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Streszczenie

Wspolczesna debata wokot polityki przemystowej charakteryzuje si¢ rdzno-
rodnoscig w odniesieniu do koncepcji tej polityki, jej znaczenia, tresci i zastosowan.
Mozna odnotowac rosngce zroéznicowanie uczestnikow dyskusji, ktorzy generalnie sg
zwolennikami lub — przeciwnie — krytykami polityki przemystowej. Przedstawiajac
koncepcje, instrumenty, jak rowniez mozliwe podej$cia badawcze do wspomnianej
polityki, autor artykulu stawia wyrazng tez¢: polityka przemyslowa moze okazaé si¢
uzyteczna, lecz jej skuteczno$¢ zalezy od rozstrzygnigcia, jaki typ polityki i w jakich
uwarunkowaniach zostanie zastosowany. Analiza pozostaje w nurcie ekonomii
normatywnej i dotyczy gospodarki wschodzacej na roznych etapach jej rozwoju.

Stowa Kkluczowe: polityka przemystowa, dostosowania strukturalne, modernizacja,
rozwoj

The rules of industrial policy and conditions of their

implementation
Abstract

The contemporary debate on industrial policy has been characterized by
a contradiction in terms of concept of the policy, its merits, contents, and application.
One can notice the growing diversity in contributors representing the followers or, on
the contrary, the critics as far as the above-mentioned policy is concerned. In outlining
the concept, instruments as well as hypothetical research approaches to this policy, the
author of the article puts forward a clear thesis: industrial policy can turn out to be
useful, nevertheless its effectiveness depends on what type of the policy and what
economic conditions appear in practice. The analysis can be numbered among
normative economics, dealing with the emerging economies at various development
stages.
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Podobnie jak rzeczywisto$¢ wspodlczesnej gospodarki rynkowej, roOwniez proby
tworzenia jej modeli rdéznig si¢ m.in. sposobem definiowania polityki gospodarcze;j,
a wyjatkowe wprost bogactwo pojeciowe kryje si¢ wsrdd definicji  polityki
przemyslowejz.

Przeglad otwiera pojecie: systemowa polityka przemystowa, ktoére oznacza zmiang —
zwigkszenie lub zmniejszenie — stopnia kontroli panstwa nad rynkowa alokacjg
zasobow w przemysle (dyskusyjnos$¢ tej definicji jest powodem wyjecia jej ,,przed
nawias” dalszych podziatow i klasyfikacji). Krotko méwiac, chodzi o nasilenie badz
ostabienie regulacji ze strony rzadu, przy czym regulacja oznacza specyficzne ramy
instytucjonalne zaprojektowane w celu zapewnienia nadzoru i kontroli rzadu nad
firmami w poszczegdlnych galeziach przemystu. Wynika stad, ze rowniez
w gospodarce instytucjonalnie dojrzatej mamy do czynienia z ingerencjg panstwa
w roli organu stanowiacego reguly gry (government as rule-maker), w tym przypadku
w odniesieniu do sfery przemystu.

Powracajac do okreSlenia systemowa polityka przemystowa, nalezy stwierdzié, ze
jest ono zbitka dwoch pojec: polityki systemowej, ktora obejmuje instytucjonalizacje
gospodarki, a takze polityki przemystowej, bedacej biezaca ingerencjg rzadu
w alokacje zasobow przy uzyciu cet importowych, subwencji
podmiotowych/przedmiotowych itp. instrumentéw. Tego rodzaju potaczenie jest
dyskusyjne, gdyz zamazuje znaczenie instytucjonalizacji, stwarzajacej wszystkim
podmiotom i w kazdej gospodarce ograniczenia wyboru ekonomicznego. Jest ono
szczegblnie nietrafne w odniesieniu do gospodarki wschodzgcej, w ktorej nadal
podstawowym wyzwaniem pozostaje tworzenie instytucji spotecznych (w znaczeniu
Veblenowskim), co wymaga eksponowania roli polityki systemowe;j.

2 Zob. M. Cimolli, G. Dosi, J. E. Stiglitz (red.), Industrial Policy and Development: The
Political Economy of Capabilities Accumulation, Oxford University Press, Oxford 2009;
D. Rodrik, Industrial Policy: Don’t Ask Why, Ask How, “Middle East Development Journal”
2009, nr 1(1), s. 1-29; D. Rodrik, Industrial Policy for the Twenty-First Century, UNIDO 2004;
H. Pack, K. Saggi, The Case for Industrial Policy: a Critical Survey, “World Bank Working
Paper Series” 2006, nr 3839; K. Warwick, Beyond Industrial Policy: Emerging Issues and New
Trends, “OECD Science, Technology, and Industry Policy Papers” 2013, nr 2; R. Wade, After
the Crises: Industrial Policy & Developmental State, London School of Economics, “Seminar
Papers”, March 2010; W. A. Naudé, Industrial Policy. Old and New Issues, “WIDER Working
Paper” 2010, nr WP 2010/106; W. A. Naudé, New Challenges for Industrial Policy, “WIDER
Working Paper” 2010, nr WP 2010/107; R. Hodler, Industrial Policy in an Imperfect World,
“Journal of Development Economics™ 2009, nr 90, s. 85-93; 1. ul-Haque, Rethinking Industrial
Policy, “UNCTAD Discussion Paper” 2007, nr 183.
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1. Definicje, klasyfikacje, podejscia badawcze

Istnieje wiele komplementarnych badz wzajemnie wykluczajgcych si¢ sposobow
definiowania polityki przemystowej. Pozostawiajac na uboczu te mato wnoszace do
tematu, mozna je pogrupowac wedtug nastepujacych kryteriow:

o zakres oddziatywania polityki przemystowej na zdarzenia w gospodarce;

o cele biezaco formutowane przez decydentdéw w ramach tej polityki;

e instrumenty realizacji celow lub inaczej: narzedzia polityki przemystowej,
umozliwiajagce  panstwu  bezposrednia  (incydentalne, administracyjne
wkroczenie) badz posrednig (zasady finansowania) ingerencje w rodzajowa
strukture produkcji na poziomie mikro (asortymenty i grupy towarowe), mezo
(branze i gatezie) oraz makro (dziaty), przy czym dwa ostatnie powstajg wskutek
agregacji poziomu mikro.

Wymienione kryteria stanowia wylgcznie odmienny punkt widzenia tej samej
polityki rzadu, natomiast pierwsze i drugie — jak si¢ okaze — sg $cisle wzajemnie
zZwigzane.

Definiowanie polityki przemystowej z punktu widzenia stawianych przed nig celow
(ktorych znaczenie jako kryterium jest tu wiodace) pozwala wyrdzni¢ co najmnigj
cztery opcje:

1. Polityka przemystowa oznacza makrockonomiczne (skierowane do calej
gospodarki lub wielkich jej cze$ci) oddzialywania administracji, ktérych
zadaniem jest ufatwienie i usprawnienie funkcjonowania samoczynnych,
oddolnych dostosowan strukturalnych w przemysle. W tym ujeciu przyjmuje sie,
ze jezeli $srodowisko makroekonomiczne jest wlasciwe, to nie ma potrzeby
prowadzenia przez panstwo niefinansowej polityki; mamy wtedy do czynienia
ze $wiadoma rezygnacjg panstwa z ustalania jakiejkolwiek listy celow
dotyczacych sfery realne;.

