dazu entdecken einzelne Staaten plotzlich ihre Begeisterung fiir
dezentralisiertere Entscheidungsprozesse. Als Ungarn aus der
Reihe tanzte und auf eigene Faust Impfstoff aus Russland impor-
tierte, schien dies das Bild des Sonderfalls innerhalb der EU zu
bestédtigen. Inzwischen erwigen aber auch Frankreich und
Deutschland ein dhnliches Vorgehen.

In diesen Spannungen scheinen jedoch nur alte Gegensétze
innerhalb Europas auf. Deutschland und Frankreich stellen sich
hinter das Streben der Europdischen Kommission und der EZB
nach stdrkerer Zentralisierung. In den Regionen etlicher Lander
gibt es dagegen grosse Unterstiitzung fiir eine massiv ausgewei-
tete regionale Autonomie oder sogar Unabhdngigkeit. Gross-
britannien ist dabei am weitesten gegangen, indem es aus dem
Treck in Richtung eines zentralisierten Europas ausscherte. Doch
auch innerhalb des Vereinigten Konigreiches gibt es separatis-
tischen Druck, vor allem in Schottland, aber auch in Nordirland
und Wales. Alle drei Regionen, besonders die beiden letztgenann-
ten, sind stark von Unterstiitzung aus England abhéngig, um ihren
Lebensstandard aufrechtzuerhalten.

Die Grenzen der Kontrollierbarkeit
Generationen wirtschaftspolitischer Akteure wuchsen mit einem
mechanistischen, zentralplanerischen Weltbild auf, nach dem
Ziele dadurch erreicht werden konnten, dass man eine Liste von
Massnahmen anfertigte und dann einfach Punkt fiir Punkt abar-
beitete. In einer solchen Welt mit ihrer Verldsslichkeit, Vorher-
sagbarkeit und Kontrollierbarkeit ldsst es sich angenehm leben.
Die Grenzen dieser Denkweise zeigten sich jedoch in einem
massiven natiirlichen Experiment in der zweiten Hilfte des
20.Jahrhunderts, in dem zentralplanerische und marktorientierte
Okonomien gegeneinander antraten. Ob USA gegen Sowjetunion,
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BRD gegen DDR oder auch China mit planwirtschaftlichem gegen
China mit kapitalistischem Antlitz — stets siegten letztlich die
dezentralisierten Systeme.

Vor 60 Jahren allerdings war der Ausgang noch unklar. Das
sowjetische System schien {iberlegen. Es generierte technischen
Fortschritt weit schneller als der Westen. 1957 schoss die Sowjet-
union den ersten Menschen ins All. Die Sowjets wollten eine
Rakete entwickeln, die einen Satelliten in die Erdumlaufbahn
schicken konnte — eine grosse Herausforderung, aber eine mit
klarem Ziel. Das Projekt war erfolgreich.

Doch das zentralistische System der Sowjets war vollig unfi-
hig, mit den verschiedenen Herausforderungen einer konsumori-
entierten Wirtschaft fertigzuwerden. In einer solchen Wirtschaft
werden Entscheidungen nicht von oben getroffen und dann syste-
matisch nach unten weitergereicht, sondern es wird durch Nach-
frage von unten ein Strom in entgegengesetzte Richtung erzeugt.
Millionen Individuen treffen ihre eigenen Entscheidungen — und
das in einer Weise, die sich von Unternehmen in einem Markt
kaum vorhersagen ldsst.

Gut im Impfen, schlecht in Krebsbehandlungen

Stdarken und Schwéchen zentralistischer Systeme lassen sich gut
am britischen Gesundheitssystem beobachten, das 2021 die Sys-
teme anderer europdischer Linder beim Impfen weit {ibertroffen
hat. Einer der Hauptgriinde dafiir ist sein hoher Zentralisierungs-
grad, der weit iber dem anderer westlicher Lénder liegt. Seine
Urspriinge liegen in der Nachkriegszeit, als der zentralplaneri-
sche Ansatz normal schien. Das Ziel der Impfkampagne war Klar:
Millionen Menschen innerhalb weniger Monate zu impfen. Nach-
dem es festgelegt worden war, pflanzten sich die Anweisungen zu
seiner Erreichung systemabwdrts fort.

Ausserhalb solcher ausserordentlichen Lagen ist das zentrali-
sierte britische Gesundheitssystem jedoch weniger effektiv als die
Systeme anderer europdischer Linder. Viele verschiedene Ziele
miissen erfiillt werden, die einander zum Teil widersprechen. Wie
sollen da die Priorititen gesetzt werden? Welche Krankheiten
sollen bevorzugt bekdmpft werden? Wer soll davon zuerst profi-
tieren? Wie sollen die Behandlungen ausgerollt werden?



