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WALTER GOLDBERG

Zur Bewertung regionaler Industriepolitik

Schwedische Erfahrungen nutzen

Der folgende Beitrag summiert die Zielsetzungen, Mittel und
Resultate der schwedischen Regionalpolitik 1965-1977. Die Metho-
den und die Organisation der mitlaufenden Auswertung regional-
politischer Mafinahmen werden kurz dargestellt. Die Nutzung der
Erfahrungen in Schweden, vor allem mit der Auswertung der Regio-
nalpolitik, wird fiir die Bundesrepublik Deutschland nahegelegt.

Der Beitrag basiert auf den Berichten an den Schwedischen Reichs-
tag tiber die Auswertung der regionalpolitischen Stiitzmafinahmen im
Industrie- und Arbeitsmarktbereich (6ffentliche Drucke, Stockholm):
SOU 1978: 46, 47 Alt frimja regional utveckling; SOU 1978: 62 Re-
gionalpolitiska stodformer och styrmedel.

Die Subventionsberichte der Bundesregierung weisen fiir
regionale Strukturmafinahmen der gewerblichen Wirtschaft
sowie an Steuervergiinstigungen im Schnitt rund zwei Milliar-
den DM pro Jahr aus. Dariiber hinaus werden Finanzhilfen
(Zuschiisse, Darlehen, usw.) und Steuerverglinstigungen in
grob geschitzt ahnlichem Ausmaf fur Programme zur Ver-
besserung regionaler Wirtschaftsstrukturen eingesetzt, die im
Subventionsbericht unter anderen Uberschriften aufgenom-
men werden (zum Beispiel Finanzhilfen zur Erhaltung, An-
passung oder Forderung von Betrieben oder Wirtschaftszwei-
gen). Andere Programme mit Auswirkungen auf die regionale
Wirtschaft sind im Subventionsbericht nicht erwihnt (zum
Beispiel bevolkerungs- und familienpolitische, bildungs- und
gesundheitspolitische Programme), weil sie nicht unmittelbar
regionalpolitische Ziele verfolgen, dennoch aber einen Aus-
gleich unterschiedlicher regionaler Bedingungen einbeziehen.
Auch die Mittel aus den Landesférderungsprogrammen fiir
regionalpolitische Mafinahmen sind nicht beriicksichtigt wor-
den. Eine grob gepeilte Summe von fiinf Milliarden DM pro
Jahr kime einem Aufwand von etwa 200 000 durchschnittli-
chen Familieneinkommen gleich. Das wire ein massiver Ein-
satz, dessen Effizienz zu uberpriifen sich lohnen wiirde.

Wichtige Fragen sind, welche Ziele die Regionalstiitzung
hat, welche Mittel verwendet werden, mit welchem Erfolg.
Die Antworten sollten Politikern auf verschiedenen Ebenen
Moglichkeiten geben, effiziente Mittel zu wihlen. Was man
starken Regionen nimmt, um schwachen zu helfen, ohne die-
se aber wirklich nachhaltig zu stirken, fithrt insgesamt zu ei-
ner Schwichung der Wirtschaft. Ohne den Wert der For-
schungsarbeit an Wirtschaftsforschungs-Instituten und Uni-
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versititen schmilern zu wollen, ist festzustellen, daf} ein be-
wuflt angelegtes, begleitendes Programm zur Messung der
Effekte und Effizienz regionaler Stiitzformen nicht existiert.

Als sich im Jahr 1964, das heiffit wihrend der stirksten
Wachstumsphase der Nachkriegszeit, die schwedische Regie-
rung fiir eine ,,aktive” Regionalpolitik entschied, war das
Ziel, die wirtschaftlichen und sozialen Bedingungen zwischen
Regionen mit hochst verschiedener Struktur und Bevolke-
rungsdichte auszugleichen. (Schweden ist, wie die Bundesre-
publik, im Durchschnitt 300 km ,,breit, aber zweieinhalb-
mal so ,,lang* wie diese, das heiflt 1800 km.) Die regionalpo-
litischen Mafinahmen beziehen sich auf etwa drei Viertel der
Landfliche. Sie wird von etwa einem Fiinftel der Bevolkerung
bewohnt.