2. Mozna wyrdzni¢ takze nieselektywng, ponadsektorowg Ilub inaczej —
horyzontalng polityke przemystowa, ktora koncentruje si¢ na dziedzinach, takich
jak np. badania i rozwdj, edukacja, szkolenie oraz prognostyczne informowanie
firm przemystowych, ekorozwdj czy infrastruktura gospodarcza. Takie
okreslenie polityki przemystowej zawiera wprawdzie cele adresowane do sfery
rzeczowej, lecz jest ono pozbawione charakteru rankingowego, zaden sektor
przemystowy nie jest w nim uprzywilejowany, rola panstwa za$ polega na
korygowaniu lub (rzadko) zastepowaniu rynku.

3. W praktyce oddzialywania makroekonomiczne moga wszakze okazaé si¢
niewystarczajagce do zapewnienia sprawno$ci samoczynnym (wylacznie
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rynkowym) przemianom strukturalnym, wowczas jest zasadne podejmowanie
pozarynkowej ingerencji w odniesieniu do okre§lonych sektoréw przemystu.
W ramach tak rozumianej polityki przemyslowej rzad okresla rzeczowe
priorytety, a polityka przyjmuje forme¢ rankingowej listy celow i aktywnej
ingerencji w alokacje zasobow. W tym przypadku mozna méwié¢ o polityce
sektorowej lub wertykalne;j.

4. Podobne powody przemawiaja za prowadzeniem selektywnej polityki
przemystowej, adresowanej do grup przemystowych badz nawet do konkretnych
firm. Przedstawiony poprzednio sposOb okreslania polityki miat charakter
przedmiotowy, ten za$§ — podmiotowy. Nalezy podkresli¢, ze zarowno w trzeciej,
jak 1 w czwartej opcji lista celdow polityki przemystowej wynika z przyjetych
przez panstwo priorytetow, niekiedy mowi si¢ wrecz o interesie narodowyrn3.

Czynnikiem roznicujacym opisane opcje polityki przemystowej sg w pierwszym
rzgdzie cele, natomiast pozostate cechy opcji sa wobec nich wtorne (zob. tab. 1).
Wprawdzie makroekonomiczna polityka panstwa przewaznie pociaga za sobg jakies
zmiany strukturalne, to jednak podstawowym jej celem w kazdej gospodarce jest
ustabilizowanie sfery fiskalno-monetarnej oraz stworzenie trwalych fundamentow
wzrostu 1 rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Jezeli pojawiajg si¢ przeksztalcenia
strukturalne, to sg one rezultatem stabilizowania $rodowiska makroekonomicznego,
przez co wyzwalaja si¢ pozytywne, oddolne procesy dostosowawcze. W takiej sytuacji
trudno twierdzié, ze panstwo przejawia Swiadomie skonkretyzowane oczekiwania pod
adresem zagregowanej struktury produkc;ji.

Inaczej jest, gdy rzad formutuje w krotkim badz dlugim okresie wyrazne
zamierzenia w odniesieniu do struktury rzeczowej (opcja druga, trzecia i czwarta).
Glownym celem tak prowadzonej polityki jest bowiem dazenie do ogoélnego lub
selektywnego ksztattowania struktury produkcji; zainteresowanie r1zadu jest
skierowane na funkcjonowanie przemystu z punktu widzenia rzeczowej struktury
produkcji, nie za$ formowania si¢ zasobow i przeptywu strumieni finansowych.

Reasumujgc: chociaz w wymienionych opcjach okreslania polityki przemystowej
mamy do czynienia z efektem zmian strukturalnych, to jednak ze wzgledu na przyjete

3 T. Altenburg, Industrial Policy in Developing Countries: Overview and Lessons from Seven
Country Cases, German Development Institute, Bonn 2011; P. Carmody, An Asian-Driven
Economic Recovery in Africa? The Zambian Case, “World Development” 2009, 37 (7), s. 1197-
1207; 1. Moskovitch, D. — J. Kim, Building an Entrepreneurial Economy: The Case of Korea
1998-2005, “Global Economic Review” 2008, 37 (1), s. 63-73.
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cele jedynie trzy ostatnie zastugujg na miano polityki przemystowej. W odniesieniu do

pierwszej opcji mys$l t¢ mozna uja¢ dosadniej — nawet §wiadoma rezygnacja panstwa

z ingerencji nie moze by¢ utozsamiana z przyj¢ciem jakiegokolwiek celu wraz

z instrumentarium realizacji w sferze rzeczowej; celem nie moze by¢ jego brak .

Tabela 1. Opcje polityki przemystowe;j

Opcje polityki przemystowej
Glowne - ) ;
cechy systemowa maro- horyzontalna wertykaina- wertykalna-
ekonomiczna przedmiotowa podmiotowa
cele
zmiana stabilizacja; odnoszone do cele cele dotyczace
stopnia trwate sfery obejmujace sfery
Cele kontroli ze podstawy rZeczowej, sfer¢ rzeczows, rzeczowej,
strony wzrostu i pozbawione tworzace listg tworzace liste
panstwa rozwoju charakteru rankingowa rankingowa
rankingowego
ksztattowanie . selektywne selekty y
o , . nieselektywne . promowanie
okreslanie Srodowiska . . promowanie
Rola rzadu wspieranie , grup
regut gry makro- sektorow
ekonomicznego przemystu przemystu przemystowych
lub firm
Stosunek do czytelng . bezposrednio nieczytelna nieczytelna
rynkowej zmiana jej neutralny . .
" neutralny deformacja deformacja
alokacji zakresu
. ksztahujf: . biezaco utrwala biezaco
Relacja: sprawnosé relaci ctryfikuie
oddolne- aktywnie dostosowan dystansuje sig¢ A PetTyIiew
X . . zaprojektowang relacje, ktora
odgorne okreslat¢ | oddolnych, lecz wobec tej .
. . . .. w ramach okresla
dostosowania relacje zasadniczo relacji oo .
o polityki polityka
strukturalne relacji nie .
o systemowej systemowa
zmienia
srodki instrumenty narzedzia
akty . i 2. , ..
narzedzia przekazu bezposredniej bezposredniej
Instrumenty prawne . . ; L . L
R s fiskalno- informacji, lub posredniej lub posredniej
realizacji réznego . . - . .
rzedu monetarne szkolenie, ingerencji w - ingerencji w
doradztwo itp. | sfere produkcji | sfere produkcji

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Jednym z istotnych aspektow badan wokot polityki przemystowej jest jej ocena

o charakterze ex post: retrospektywny oglad zastosowanych w praktyce rozwigzan.
Ograniczone ramy artykutu nie pozwalajg na dokonanie przegladu réznych mozliwych

podej$¢ do tej kwestii, dlatego omowione zostanie jedynie to, ktore jest szczegdlnie

* M. Klimenko, Industrial Targeting, Experimentation, and Long-Run Specialization, “Journal
of Development Economics” 2004, 73 (1), s. 75-105.