«Zentralisierte Burokrauen nelgen
zu zentralistischen Losungen,
da diese vom Zentrum aus betrachtet
hochst effizient wirken.» *j j

Paul Ormerod

Paul Ormerod, zvg.
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Das britische Gesundheitssystem steht in Sachen Leistungs-
fihigkeit, etwa bei der Uberlebensrate bei Krebserkrankungen,
schlecht da. Ebenso bei der Priaventivmedizin. Ein wichtiger
Grund fiir die hohen Covid-19-Sterberaten im Vereinigten Konig-
reich liegt darin, dass Fettleibigkeit hier stdrker verbreitet ist als
in anderen Lindern Europas. Dieses Problem hat das zentra-
lisierte Gesundheitssystem bislang nicht 16sen konnen.

Das Schachbrettproblem

Unter bestimmten Bedingungen sind zentralisierte Systeme, ob
politisch oder wirtschaftlich, durchaus effektiv. Wo es etwa ein
Kklares, eindeutiges Ziel zu erreichen gilt, kann ein hierarchisches
System zur geordneten Weitergabe von Befehlen funktionieren.
Moderne Okonomien und Gesellschaften sind jedoch meist nicht
derart mechanistisch organisiert. Sie dhneln eher biologischen
Systemen, bei denen es auf subtile Interaktionen zwischen ihren
einzelnen Bestandteilen ankommt. Der wissenschaftliche Sprach-
gebrauch kennt dafiir den Begriff des «<komplexen Systems».

Das Verhalten komplexer Systeme ldsst sich meist anhand
weniger simpler Regeln beschreiben. Ihre Bestandteile interagie-
ren jedoch auf eine Weise, dass das Verhalten des einen das Ver-
halten eines anderen oder mehrerer anderer beeinflusst. Eine
prézise Steuerung wird so fast unmoglich. Ein Beispiel ist das
Phdnomen der Segregation in urbanen Wohngebieten, wie es vor
50 Jahren vom amerikanischen Wirtschaftsnobelpreistriger Tho-
mas Schelling modelliert wurde.

Stddte in den USA sind stark ethnisch segregiert. Wohnviertel
sind meist von einer bestimmten ethnischen Gruppe dominiert.
Der hohe Grad der Segregation legt den Schluss nahe, die Bewoh-
ner miissten starke Vorurteile gegeniiber anderen Ethnien haben.
Schelling zeigte jedoch, dass es auch auf andere Weise dazu kom-
men konnte — dadurch ndmlich, dass jeder bloss eine minimale
Priferenz fiir Angehorige der eigenen Ethnie als Nachbarn hegt.
Ausgeprigte Vorurteile sind gar nicht notig.

Schelling stellte sich ein riesiges Schachbrett vor, auf dem
schwarze Figuren in gleicher Anzahl wie weisse Figuren zufillig
verteilt sind. Nur einige wenige Felder sind leer. Nun wird eine
Figur zufillig ausgewdhlt. Sie soll entscheiden, ob sie auf ein
ebenfalls zufillig ausgewihltes leeres Feld ziehen will. Die Ent-
scheidungsregel ist denkbar einfach: Jede Figur ist von acht
Feldern umgeben, die zusammen mit dem Feld, auf dem die Figur
steht, das «Wohnviertel» der Figur bilden. Die Figur ist «zufrie-
den», wenn fiinf der Figuren in ihrem Wohnviertel die eigene
Farbe haben und vier Figuren die andere. Menschen leben dem-
nach durchaus gerne in gemischten Wohnvierteln. Die Figuren
ziehen nur dann auf ein anderes Feld, wenn sie in ihrem Wohn-
viertel in der Minderheit sind.

Recht bald zeigt sich ein iiberraschendes Ergebnis. Trotz aller
individuellen Toleranz zeigen sich starke segregatorische Muster
auf hoherer Ebene. Es kann nicht vorhergesagt werden, wie genau
sich die Figurenverteilung entwickelt. Prinzipiell kann jeder be-
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liebige Bereich des Brettes von entweder der einen oder der ande-
ren Farbe dominiert werden.

Komplexe Systeme unterscheiden sich fundamental von me-
chanischen Systemen. Zutreffende Vorhersagen lassen sich unter
Bedingungen der Komplexitdt kaum treffen. Es ist dusserst
schwierig, die Folgen einer Intervention nachzuvollziehen. Kurz:
Komplexe Systeme lassen sich nur schwer steuern.