Die folgende Darstellung bezweckt teils eine Ubersicht
tiber verschiedene Mittel der regionalen Industriepolitik, teils
eine Beschreibung von Kriterien, gegen die thre Effekte ge-
messen oder geschitzt werden konnen. Das Ziel der Darstel-
lung ist, eine deutsche begleitende Forschung ahnlicher Art
anzuregen, wie sie von der schwedischen Regierung im Jahr
1965 initiiert wurde.

Beim zustindigen schwedischen Ressort-Ministerium wur-
den kleine Forschungssekretariate eingerichtet und mit Beird-
ten und Geldmitteln ausgeriistet. Diese Sekretariate stellten
Fragen zur Regionalpolitik und ihrer Effizienzbewertung.
Forscher und Forschergruppen konnten sich mit Projektvor-
schligen um Mitarbeit und Mittel bewerben. Das jeweilige
Sekretariat sorgte fiir das notwendige Kontaktnetz zwischen
Wissenschaftlern, Politikern, regionalen Stidteplanern und
anderen Bezugsgruppen. Die Regionalforderung ist auf diese
Weise laufend beobachtet worden. Auf Anregung der For-
scher hin ist sie auch mehrfach verindert bzw. angepafit wor-
den. Es liegen nunmehr Ergebnisse vor, die zwei vollstindige
Konjunkturzyklen umspannen.

Ein Ziel der Regionalpolitik war es, die industrielle Be-
schdftigung in den industrieschwachen Teilen des Landes zu
verbessern. Das ist auch gelungen, trotz einer gleichzeitig
riicklaufigen Industriebeschiftigung im Lande insgesamt
(1965: 1 255 000; 1977: 1 100 000 Personen; vgl. Tab. 1).

Die Beschiftigung von Frauen (ein vorrangiges Ziel der Ar-
beitsmarktpolitik) in der Industrie insgesamt und in den For-
derregionen hat zugenommen. Die Jugend- und Altersar-
beitslosigkeit (Altersgruppe von 45 bis 65 Jahre) bewegt sich
in den Forderregionen in gleicher Weise wie in den anderen
Regionen, was als positives Resultat der Forderung zu werten
ist. Noch immer liegt jedoch der Stand der Industrialisierung
in den Forderregionen unter dem der anderen Regionen.
Zehn Jahre sind eine zu kurze Zeit, um Strukturen durchgrei-
fend zu verandern.
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Tabelle 1: Relative Industriebeschdftigung’

Tabelle 2: Relative Beschiftigung im iffentlichen Sektor'

1965 1977 1965 1977
Waldregionen 19,7 21,1 Waldregionen 22,3 20,5
Grofistadtregionen 31,9 29,6 Grofistadtregionen 42,2 39,4
Ubrige Regionen 48,3 493 tibrige Regionen 35,5 40,1

1 Gekiirzt, nach SOU 1978: 46

Die Beschiftigung im offentlichen Sektor, auf die Politiker
einen weit grofleren Einfluff haben als auf die im privaten Sek-
tor, ist interessanterweise r#ckliufig in den Forderregionen,
bei gleichzeitig drastischen Zuwachsraten insgesamt (1965:
579 000; 1977: 1 100 000, das heifit nahezu eine Verdoppelung
in ganz Schweden; vgl. Tab. 2).

Der Anteil der Frauen an der offentlichen Beschiftigung
insgesamt hat, vor allem in Teilzeitbeschiftigung, stark zuge-
nommen. Das gilt besonders fiir die Waldregionen, in denen
der Anteil von vornherein schwach war und noch immer hin-
ter den iibrigen Regionen zuriickbleibt.

Der starke Zuwachs insgesamt ist durch den Ausbau des
Gesundheits-, Bildungs- und Fiirsorgewesens (fiir Kinder
und Alte) bedingt, von denen nur das Fiirsorgewesen auf Ge-
meindeebene neue Arbeitsplitze bringt. Die Stirke der Min-
derung in den Waldregionen ist direkt durch Abwanderung,
indirekt durch Verringerung der Grundschulstitten verur-
sacht worden. Prinzipiell interessant ist die Feststellung, daf§
ein starker offentlicher Sektor den schwichsten Regionen
kaum Hilfe bringt, sondern dafl dort Industrie und Gewerbe
effizientere Mittel sind, Arbeitsplitze zu schaffen.