302 Witold Jakobik

staranniec udokumentowane, a zarazem na gruncie polskim bylo prekursorskie
w analizowanej dziedzinie’. Autor krytycznie analizuje przedmiotowg (wertykalng)
polityke przemystows, wykorzystujac w tym celu nastepujace kryteria oceny: 1)
kryterium skutecznosci tej polityki; 2) kryterium jej istotnosci; 3) kryterium jej
efektywnosci.

Skutecznos$¢ polityki wertykalnej mozna okre$li¢ za pomocg ustalenia, czy polityka
ta w ogéle miata jakikolwiek wplyw na rozwdj priorytetowych dziedzin produkcji.
Autor stwierdza, ze skuteczno$¢ najlepiej bada¢ przez pordwnanie rzeczywiscie
osiggnigetej zdolnosci produkcyjnej w danej branzy ze zdolnos$cig zaktadang w polityce
przedmiotowej. Jezeli wystepuja tu rozbieznos$ci, to oznaczaja one nieskuteczno$¢
ingerencji rzadu.

Z kolei istotnos¢ polityki wertykalnej jest merytorycznie bardziej ztozona
1 interpretowana w taki sposob, ze gdyby nie wybor danej dziedziny wytwarzania i jej
promocja przez panstwo, to dziedzina ta najprawdopodobniej w ogdle by si¢ nie
rozwingta. Jednak autor precyzuje: istotno$¢ polityki mozna badaé¢ jedynie pod
warunkiem §wiadomego promowania przez rzad tych dziedzin produkcji, w ktore nie
planowali zaangazowac si¢ przedsigbiorcy.

Wreszcie efektywno$¢ polityki przedmiotowej moze by¢ analizowana w ujgciu
absolutnym lub wzglednym. W pierwszym przypadku polityka ta jest tym
efektywniejsza, im bardziej przyczynia si¢ do wzrostu konkurencyjnosci przemystu,
mierzonego przyrostem nie subsydiowanego eksportu. Rownoczes$nie jednak trzeba
obliczy¢ koszt alternatywny promowania okre$lonych dziedzin produkcji, jakim jest
dodatnia roznica migdzy efektywnoscig niepromowanych dziedzin produkcji
a efektywnoScig osiggang przez nie w sytuacji, gdy sg przedmiotem wsparcia ze strony
rzadu. Natomiast w przypadku wzglednej efektywnos$ci polityki wertykalnej chodzi
o porownanie: 1) faktycznego okresu osiggania zdolnosci konkurencyjnej dziedzin
priorytetowych z okresem normatywnym; 2) rzeczywistego okresu dochodzenia do
konkurencyjno$ci dziedzin promowanych z tymze okresem w dziedzinach
pozbawionych rzadowego wsparcia w danym kraju lub w innych krajach.

W stosunku do zarysowanych rozwazan mozna zglosi¢ nastg¢pujace zastrzezenia.
Opracowane kryteria oceny polityki przemystowej sa na tyle intelektualnie
wyrafinowane, ze moga okaza¢ si¢ trudne do zastosowania w analizie empirycznej

> A. Lipowski, Kontrowersje wokot polityki przemystowej azjatyckich tygryséw, ,JEkonomista”
1996, nr 1, s. 47-55 oraz tego autora: Polityka przemyslowa a wzrost konkurencyjnosci.
Doswiadczenia azjatyckich tygrysow i wnioski dla Polski, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1997, s. 32-37.
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o charakterze ex post. Rodzi si¢ tez przeswiadczenie, iz omoOwione instrumentarium
badawcze zostalo zaprojektowane z myslg o ,laboratoryjnie czystym” przypadku
prowadzenia przez rzad polityki przemystowej, czyli z pominigciem zaktdcen ze strony
mniej lub bardziej niedoskonalego rynku, szokéw zewnetrznych, czynnika
politycznego itp. Tymczasem w rzeczywistosci okolicznos$ci te w pewnym stopniu
determinujg oddzialywanie polityki przemystowej na wybrane dziedziny produkcji.
Innymi stowy, to, co moze wydawac si¢ rezultatem wdrozenia przez rzad okreslonych
przedsiewzig¢ w zakresie polityki przemystowej, w istocie rzeczy jest efektem
dziatania catego splotu czynnikow instytucjonalnych (i nie tylko). W takim przypadku
powiemy, ze skuteczno$¢ interwencji panstwa jest niska / wysoka w danych
warunkach, ktore stworzyly dla niej date w uktadzie analitycznym. Kontynuujgc ten
watek, warto wskaza¢ na ograniczenia informacji niezbednych np. do ustalenia
alternatywnego kosztu promowania wybranych dziedzin produkcji (kwestia
efektywnosci polityki przemystowej) badz sprawdzenia, czy rzad nie angazowal si¢
w dziedziny bedace juz przedmiotem zainteresowania przedsigbiorcow (problem
istotno$ci tej polityki). Mozna tu wysunaé teze¢: im silniejsze ograniczenia
informacyjne, tym mniejsza warto$¢ poznawcza i aplikacyjna badan rzeczywistosci.

W niniejszym szkicu przyjmuje si¢ odmienny sposob oceniania polityki
przemystowej, co wynika nie tyle z jego wyzszosci wobec poprzednio
przedstawionych (jak si¢ okaze, nie s3 one bezposrednio porownywalne), ile
z podporzadkowania zatozeniom analizy.

Na kazdym etapie rozwoju gospodarki istnieje dwustronna, zwrotna relacja migdzy
uwarunkowaniami ekonomicznymi a oddzialywaniem na nie panstwa. Jesli zatem
przyjac, ze polityka przemystowa powinna stymulowa¢ korzystne zmiany strukturalne,
to z tego punktu widzenia jej skutecznos¢ zalezy od interakcji, w jakie wchodzi ta
polityka z warunkami gospodarowania, takimi jak np. stan profesjonalizmu
administracji publicznej lub dominujgce reakcje rynkowe przedsigbiorstw. Tak
postawiony problem badawczy dotyczy w istocie wyboru, jaki w procesie modernizacji
moze by¢ (w pewnych ramach) dokonywany przez panstwo w odniesieniu do
instytucjonalnych czynnikow zmian strukturalnych (w poréwnaniu z gospodarka
instytucjonalnie dojrzalg; w omawianym przypadku granice tego wyboru wydajg si¢
znacznie szersze). Oznacza to, ze w dalszej analizie tworzywem badawczym sg roézne
typy polityki przemystowej, ktore w kazdym konkretnym przypadku wyznaczaja nieco
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odmienne reguiy6 (przede wszystkim dla przedsigbiorstw, ale i dla rzadu), a nie
biezaca polityka przemystowa.

Centralng kwestig jest skuteczno$¢ ex ante (projektowana) okreslonego typu
polityki przemystowej. Jest ona rozumiana jako potencjalna zdolnos¢ tej polityki do
stymulowania korzystnych zmian strukturalnych w postaci efektow: imitacji
zaawansowanych struktur przemystowych, mi¢dzynarodowej konkurencyjnosci oraz
innowacyjnosci produkcji, a moze by¢ wyrazona za pomocg nadwyzki szans nad
zagrozeniami, jakie stwarza polityka przemystlowa w danych uwarunkowaniach. Im
wigksza zatem owa nadwyzka, tym wyzsza potencjalna skutecznos¢ okreslonego typu
polityki  przemystowej, zastosowanego w danych warunkach spoleczno-
ckonomicznych. Tak sformutowana mys$l powinna by¢ traktowana jako
metodologiczna wskazowka dla podmiotu, ktory dokonuje wyboru instytucji zmian
strukturalnych, czyli reguf gry obowiazujacych zarowno przedsicbiorstwa, jak
1 administracj¢ publiczna.