Diese These bestitigt sich in der dusserst geringen Erfolgs-
quote wirtschaftlicher Prognosen. Die renommierte Survey of
Professional Forecasters — die genau tut, was ihr Name aussagt,
namlich die Qualitdt professioneller Prognosen zu erheben —
betrachtet ein weites Spektrum wirtschaftlicher Vorhersagen in
den USA, und zwar seit 1968. Fiir den Zeitraum bis heute betrédgt
die Korrelation zwischen den BIP-Wachstumsprognosen fiir das
jeweils ndchste Jahr und dem tatsdchlichen Wachstum exakt null.
Das hat nichts damit zu tun, dass Okonomen dumm wiren. Bloss
damit, dass es angesichts der unzdhligen, voneinander abhidngi-
gen Entscheidungen von Millionen von Unternehmen und Konsu-
menten nahezu unmoglich ist, gute Vorhersagen zu treffen.
Ebenso schwierig ist es, Kontrolle auszuiiben. Wie soll nun die
Politik damit umgehen?

Ein starkes Argument dafiir, Entscheidungsprozesse inner-
halb foderaler Strukturen zu delegieren, ist, dass sich so die Aus-
wirkungen vieler verschiedener Problemlésungsstrategien beob-
achten lassen. Das oben erwdhnte natiirliche Experiment, das
einen empirischen Vergleich zwischen planwirtschaftlichen und
marktwirtschaftlichen Okonomien ermdoglichte, war nicht wohl-
durchdacht im Labor aufgesetzt worden, sondern ergab sich aus
Entscheidungen, denen gidnzlich unwissenschaftliche Motive zu-
grunde lagen. Je mehr solcher Erkenntnisse zusammengetragen
werden konnen, desto fundierter kann die Politik entscheiden.
Und in dezentralen Systemen ist die Wahrscheinlichkeit hoher,
dass sich natiirliche Experimente ergeben.

Natiirlich ldsst sich, was in einer bestimmten Region funktio-
niert, nicht ohne weiteres auf eine andere Region iibertragen.
Dennoch ist es wichtig, Erfahrungen mit verschiedenen Losungs-
ansdtzen zu sammeln und die realen Folgen bestimmter Massnah-
men zu beobachten.

In komplexen Systemen kommt selbst bei sorgfiltigster
Planung meist etwas anderes heraus als beabsichtigt. Komplexe
Systeme setzen der Wissbarkeit prinzipielle Grenzen.

Die Vorteile dezentraler Systeme scheinen bereits in Friedrich
A. Hayeks bahnbrechendem Aufsatz «Die Anwendung von Wissen
in der Gesellschaft» von 1945 auf. Darin argumentiert er, Informa-
tion sei quer iiber eine Gesellschaft verteilt und kein Zentralplaner
konne sie jemals vollstdndig erfassen. Zu dieser Erkenntnis ge-
langte er, Jahrzehnte bevor komplexe Systeme erstmals mathe-
matisch formalisiert wurden. Ein verwandtes Konzept ist das vom
«impliziten Wissen», entwickelt in den spédten 1950er Jahren von
Michael Polanyi: Menschen verfiigen iiber Fahigkeiten, Ideen und
Wissen, die sich nicht ohne weiteres kodifizieren lassen.



«Die EU-Kommission
geht von einer
Uberholten Vorstellung
aus, wie Gesellschaften
funktionieren.»

Paul Ormerod

Ein aktuelles Beispiel sind die gegenwartigen Covid-Impfkam-
pagnen. In Grossbritannien ist die Akzeptanz seitens der Bevolke-
rung allgemein hoch, doch einige ethnische Gruppen zeigen sich
skeptisch. Natiirlich konnte ein zentralistischer Ansatz helfen,
die Skepsis zu iiberwinden — etwa durch Anzeigenkampagnen mit
Prominenten, denen diese Gruppen vertrauen. Deutlich effektiver
ist jedoch die Uberzeugungsarbeit auf lokaler Ebene. Stadtrite
oder religiose Amtstréger kennen ihre Gemeinden genau. Sie sind
in idealer Position, um Botschaften bis zum einzelnen Haushalt
hinunter massgeschneidert zu {ibermitteln.

Dariiber hinaus ist das Beharrungsvermdogen zentralistischer
Biirokratien nicht zu unterschétzen. Lenin befand 1919, die Revo-
lution werde von Zentralismus und Biirokratie verschlungen. Also
setzte er eine Kommission ein, die das Problem untersuchen sollte.
Ein Jahr spiter beschéftigte die Kommission 100 000 Angestellte.