Die landesinterne Migration zeigt eine Abnahme der Grof3-
stadt- und eine Zunahme der Forderregionen-Bevolkerung.
Innerbalb der Forderregionen nehmen die Zentralorte stark
zu. Die Randgebietsbevolkerung nimmt entsprechend ab.
Die Rezession der letzten Jahre hat die Migrationsgewinne
der Forderregionen etwas reduziert. Im Gesamtbild ist zu no-
tieren, dafl Schwedens Einwohnerzahl (bei stabilen Sterblich-
keitsraten und stark riickliufigen Reproduktionsquoten) aus-
schliefflich durch Einwanderung wichst. Einwanderer siedeln
sich — mit Ausnahme des finnisch-schwedischen Grenzberei-
ches — kaum in Forderregionen an. Die Effekte der Regional-
politik auf die Bevolkerungsstruktur sind daher insgesamt po-
sitiv zu bewerten. Auf lange Zeit gesehen ist jedoch eine Be-
volkerungskrise in Sicht, welche die von Alva und Gunnar
Myrdal' in der Zwischen-Kriegszeit angesprochene weit in
den Schatten stellen wird.

Nun zu den Zielen und Mitteln der Regionalpolitik. Die
vom schwedischen Reichstag 1964 verabschiedeten Vorgaben
fir die Regionalpolitik sind hochst genereller Art:

— Nutzung der Ressourcen des Landes, um ein rasches Wirt-
schaftswachstum zu ermdéglichen;

" — Verteilung des steigenden Wohlstandes, so daf die Be-
wohner des Landes, wo immer sie thren Wohnsitz haben,
einen guten sozialen und kulturellen Standard genieflen
konnen;

1 Kris i befolkningsfragan. — 1934. (Krise in der Bevolkerungsfra-
ge:)

1 Gekiirzt, nach SOU 1978: 46

— wirtschaftlicher Strukturwandel und Expansion in For-
men, welche die Sicherheit und Gesundheit des Individu-
ums schiitzen und fordern;

— Stirkung der Verteidigung des Landes zum Schutz der
Neutralitat.

Die Umsetzung dieser allgemeinen Ziele unter hochst ver-
schiedenartigen regionalen Bedingungen ist nur durch eine
ortlich und zeitlich differenzierte Regionalpolitik zu errei-
chen. Eine Erhaltung der gegebenen Wirtschafts- und Wohn-
struktur wurde nicht angestrebt, wohl aber ein Schutz des
einzelnen vor Belastungen durch die notwendige Anpassung
dieser Strukturen. Die Regionalpolitik muf3te auch durch eine
Gemeindereform gestiitzt werden, die sich an lokalen Ar-
beitsmérkten orientieren bzw. die Bildung solcher erleich-
tern sollte. Ein Ziel der praktischen Regionalpolitik war es,
den materiellen, sozialen und kulturellen Standard in Regio-
nen mit Migrationsverlusten zu stirken (unter anderem durch
neue Arbeitsplitze fiir Frauen). Mittel waren nicht nur For-
derung stagnierender, sondern auch Dimpfung stark expan-
dierender Regionen. Im Brennpunkt stand die Schaffung ei-
nes ausgewogenen ,,Ort-Systems*‘.

Erreicht wurde eine Anderung der Vorzeichen der Migra-
tion der Waldregionen und eine ,,Abkiihlung® der Grofi-
stadtexpansion auf lingere Sicht. Die Mittel der Regionalpoli-
tik haben sich im Lauf der zwolf Jahre mehrfach gewandelt.
Dabei hat die begleitende Forschung eine wichtige Rolle ge-
spielt. Teils wurden Experimente im begrenzten Rahmen
durchgefithrt und bewertet, bevor Instrumente weitlaufig
eingesetzt wurden, teils sind auch die Forderregionen mit Be-
zug auf Abgrenzung und Forderintensitiat den Auswertungs-
ergebnissen angepafit worden.

Regionalpolitische Mittel und deren Bewertung

Anfangs spielten Mittel zur Industrieansiedlung bzw. In-
vestitionsforderung die wichtigste Rolle, vor allem in Form
von Darlehen und Nutzung von steuerbegtinstigten Investi-
tionsriicklagen (ein urspriinglich konjunktur- bzw. stabilisie-
rungspolitisches Instrument), zur Errichtung von Produk-
tionsstitten in Forderregionen.