2. Uwarunkowania spoteczno-ekonomiczne

Kazda gospodarke mozna w danym momencie opisa¢ (scharakteryzowac) za
pomocg zestawu cech, ktoére stanowig spoteczno-ekonomiczne uwarunkowania kraju
objetego analizg. Uwarunkowania te zmieniajg si¢ w czasie i przestrzeni, chociaz ich
lista pozostaje stata, a do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ nastgpujace pozycje:

o struktura i mobilnos$¢ aparatu wytworczego i zasobow pracy;

e dominujacy w gospodarce typ przedsiebiorstw ze wzglgedu na prawa wlasnosci,
funkcje celu i reakcje rynkowe;

e stopien rozwoju sektora finansowego, $wiadczacego ushugi posrednictwa
pieni¢zno-kapitalowego (chodzi o rynkowe kanaty przeptywu nadwyzkowej
ptynnosci finansowej);

e juz istniejagce 1 potencjalne zrdédita finansowania polityki przemystowe;j:
zewngtrzne i wewnetrzne (redystrybucja PKB);

e stan profesjonalizmu kadr zatrudnionych w administracji publicznej, bedacej
podmiotem polityki przemystowej;

o dojrzato$¢ mechanizmu rozwigzywania konfliktéw przemystowych: artykulacji
1 reprezentacji grupowych interesOw ekonomicznych;

® B. Ely, Bad Rules Produce Bad Outcomes: Underlying Public-Policy Causes of the US
Financial Crisis, “Cato Journal” 2009, 29 (1), s. 93-114.



Reguty polityki przemystowej i warunki ich stosowania 305

e stopien stabilnosci politycznej w kraju, zwlaszcza w odniesieniu do rzadu i jego

agend odpowiedzialnych za rezultaty prowadzonej polityki przemystowej;

o intensywnos$¢ i kierunki otwierania gospodarki na $wiat, a zarazem uwikltania si¢

w ograniczenia traktatowe, ustalane (nickiedy narzucane) przez organizacje
miedzynarodowe (np. Uni¢ Gospodarcza i Walutowa, OECD, WTO).

Dla potrzeb analizy ogdlnie zaprezentowane uwarunkowania zostang wypetnione
konkretng trescig ekonomiczng, co umozliwi wytonienie dwoch zasadniczych
przypadkow. Pierwszy to start do modernizacji. Jest on realistyczny o tyle, ze
obejmuje wiele cech gospodarki wschodzacej, w tym postsocjalistycznej. Drugi
przypadek z kolei to zakumulowany efekt modernizacji7. Dotyczy on wielu
uwarunkowan tych krajow (zaréwno postsocjalistycznych, jak i BRICs), ktorym
z sukcesem udaje si¢ kontynuowaé kompleksowy proces modernizacji gospodarki.
Realizm obu przypadkéw w niczym jednak nie podwaza normatywnego charakteru
prowadzonych rozwazan.

2.1. Start do modernizacji

Sprawa o doniostym znaczeniu jest tu aparat wytworczy, ktorego wolumen
i struktura sg konsekwencja z jednej strony minionych decyzji wladz gospodarczych,
anawet politycznych, z drugiej za§ — miedzydziatowej i migdzygateziowej alokacji
kapitatu. Stata pogon tych witadz za sukcesem gospodarczym owocuje skrzywieniem
inwestycyjnym (dotyczy to przede wszystkim krajow postsocjalistycznych, ale nie
tylko, przyktadem sa Chinyg). Wprawdzie mata mobilnos$¢ srodkéow inwestycyjnych
jest oczywista, lecz zbyt intensywne lokowanie srodkow w budynki i hale produkcyjne
jeszcze bardziej t¢ mobilnos¢ ogranicza. Dodatkowa okoliczno$cia jest alokowanie
kapitatu przede wszystkim w przemysle i to w galeziach nastawionych na produkcje
débr posrednich.

Podobna sytuacja jest w dziedzinie zasobow sity roboczej, ktore sa skoncentrowane
w surowcowych gateziach przemyshu, podczas gdy ich niedobér wystepuje w obszarze
ushug rynkowych. Ponadto praca zywa cechuje si¢ stosunkowo niewielkg mobilnoscia,
ktora jest zdeterminowana m.in. przez historycznie uksztalttowang niech¢¢ do zmiany

" M. Cimolli, G. Dosi, J. E. Stiglitz (red.), Industrial Policy and Development: The Political
Economy of Capabilities Accumulation, Oxford University Press, Oxford 2009.

¥ M. Funke, R. Ruhwedel, Export Variety and Economic Growth in East European Transition
Economies, “Economics of Transition” 2005, 13 (1), s. 25-50; B. Naughton, The Chinese
Economy: Transitions and Growth, Cambridge MIT Press, Cambridge 2007; St. Barnett,
R. Brooks, What’s Driving Investment in China?, “IMF Working Paper” 2006, nr WP/06/265.
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zawodu badz miejsca zatrudnienia. To psychospoteczne uwarunkowanie jest
potegowane przez brak rozwinigtego i elastycznego systemu ksztalcenia zawodowego,
a takze przez niedostatek oddawanych do uzytku mieszkan, zwlaszcza w gospodarczo
zacofanych regionach danego kraju. Niechlubng rol¢ w tym zakresie odgrywaja
nickiedy rowniez branzowe zwigzki zawodowe, zmierzajagce do stabilizacji
zatrudnienia i satysfakcjonujacych podwyzek ptac.

W punkcie startu do modernizacji dominuja przedsigbiorstwa, ktore sa badz czescia
jednolitego funduszu wtasnosci panstwowej, badz spotkami skarbu panstwa. Roznig
si¢ one istotnie od przedsigbiorstw w rozwinietej gospodarce rynkowej, o ile bowiem
te ostatnie kieruja si¢ zyskiem i dlugookresowym rozwojem, o tyle te pierwsze sa
zorientowane glownie na informacje pochodzaca od wiladz gospodarczych i / lub
politycznych.

Dylematy istniejg rowniez w sferze finansow. Po pierwsze, sektor finansowy,
zajmujacy si¢ udostgpnianiem nadwyzkowej plynnosci finansowej podmiotom
zglaszajagcym na nig popyt, jest zacofany. Chodzi tu o male zréznicowanie jego funkcji
(np. fundusze inwestycyjne, banki handlowe i hipoteczne, instytucje ubezpieczeniowe)
oraz niskag jako$¢ ustug finansowych. Sektor finansowy ostroznie ogranicza swa
dziatalno$¢ do tradycyjnych funkcji depozytowo-kredytowych, udzielajac niekiedy
kredytow w oparciu o preferencje polityczne i powoli absorbujac wiedze
o nowoczesnych produktach finansowych. Po drugie, istnieje zréznicowana sytuacja
w dziedzinie wewnetrznych lub  zewngtrznych Zrédel finansowania polityki
przemystowej. W punkcie startu do modernizacji utrzymuje si¢ na ogo6t znaczny
deficyt budzetowy o ujemnym saldzie pierwotnym, co silnie ogranicza mozliwosci
ponoszenia wydatkow na realizacje selektywnej polityki przemystowej. Pewniejszym
zrodlem jej optacania wydaja si¢ zatem miedzynarodowe $rodki zewngtrzne,
udostepniane m.in. przez MFW. Jednak i1 one cechujg si¢ pewna sztywnoscig: maja
charakter celowy ze wzgledu na obwarowanie kryteriami efektywnosciowymi.