Der Preis der Dezentralisierung

Gewiss braucht es ein gewisses Mass zentralisierter Entschei-
dungsfindung. Grossbritannien ist eine Nuklearmacht; es wire
aber kaum wiinschenswert, jedem Biirger seine eigene Kernwaffe
zu geben, selbst wenn das technisch machbar wére.

Wieder halten die Wirtschaftswissenschaften einige Anregun-
gen dafiir bereit, wie sich die Angelegenheit betrachten liesse. Ro-
nald Coase erhielt 1991 den Wirtschaftsnobelpreis unter anderem
fiir einen Aufsatz, den er in den 1930er Jahren als Student
geschrieben hatte. Die Frage, wie sich Coases Erkenntnisse in
politische Systeme umsetzen liessen, ist heute Gegenstand einer
stindig anwachsenden Literatur. Coase fragte: Warum gibt es iiber-
haupt Unternehmen? Grundsitzlich konne ja jeder Aspekt der Her-
stellung und Verteilung von Giitern durch einzelne Akteure — ver-
bunden durch bilaterale Handelsvertrdge — verwirklicht werden.

Seine Antwort: Der Daseinszweck von Unternehmen griindet
darin, dass sich in allen Markttransaktionen jeweils eine Vielzahl
unterschiedlicher Kosten verbirgt. Produkte kosten real mehr als
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den Betrag ihres Kaufpreises. So fallen etwa Kosten dabei an, dass
Kéufer sich iiber Alternativen zum Produkt informieren und diese
Informationen einordnen. Oft kommen Verhandlungskosten hinzu,
da es Zeit und Aufwand kostet, den Preis fiir ein Produkt auszuhan-
deln. All solche Kosten konnen durch die Griindung eines Unter-
nehmens, in dem einzelne kollaborieren, deutlich gesenkt werden.

Es handelt sich im Kern um eine Abwégung. Wie oben er-
wihnt, bringen zentralistische Systeme bestimmte Kosten mit
sich, insbesondere ihre Unfdhigkeit, wertvolle lokalspezifische
Informationen zu sammeln. Durch diese Unfdhigkeit sind zen-
tralistische Systeme in ihrer Wirkung eingeschrankt.

Mit dezentralen Strukturen wiederum sind Transaktions-
kosten verbunden. Fans von Kryptowidhrungen triumen von einer
Zukunft, in der jeder einzelne seine eigene Wahrung kreieren
kann. Doch selbst unter der Annahme, dass die dafiir notigen
Rechenkapazitdten und Netzwerke zur Verfiigung stehen, wird
ein solches System kaum effizienter sein als eines, in dem natio-
nale Zentralbanken das Monopol auf die Herausgabe einer ge-
meinsamen Wihrung innehaben. Natiirlich kann es vorkommen,
dass eine Zentralbank einen katastrophalen Fehler begeht — etwa,
indem sie eine Hyperinflation ausldst. Doch so etwas ist in entwi-
ckelten Volkswirtschaften hochst unwahrscheinlich. Die Trans-
aktionskosten hingegen, wie sie in einem System personlicher
Wihrungen anfallen, sind real und allgegenwartig.

Ideologischer Irrweg

Die Gesellschaften des Westens haben eine Evolution hinter sich,
die jene beiden Arten von Kosten in ein mehr oder weniger akzep-
tables Gleichgewicht gebracht hat. Zentralisierte Biirokratien
neigen allerdings zu zentralistischen Losungen, da diese vom
Zentrum aus betrachtet hochst effizient wirken. In ihnen herrscht
stdndiger Druck in Richtung stirkerer Zentralisierung. Wo immer
sich eine Gelegenheit zu mehr Zentralisierung ergibt, werden
solche Biirokratien sie auszunutzen suchen.

Derartige Zentralisierungskrédfte sehen wir bei der EU-
Kommission. Sie geht von einer {iberholten Vorstellung aus, wie
Gesellschaften funktionieren. Doch sie wurde von der vorherr-
schenden Ideologie der fithrenden Mitgliedsstaaten gestiitzt,
getrieben von der historischen Notwendigkeit, das Risiko eines
weiteren katastrophalen Krieges in Europa zu minimieren.

Vielleicht sorgt ja der Schlamassel, den die Kommission bei
der Covid-Impfung angerichtet hat, dafiir, dass die Mitgliedsstaa-
ten innehalten — und sich den {ibermissig zentralistischen Ten-
denzen entgegenstellen. <

Aus dem Englischen iibersetzt von Jan Meyer-Veden. Der Text ist online in der
Originalsprache verfiigbar.

Paul Ormerod
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