Ab 1970 wurden in zunehmendem Umfang auch direkte
beschaftigungspolitische Mittel eingesetzt, in Erkenntnis der
Tatsache, dafl die Lokalisierungsmittel nicht ausreichten, um
existierende Industrien zu erweitern und neue anzusiedeln.
Wihrend der Rezession 1971 wurden auch Transportkosten-
zuschiisse, insbesondere fiir transportkostenintensive Roh-
stoffgewinnung, eingefiihrt.

Bei der Bewertung der Mittel wird unterschieden zwischen
Mitteln a) zur Industrielokalisierung, b) zur Beeinflussung der
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Lebensbedingungen und damit Lokalisierung von Haushal-
ten, und c) zur Forderung des offentlichen Sektors. Weiter ist
es notwendig, die Art der Mittel (Initialforderung, perma-
nente Forderung) nach der Art der Empfinger sowie nach ih-
rer generellen oder selektiven Wirkungsweise zu unterschei-
den. Schliefilich ist auch die Einwirkung der Mittel auf die in-
ternationale Wettbewerbsfihigkeit der geforderten Struktu-
ren sowie des Landes insgesamt zu bewerten. Reine Struktur-
erhaltung ist abzulehnen. Zur Erneuerung der Industriestruk-
tur stehen vier prinzipielle Methoden zur Verfiigung:

1. Forderung der Expansion der international wettbewerbs-
fahigen Industrie,

2. Forderung des Wandels wettbewerbsschwacher Branchen,

3. Unterstiitzung der Ansiedlung (zum Beispiel von Zweig-
betrieben und ihnlichem) bestehender Unternehmen in
Forderregionen,

4. Forderung der Neubildung von Unternehmen in Forder-
regionen.

Zusammenfassend ergibt die Auswertung der Stiitzmaf3-
nahmen folgende Ergebnisse:

a) Die Industriebeschdftigung in den Forderregionen ist (bel
ricklaufiger Industriebeschiftigung im Lande insgesamt)
um etwa 20 000 Arbeitsplitze angewachsen. Davon sind
etwa zwel Drittel der Regionalforderung zu verdanken.

b

Die Fordermafinahmen zeichnen sich durch abnehmenden
Nutzen bei steigender Forderintensitit aus. Der ist vor al-
lem im Einsatz generell wirkender Mittel zu suchen (zum
Beispiel Transportkostenausgleich und generelle Beschif-
tigungsforderung).

il

¢) Der Hauprtanteil der Fordermittel ist Unternehmen mit
guten Wettbewerbsbedingungen und iiberdurchschnittlicher
Rentabilitit zugeflossen. Es sind hochwertige und krisen-
feste Arbeitsplitze geschaffen worden.

&

Besondere Problemgruppen, wegen geringer Rentabilitit

und schwachen Beschiftigungszuwachses, sind

— kleine und mattelgrofle Betriebe in zentralen Forderge-
bieten;

— neue Betriebe, die mit Mitteln der Beschiftigungsforde-
rung gestitzt werden;

— Betriebe im Robstoffgewinnungsbereich (die keine posi-
tiven Beschiftigungseffekte zeigen; verhindert wurden
Schlieffungen);

— Empfinger Transportkosten-Ausgleichsmitteln
(hauptsichlich Rohstoffgewinnungsbetriebe mit riick-
laufiger Beschaftigung).

von

e) Obwohl die Fordermafinahmen kapitalintensive Produk-
tionstechniken stimulieren konnen, ist eine Faktorsubsti-
tution ,,Maschine statt Mensch* insgesamt nicht zu kon-
statieren.

Man kann sich natiirlich fragen, ob ein Nettozuschufl von
20 000 neuen Arbeitsplitzen der Rede, geschweige denn die
Milliarden wert ist, die sie kosten. Aus Erhebungen ist er-
sichtlich, dafl bei Ausbleiben der Forderung ein erheblicher

Nettoverlust eingetreten wire. Auch hat eine starke interne
Arbeitsplatzmigration stattgefunden (man hat sich zum Bei-
spiel ,,verbessern® konnen, was ohne Regionalforderung
nicht moglich gewesen wire), so daff der Nettozuschuff an
Arbeitsplitzen weitaus mehr Beschiftigte begiinstigt hat.