Kolejne dylematy zwigzane sg ze stanem profesjonalizmu administracji publicznej
oraz z jako$cig mechanizmu artykulacji i reprezentacji interesow grupowychg.
Kwalifikacje administracji sa wysoce niezadowalajace: jest to kwestia mentalnosci
urzednikow, ktorzy w diugim okresie tkwili badZz w rezimie planu centralnego, badz
w korupcyjnych uktadach na styku witadzy i biznesu. Chociaz zapewne cze$¢ kadr
administracji jest podatna na przyswajanie nowoczesnej wiedzy o rynkowej polityce
przemystowej, to jednak liczni pracownicy powinni ustgpi¢ miejsca nowym, lepiej

? Por. S. T. Coate, S. E. Morris, On the Design of Transfers to Special Interests, “Journal of
Political Economy” 1995, nr 103, s. 1210-1235.
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przygotowanym kadrom. Réwnie krytyczne uwagi nalezy zglosi¢ wobec mechanizmu
artykulacji interesow ekonomicznych, gdyz w tej dziedzinie mamy do czynienia
zpustym polem, ktoére powinno by¢ wypetnione przez mechanizm negocjacji
trojstronnych (wariant neokorporatywizmu), obejmujacych reprezentacje rzadu,
pracodawcow i pracobiorcéw.

Bardziej optymistycznie sytuacja ksztattuje si¢ w dziedzinie stabilnosci politycznej,
ale tylko w odniesieniu do krajow postsocjalistycznych. Wynika to z faktu, iz w kraju
stojacym u progu transformacji ustrojowej zaréwno wickszos¢ spoteczenstwa, jak
ielity polityczne sg zdeterminowane w dazeniu do dokonania rzeczywistej
i przetlomowej zmiany: kierunek przemian politycznych jest jednoznaczny
i niepodwazalny. Ponadto dopiero rodzaca si¢ demokracja parlamentarna nie zdotala
stworzy¢ opozycji, ktora zwykle neka rzad, co kreuje komfortowa sytuacje, gdy
administracja zamierza prowadzi¢ polityke przemyslowa przynoszaca efekty
strukturalne z odroczeniem. RoOwnie optymistycznie mozna zapatrywaé si¢ na
zewnetrzne ograniczenia polityki przemystowej, chociaz w tej dziedzinie sytuacja jest
paradoksalna. Mianowicie, mata intensywno$¢ kontaktow handlowych krajow
wschodzacych z migdzynarodowymi ugrupowaniami integracyjnymi (co samo w sobie
jest niekorzystne) powoduje z kolei niezalezno$¢ tych krajow od ograniczen
traktatowych (m.in. kwestia liberalizacji obrotow towarowych i kapitatlowych czy
pomocy publicznej dla firm lub sektorow przemystu).

2.2. Zakumulowany efekt modernizacji

W dhugim okresie pomys$lny przebieg procesu modernizacji powoduje, iz czg$é
zasobow kapitalowych jest zrealokowana w kierunku przemyshu przetworczego
dostarczajgcego produkty finalne (czgsto bedace nosnikiem postepu technicznego),
a takze sektora ustug rynkowych. W obu tych dziedzinach szybko wzrasta wydajnosé
pracy dzigki substytucji pracy przez kapital. Naktady inwestycyjne sg w coraz
Wwyzszym stopniu przeznaczane na restytucje i modernizacj¢ maszyn i urzadzen, dzigki
czemu zwigksza si¢ przeci¢tna mobilnosc¢ kapitalulo.

Podobny jest rowniez kierunek realokacji zasobow pracy przy zwigkszajacej si¢
mobilnosci sily roboczej (m.in. migracja z regionow wiejskich do miast).
Spetryfikowana niech¢¢ do zmiany profesji lub miejsca zatrudnienia jest wypierana
przez nowe instytucje rynkowe; pulsowanie struktury podmiotowej, a takze zmiany

V. S. Deichmann, S. V. Lall, S. J. Redding, Industrial Location in Developing Countries,
“World Bank Research Observer” 2008, 23 (2), s. 219-246.
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mi¢dzygateziowe] stopy zysku wcigz zmieniajg wielko$¢ 1 struktur¢ popytu
pracodawcow na czynnik ludzki. Pozytywng role zaczyna odgrywaé rozbudowany
system posrednictwa pracy, zwiazki zawodowe za$ (tam, gdzie istniejg) stopniowo
akceptuja nowe reguty rynku pracy, koncentrujac swe zainteresowanie wokol mozliwie
satysfakcjonujgcych warunkoéw przeptywu sity robocze;j.

Zdecydowany postep mozna odnotowaé zaréwno wsrod przedsigbiorstw sfery
realnej, jak 1 w sektorze finansowym. W s$rodowisku przedsigbiorstw (zwtaszcza
prywatnych) mozna obserwowaé zjawisko przesuwania si¢ na rankingowej liScie
celow w postaci: maksymalizacji nadwyzki finansowej, generowania lub absorbowania
postepu technicznego, innowacyjnosci produkcji itp. Wszystko to utatwia tym firmom
pozyskiwanie 1 przetwarzanie informacji cenowej, ich reakcje za$ stajg si¢ typowe dla
organizacji rynkowych. Rownoczes$nie jednak nalezy wskaza¢ na enklawy firm
pozostajacych w procesie restrukturyzacji, likwidacji lub upadtosci, a takze na silne i,
niekiedy, zachowawcze zwigzki zawodowe wypychajace konflikty w gore, na szczebel
rzadu. W sektorze finansowym z kolei na plan pierwszy wysuwa si¢ prywatyzacja
i pozyskiwanie kapitalu zagranicznego, co w sumie wplywa korzystnie na funkcj¢ celu
organizacji, wymagane kwalifikacje menedzerow i personelu, jako$¢ produktow
finansowych, a takze na roznorodno$¢ kanalow przeplywu nadwyzkowej plynnosci
(dzigki specjalizacji).

Inaczej przedstawia si¢ sytuacja w dziedzinie wewngtrznych lub zewngtrznych
zrodet finansowania polityki przemystowej. W pierwszym przypadku (dotyczy to
gléwnie krajow postsocjalistycznych) niekiedy utrzymuje si¢ duzy deficyt budzetowy
1 dlug publiczny, natomiast mozliwos$ci sfinansowania sg ograniczone m.in. przez brak
rozwinigtego rynku finansowego i skromne oszczgdnosci krajowe oraz eliminacje
kredytu bezposredniego, ktory zwykle byt udzielany przez bank centralny.
Réwnoczesnie migdzynarodowe organizacje finansowe nie sg juz tak skore do
udzielania zwrotnej pomocy na cele restrukturyzacyjne (zapewne zanikajg tu
motywacje polityczne, jak si¢ wydaje dos¢ istotne u progu transformacji ustrojowe;j).

W obszarze administracji publicznej jako podmiotu polityki przemystowej na
uwage zaslugujg dwie sprawy. Pierwsza to (czegsto pokoleniowa) wymiana kadr,
szkolenie 1 nabywanie umiejetnosci w kontaktach z zagranica; pozytywnie zaznacza
si¢ tez obecnos$¢ ekspertow i doradcoOw z krajow zaawansowanych. Druga dotyczy
szerszego kontekstu zmian, odnoszacych si¢ do funkcji i organizacji administracji
rzagdowej. Jednym z przejawow tych zmian jest utworzenie zintegrowanego urzedu
centralnego, ktory jest w stanie uzgodni¢ cele 1 instrumenty polityki przemystowej,
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handlowej, regionalnej itp., ma on rowniez rzeczywisty wplyw na publiczne $rodki
niezbedne do sfinansowania polityki przemystowe;j.

W przypadku zakumulowanego efektu modernizacji pewne trudnosci powstaja
w zwigzku z przyjeciem zalozen co do uwarunkowan spoteczno-politycznych
w krajach, w ktorych okrzepta demokracja parlamentarna. Wprawdzie istnienie
legitymizowanego mechanizmu reprezentacji intereséw grupowych staje si¢ faktem, to
jednak jego rzeczywista rola i znaczenie w rozwigzywaniu konfliktu interesow sg
uzaleznione m.in. od opcji politycznej, ktora wylonita rzad. Na przyktad wiadomo, ze
opcja liberalna zaledwie toleruje ten mechanizm, uwazajac go za istotne zrddio
gospodarczych dysfunkcji (m.in. presji inflacyjnej, hamowania post¢pu technicznego).
Natomiast opcja socjaldemokratyczna dostrzega w tym mechanizmie przede
wszystkim instrument zapobiegania spotecznym konfliktom, ktore destrukcyjnie
wplywajg na stan gospodarki. Podobnie niejednoznaczne zatozenia nalezy przyjac
w dziedzinie stabilnosci politycznej w kraju; zalezy ona od wiclu wewngtrznych
1 zewngtrznych czynnikow, ktore mogg si¢ zmienia¢ z okresu na okres. W miarg¢ pewne
jest jedynie to, ze okrzepnigcie demokracji parlamentarnej naraza rzad (prowadzacy
m.in. polityke przemystowa) na ostra i krytyczng oceng ze strony opozycji, zwlaszcza
w obliczu ingerencji w przemiany strukturalne o charakterze dlugookresowym.

Na koniec problem zewngtrznych ograniczen polityki przemystowej. W dlugim
okresie otwieranie si¢ gospodarki wschodzacej na $wiat pocigga za sobg koszt
alternatywny w formie utraty wzglednej niezaleznosci danego kraju od wysoce
zorganizowanego otoczenia zewnetrznego (Scislej rzecz ujmujgc, chodzi o ogra-
niczenia traktatowe)“. Wiele regulacji traktatowych precyzuje kwestie istotne
z punktu widzenia potencjalnej polityki przemystowej: ochrong konkurencji w zwigzku
z porozumieniami mi¢dzy firmami, naduzywanie pozycji dominujgcej, funkcjonowanie
przedsiebiorstw publicznych, a takze pomoc panstwa wobec sektora przedsigbiorstw.

3. Typy (reguty) polityki przemystowej

Jesli uwzgledni si¢ przytoczone w analizie kryteria rozrdznienia polityki
przemystowej, to w gruncie rzeczy mozna je sprowadzi¢ do nastgpujacych:
e horyzont czasowy decyzji, podejmowanych przez ogniwa administracji
publicznej: krotki lub dhugi;
e stopien 1 sposob ingerowania panstwa: selektywne lub nieselektywne,
realizowane za pomocg narzgdzi o charakterze bezposrednim badz posrednim;

"'B. Greenwald, J. E. Stiglitz, Helping Infant Economies Grow: Foundations of Trade Policies
for Developing Countries, “American Economic Review” 2006, 96 (2), s. 141-146.
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e relacja rynek-panstwo w dziedzinie oddziatywania na zagregowang strukture
produkcji: polityka programujaca (ex ante) albo polityka korygujaca (ex post).
Sformutowane kryteria reprezentujg zaledwie odmienny punkt patrzenia na polityke
przemystowa 1 s3 wzajemnie sprzezone, tworzgc kombinacje, ktore pozwalajg
wyrézni¢ z kolei odmienne typy (reguty) polityki przemystowe;.

31.Typ 1

Charakter strategiczny, selektywne decyzje administracji z udzialem narzg¢dzi
bezposredniej ingerencji, polityka programujgca (ex ante). W tym przypadku mamy do
czynienia z rozstrzygni¢ciami dtugookresowymi, przesadzajacymi przede wszystkim
o alokacji zasobow inwestycyjnych o charakterze rozwojowym. Dla potrzeb rzadu jest
konieczne opracowanie dlugofalowej wizji i okreslenie podstawowych problemow
wymagajacych  strategicznych ~ wyborow  strukturalnych.  Stowem,  istotg
dlugookresowej polityki przemystowe] upatruje si¢ w aktywnym antycypowaniu
wyzwan przysztosci, majacych swe zrodto rowniez w zewngtrznym otoczeniu
gospodarki. Administracja formutuje selektywne priorytety (wertykalne decyzje)
o charakterze podmiotowym, przedmiotowym, regionalnym, a takze ze wzgledu na
kierunki produkcji (kraj-zagranica). W celu ich realizacji sg wykorzystywane gldwnie
narzedzia bezposrednio ingerujace w przemiany strukturalne (np. adresowane zakupy
rzagdowe, koncesje i zezwolenia), gdyz (w zatozeniu) najlepiej stuzg wdrazaniu wizji
przemian strukturalnych, jest to zatem polityka programujaca.

3.2. Typ 11

Charakter raczej S$redniookresowy, decyzje selektywne zastrzezone tylko dla
okreslonych sfer, gtdéwnie narzedzia posrednie, dominuje polityka korygujaca (ex
post). W omawianym przypadku wprawdzie rzad nie opracowuje strategii
strukturalnej, to jednak rezerwuje mozliwo$¢ okresowego utrzymania priorytetoOw
adresowanych do wybranych, nielicznych sfer przemystu (np. gornictwa lub przemystu
zbrojeniowego). Sredniookresowy charakter polityki przemystowej wynika z faktu, iz
opracowany przez ekspertow program niezbgdnej restrukturyzacji
wyselekcjonowanych sfer nie wykracza poza ten wlasnie okres. W jego realizacji
najbardziej skuteczne okazg si¢ narzedzia bezposredniej ingerencji panstwa, ale
w odniesieniu do wszystkich pozostatych sfer bardziej obiecujace sg instrumenty
o charakterze posrednim (np. subsydia dla firm inwestujacych w badania i rozwoj).
Jest to zatem gltownie polityka korygujgca dostosowania rynkowe.
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3.3. Typ I

Charakter kréotkookresowy, decyzje nieselektywne, narzedzia posrednie, polityka
korygujaca (ex post). W tym przypadku polityka przemystowa jest stabo
ukierunkowana, co oznacza, iz w istocie pomoc inwestycyjng czy udogodnienia
cksportowe moze uzyska¢ okreslony podmiot bez wzgledu na jego profil produkcji.
Jest to rezultat braku projektowania strategii (wizji) przemian strukturalnych
w gospodarce, polityka przemyslowa zas stanowi tu biezaca, dorazng odpowiedz na
wcigz nowe wyzwania rozwojowe. Nieselektywny (horyzontalny) sposob
formutowania przez rzad decyzji nie dotyczy wszakze sfer o szczegdlnym znaczeniu
dla gospodarki (np. przemystow zbrojeniowego badz kosmicznego), wobec ktorych sg
stosowane instrumenty bezposredniej ingerencji administracji. Innymi slowy,
w odniesieniu do tych gatezi stopien regulacji jest znacznie wigkszy niz w pozostatych
sferach przemystu, w ktorych polityka przemystowa odgrywa role wtéormg w stosunku
do rynku, dostarczajacego firmom informacji cenowej niezbednej do dokonania
wyboréw alokacyjnych.