Eine oft in deutschen Landen gehorte Behauptung ist, dafl
durch Fordermafinahmen geschaffene Arbeitsplitze unter
den ersten sind, die wieder abgeschafft werden. Etwa ein
Drittel des Gesamt-Nettozuwachses an Arbeitsplitzen in
schwedischen Forderregionen liegt in mit Zuschiissen neu er-
richteten Betrieben. Von 204 zwischen 1965 und 1975 mit
Etablierungszuschiissen errichteten Betrieben sind bis 1975
23 sullgelegt worden. Von 93 mit Arbeitsbeschaffungsmitteln
gestitzten Betrieben wurden 24 wieder aufgelost. Im Gegen-
satz zu Erfahrungen aus der Bundesrepublik sind Filialbetrie-
be stabiler als Einzelunternehmen, die nur in der Region wir-
ken. Eine kritische ,,Lebensgrenze® verliuft bei drei Jahren
nach der Griindung, eine andere bei den Wettbewerbsb.edin-
gungen: International konkurrierende Neubetriebe haben
weit bessere Uberlebenschancen als Betriebe in ,,geschiitz-
ten* Branchen. Kleinbetriebe sind weit anfilliger als grofiere
(mit mehr als 50 Beschiftigten).

Die wirtschaftlichen Effekte der Regionalférderung konnen
auf nationaler, regionaler und Betriebsebene gemessen/ge-
schitzt werden.

Auf nationaler Ebene ist die erste Frage, ob sich die Regio-
nalpolitik lohnt: Soll man starke Regionen schwichen, um
schwache moglicherweise stirken zu konnen (die Frage klam-
mert Wohlfahrtsaspekte der Einwohner schwacher Regionen
a priori aus). Die schwedische Antwort, gemessen am Ver-
gleich der Wertschopfung per Arbeitsplatz zwischen gefor-
derten und nichtgeférderten Unternehmen, besagt, dafl kein
nennenswerter Unterschied vorliegt. Der Kapitalwert per Ar-
beitsplatz steigt wiahrend der Jahre 1965—1977 im Vergleich
zur gesamten Industrie Schwedens etwas an. Die Ursache ist
die Forderung von vor allem international konkurrierenden
Betrieben. Eine Berechnung des Einsatzes von ,,Gesell-
schaftskapital (Infrastrukturmafinahmen) zeigt dhnlich gro-
Re ortliche Unterschiede auf wie im tibrigen Schweden.

Auf regionaler Ebene wird festgestellt, dafl Etablierungs-
forderung kapitalintensive, Arbeitsplatzbeschaffung arbeits-
intensive (und gleichzeitig oft niedrigproduktive) Unterneh-
men stiitzt. Arbeitsbeschaffungs-/-erhaltungsmafinahmen so-
wie Transportkostenausgleichsleistungen sollen daher in
kiinftigen Forderungsprogrammen nur begrenzt eingesetzt
werden. Einkommensunterschiede zwischen Forderungsre-
gionen und dem tibrigen Land sind verringert, aber nicht aus-
geglichen worden. Die Multiplikatoreffekte, teils durch Neu-
ansiedlung, teils durch Erhaltung von anderweitig gefihrde-
ten Arbeitsplitzen, sind weitaus grofler als die Produktions-
zuschiisse aus geforderten Betrieben. Die Uberfithrung von
Unterbeschiftigten aus dem primiren Sektor in den Indu-
striesektor verstirkt die positiven Effekte der Forderung auf
regionaler Ebene. Zahlreiche Gemeinden hitten ohne regio-
nale Forderung tiberhaupt nicht iiberleben konnen.

Die Einfliisse auf die Rentabilitit geforderter Unterneh-
men soll hier insofern kommentiert werden, als die Empfeh-
lungen an den Reichstag 1978 u. a. folgendes beinhalten:
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a) genauere Vorprifung der zu fordernden Unternehmen,
um unrentable Bewerber von vornherein abzuschirmen.

b) Einsatz von Investitions- bzw. Etablierungsforderungs-
mitteln wegen ihrer bestitigt positiven Effekte auf die
Rentabilitat und Soliditit der Unternehmen.