4. Uwarunkowania a wyboér regut polityki przemystowej

W ostatnim etapie analizy centralng kwestig jest potencjalna skutecznosé
okreslonego typu polityki przemystowej w roéznych uwarunkowaniach. Punktem
wyjscia jest sytuacja, ktorg okreslono jako start do modernizacji.

Jesliby zastosowacé w niej typ I polityki przemystowej, to biorgc pod uwagg szanse,
jakie potencjalnic on stwarza, nalezy wskaza¢ na mozliwo$¢ przetamania dryfu,
w jakim znajduje si¢ zagregowana struktura produkcji. Wydaje si¢ to realne do
osiagnigcia dzigki programujagcemu charakterowi polityki typu I, w zwiazku z ktérym
panstwo postuguje si¢ glownie narzedziami bezposredniej ingerencji w przemiany
strukturalne. Innymi slowy, niekorzystnie spetryfikowana struktura produkcji, ktora
rodzi silne wyzwania wobec polityki przemystowej, moze poddac si¢ programujacemu
oddziatywaniu polityki typu [ dzigki np. zakupom rzagdowym czy programom
restrukturyzacji branz / galezi. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ta wlasciwos¢ polityki
przemystowej wynika nie tyle z jej strategicznego charakteru, ile z faktu stosowania
przez administracj¢ rOwniez narzedzi bezposrednich.

Wsrod szans, jakie stwarza omawiana polityka przemystowa, nalezy odnotowaé
mozliwo$¢ sfinansowania (kosztownej przeciez) polityki selektywnej za pomoca
zrodet zewngtrznych, ktore w sytuacji znacznego deficytu budzetu krajowego stanowig
stosunkowo dostepny strumien finansowy. Jednak ma on charakter zwrotny, co
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oznacza, ze zaciagnicte kredyty zagraniczne muszg by¢ w przysziosci sptacone ze
srodkow, ktére zostang uzyskane dzigki korzystnym zmianom  strukturalnym
i rosngcemu w sposob mnoznikowy PKB. Dodatkowsg okolicznoscig przemawiajaca za
istnieniem szans jest brak traktatowych ograniczen ze strony migdzynarodowych
organizacji gospodarczych 1 finansowych, w znacznym stopniu eliminujacych
mozliwosci stosowania instrumentow bezposrednich. Rownoczesnie stabilno$é
polityczna w kraju i1 nieokrzepta opozycja parlamentarna stwarzaja rzadowi
komfortowa sytuacje z perspektywy wdrozenia zatozen i odroczonych efektow polityki
przemystowej (sytuacja ta jest tym bardziej oczywista, jesli istniejacy ustrdj polityczny
blokuje powstanie demokratycznej opozycji).

Uwazny namyst nad typem I tej polityki prowadzi do spostrzezenia o przewadze
zagrozen; mogg one przybra¢ posta¢ m.in. thumienia mozolnie budowanych oddolnych
procesow dostosowawczych, skoro w obszarze zmian strukturalnych punkt cigzkos$ci
spoczywa na decyzjach nierynkowych. W omawianym przypadku cata infrastruktura
rynkowa wraz z kanatlami poziomego przeptywu kapitatu finansowego zostalaby
podporzadkowana priorytetom panstwa, realizowanym za pomoca narzedzi
bezposrednich oraz posrednich, zréznicowanych podmiotowo / przedmiotowo,
globalne koszty za$ poniesione w zwigzku z kreacjg sektora prywatno-rynkowego
przeksztatcityby si¢ w zwykla strate. Nalezy tez wskaza¢ na prawdopodobny
woluntaryzm decyzji zwigzany z selektywnoscig i strategicznos$cia polityki, ktorej
podmiotem bylyby nieprofesjonalne kadry urzgdnicze. Ponadto datyby zna¢ o sobie
ograniczenia informacyjne, istniejgce w warunkach niepewnosci silnej u progu
modernizacji.

Szeroko zakrojony program zmian strukturalnych (agregowany do poziomu branz
lub galezi), realizowany przy uzyciu licznych narz¢dzi bezposrednich, moze wywotac
w krotkim okresie zauwazalne efekty restrukturyzacyjne. Ale wtasnie dlatego wymaga
on uzyskania konsensu co do roztozenia spotecznych kosztéw przemian strukturalnych
(chodzi m.in. o rosngce bezrobocie strukturalne). Tymczasem nie funkcjonuje jeszcze
mechanizm reprezentacji interesow, nie ma tez ugruntowanej tradycji negocjacji
spotecznych (w niektorych krajach wschodzacych perspektywa postepu w  tej
dziedzinie jest zreszta watpliwa).

Analizujgc zastosowanie typu II polityki przemystowej w sytuacji startu do
modernizacji, nalezy wskaza¢ na odmienng relacj¢ mi¢dzy szansami a zagrozeniami,
przy przewadze tych pierwszych. Szansg jest to, iz stosowanie polityki korygujacej,
oparte] na narz¢dziach posredniej ingerencji, nie zagraza dalszemu rozwojowi
oddolnych (rynkowych) przystosowan strukturalnych. Roéwnocze$nie nie nalezy si¢
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obawia¢ dryfowania zagregowanej struktury produkcji, skoro wybrane sfery produkcji
podlegaja restrukturyzacji, a przyjete przez rzad priorytety ani nie majg charakteru
strategicznego, ani nie sg oparte na finezyjnym rachunku alternatywnych korzysci.
Dotycza one natomiast tych wszystkich sfer, ktore z oczywistych powodow (m.in.
w $wietle badan miedzynarodowych, negatywnych doswiadczen gospodarki planowej)
powinny by¢ przeksztatcone.

Istniejg réwniez kolejne argumenty przemawiajace za tym, ze typ Il polityki
przemystowej stwarza szanse, mianowicie, nie stawia zbyt wysokich wymagan wobec
umiejetnosci urzednikow: pozyskiwania i przetwarzania wielkiej ilosci informacji,
obliczania alternatywnych kosztow decyzji itp. Ten typ polityki angazuje tez
skromniejsze S$rodki finansowe o charakterze publicznym, zmniejszajac skale
szkodliwej redystrybucji PKB. Nie bez znaczenia s3 w omawianym przypadku
mniejsze koszty spoteczne: wolniejsze tempo i wezsza skala przemian strukturalnych
hamuja wzrost bezrobocia i nie wymagaja stale negocjowanego przyzwolenia
zwigzkow zawodowych.