¢) Nur ausnahmsweise sollen Transportkosten- und ABM-
Zuschiisse gewihrt werden, vor allem, um mittelfristige
Belastungen fiir die Bewohner aufzufangen.

Die Wohlfahrtseffekte der Regionalforderung liegen haupt-
sachlich in besseren Arbeits(-wahl)moglichkeiten sowie im
Zugang zu privaten und 6ffentlichen Dienstleistungen und zu
einer sozialen Gemeinschaft. Neun von zehn Personen, die in
den Genuf} neugeschaffener Arbeitsplitze kamen, wohnen
nahe dem oder am Ort der Beschiftigung. Zwei Drittel von
ihnen wechselten den Arbeitsplatz, 10% (vornehmlich Frau-
en) waren vorher arbeitslos. Jeder fiinfte kommt aus der Aus-
bildung. Nur 10% ziehen zu; viele von ihnen sind gut ausge-
bildete ,,Heimkehrer. Doppelt soviele finden in nichtgefor-
derten Unternehmen Arbeit. Der Einfluff auf den lokalen Ar-
beitsmarkt ist tiberraschend grof}, teils durch ,,Kettenreaktio-
nen®, teils durch die ,,Multiplikatoreffekte®. Etwa die Halfte
der ,,Mobilen* wechselt die Berufssparte; viele davon treten
in den Beruf ein, fiir den sie urspriinglich ausgebildet wurden.
Die Wohlfahrtseffekte sind noch nach weiteren Aspekten zu
bewerten, zum Beispiel der Lebensqualitit am Wohn-/Ar-
beitsort, gemessen am Zugang zum Arbeitsmarkt, zum So-
zial- und Gesundheitswesen, zu Ausbildung und Kultur.
Weiterhin ist die Wertstruktur der Arbeit sowie die der sozia-
len Kontakte zu beachten. Fiir viele sind kurzfristige Einbu-
Ben durch Ubersiedlung unvermeidlich. Auf langere Sicht je-
doch bringt die Regionalforderung Zugewinne fiir die Indivi-
duen.

Zusammenfassend hat die schwedische Regionalfijrderu;lg
nachweislich positive Effekte auf Beschiftigung, Produktion
und Einkommensbildung gehabt. Trotzdem bestehen weiter-
hin grofle Unterschiede zwischen Forderregionen und ande-
ren Landesteilen. Deshalb wird auch die Weiterfithrung einer
modifizierten Regionalpolitik empfohlen. Selektive Mittel
wie Darlehen und gepriifte/gerichtete Zuschiisse sind allge-
meinen ,,Gieffkannen-Mafinahmen® vorzuziehen. Eine wei-
tere Integration der Regionalpolitik mit anderen gesellschafts-
politischen Aspekten wird empfohlen.

Die schwedischen Erfahrungen sollen weder in bezug auf
Ziele, Mittel noch Resultate als beispielhaft herausgestellt
werden. Es geht hier darum aufzuzeigen, daff Industriepolitik
auch auf ihre Effekte und Effizienz hin ausgewertet werden
sollte. Als nachahmenswert ist die Initiative zu empfehlen,
durch begleitende Forschung die Auswirkungen der Politik
laufend beobachten zu lassen. Als Nebeneffekt wurde vor al-
lem an den Universititen die Forschung und Ausbildung
stark (mitunter zu stark) auf ,,Auswertungsforschung aus-
gerichtet. Die Forscher wurden weitgehend in die sozialpoli-
tischen Prozesse eingebunden. Auch ist die so oft geforderte
und doch selten erreichte anwendungsbezogene Interdiszipli-
naritit sehr verstirkt worden. Trotz des starken Auftriebs ist
der weite Bereich der Regionalwissenschaften keineswegs er-
schopfend genutzt, sondern vielmehr erst ,,angezapft™ wor-
den. Die Methoden sind durchaus noch ,,weich. Intertem-
porale Analysen in einer sich rasch wandelnden Gesellschaft
wurden selten, wenn iiberhaupt, mit ,,harten Methoden so
ausgefiihrt, dafl sie fiir politische und administrative Ent-
scheidungen unmittelbar verwendbar geworden wiren. Das
Beispiel zeigt dennoch deutlich, daf Regionalwissenschaft ei-
nen hohen Kosten/Nutzen-Effekt erreichen kann.