Nie mozna jednak pomingé potencjalnych zagrozen: 1) polityka korygujaca (ex
post) moze okaza¢ si¢ bezradna wobec koniecznosci dokonania zmian
w spetryfikowanej strukturze produkcji; 2) wynika stad, Zze ten typ polityki wymaga
wspotdziatania z polityka komercjalizacji i prywatyzacji przedsicbiorstw, a takze
wsparcia ze strony polityki rozwojowej; 3) im intensywniej jest kreowany rynek i jego
podmioty, tym lepiej dla skutecznos$ci polityki korygujace;j.

Jesli chodzi o typ III polityki przemystowej, to w sytuacji startu do modernizacji
jego potencjalna skuteczno$¢ w dziedzinie stymulowania korzystnych zmian
strukturalnych jest watpliwa. Szanse sa tu nikte, sprowadzaja si¢ gldéwnie do braku
blokowania przez t¢ polityk¢ oddolnych dostosowan strukturalnych, majacych swe
zrédto w mechanizmie rynkowym, niskich kosztow transakcyjnych, zwolnienia
urzednikow z obowigzku opracowania strategii dtugookresowej, a takze
wyeliminowania redystrybucyjnych transferow w uktadzie przedmiotowym /
podmiotowym. Rownoczesnie jest watpliwa zdolno$¢ polityki przemystowej do
przelamania dryfu zagregowanej struktury produkcji: horyzontalne decyzje
administracji, wsparte wylgcznie narzgdziami posrednimi, okaza si¢ zawodne wobec
skostnialych monopoli panstwowych. Wynika stad wniosek, ze bardziej niz w typie II
polityki, donioste znaczenie przypada polityce systemowej (instytucjonalnej)
i rozwojowej, jakiekolwiek za$ niepowodzenia rzgdu w tej dziedzinie podwazaja
skutecznos$¢ polityki przemystowej i same zmiany strukturalne.
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Rozwazajac przypadek zakumulowanego efektu modernizacji, nalezy wyrazié
watpliwos$¢ co do skutecznos$ci typu I polityki przemystowej. Mowiac wprost: wydaje
si¢ on nieprzydatny, bo niedostosowany do uwarunkowan istniejagcych na tym etapie
modernizacji. Skoro bowiem kapitat i praca zywa s3 juz po cze¢sci zrealokowane, zas
zagregowana struktura produkcji zmierza w kierunku nowoczesnej struktury kreacji
PKB, to rodzi si¢ pytanie o rol¢ strategii przemian i narzedzi bezposredniej ingerencji
panstwa. Co wigcej, jesliby zastosowa¢ w tych uwarunkowaniach wieloletni program
przemian, to jest wielce prawdopodobne, ze podwazytoby to korzysci ptynace
z elastycznego funkcjonowania rynku, reagujacego rowniez na sygnaty ze zmiennego
w dobie globalizacji otoczenia zewnetrznego. Ponadto taka polityka jest kosztowna,
azarazem W znacznym stopniu niezgodna z mig¢dzynarodowymi umowami
handlowymi (przyktadem jest przejsciowa, ekonomiczno-prawna ochrona korporacji,
podejmujacej wysitek wejscia do konkurencyjnego segmentu rynku globalnego).

Inna ocen¢ skuteczno$ci nalezy sformutowaé¢ w odniesieniu do typu II polityki
przemystowej, ze wzgledu na potencjalng nadwyzke szans nad zagrozeniami. Przede
wszystkim  stosowanie  (generalnie) nieselektywnej polityki o charakterze
korygujacym, opartej na narzedziach posredniej ingerencji, z jednej strony pozwala na
kontynuacje korzystnego trendu oddolnych dostosowan, z drugiej za§ umozliwia
administracji usuwanie ex post defektow funkcjonowania rynku (w tym negatywnych
efektow zewnetrznych). Rownoczesnie w kazdym przypadku, gdy pojawia si¢ potrzeba
sformulowania przez panstwo okreslonego priorytetu, do dyspozycji administracji
pozostajg instrumenty bezposrednie programujace zdarzenia. Prawdopodobienstwo
wystgpienia zagrozen jest znaczne jedynie w przypadku, gdy rzad probuje nadrobié¢
zaniedbania z przesztosci w odniesieniu do okreslonych dziedzin przemystu. Jesli
bowiem w tym celu administracja si¢gnie po selektywne instrumenty posrednie, to ich
skutecznos¢ moze by¢ niedostateczna wobec silnie spetryfikowanych struktur
przemystowych (np. goérnictwa wegla kamiennego). W tej sytuacji wymiana tych
narzgdzi lub tylko ich wsparcie przez instrumenty bezposrednie niekorzystnie
zwickszy globalne koszty restrukturyzacji wybranych sektorow przemystu.
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Tabela 2. Skuteczno$¢ typow (regul) polityki przemystowej w roznych
uwarunkowaniach
) Typy polityki przemystowe;j
Uwarunkowania
I II 111

szanse: przelamanie szanse: sprzyjanie szanse: eliminowanie
dryfu zagregowanej rozwojowi oddolnych redystrybucji PKB i
struktury produkcji, w dostosowan niskie koszty globalne
warunkach stabilnosci strukturalnych, przy (w tym transakcyjne)
politycznej i nielicznych priorytetach | polityki przemystowej;

co do dziedzin
,»schodzacych”;

zewnetrznych zrodet
finansowania; zagrozenia: brak

Przypadek 1: zdolnoéci do

start do modernizacji

zagrozenia: ttumienie zagrozenia: mata przetamania dryfu
oddolnych skuteczno$¢ w sytuacji zagregowanej struktury
(rynkowych) niedostatecznego produkcji

dostosowan wsparcia ze strony

strukturalnych, prywatyzacji

woluntaryzm i
korupcja administracji
szanse: trudno
dostrzec;

i polityki rozwojowej

szanse: kontynuowanie
korzystnego trendu
oddolnych zmian
strukturalnych, usuwanie
ex post defektow

szanse: polityka
przemystowa w ogole
nie deformuje
zagrozenia: na dtuga informacji cenowej;

mete polityka

kosztowna w sytuacji
niedostgpnosci zrodet
jej finansowania,
napotyka tez sprzeciw
opozycji

z przeszloscei;

zagrozenia: nieistotne

Przypadek 2: ogranicza ryn@k w dz.1a1'an1a rypku, zagrozenia: '
dziedzinie zmian eliminowanie potencjalny niedobor
zakumulowany efekt . . , AP
R strukturalnych, jest strukturalnych zaniedban | narzedzi, dzigki ktorym
modernizacji

sa realizowane cele
panstwa, zbyt krotki
horyzont czasowy
polityki przemystowej
(np. w sferze badan i

parlamentarnej
Zrédto: Opracowanie wlasne.

roZWwoju)

Jesli chodzi o zastosowanie typu III polityki przemystowej, to szanse obiecywane
przez te polityke sa zblizone do poprzednio oméwionych (w istocie typ III jest stabsza
odmiang typu II). Sprowadzaja si¢ one przede wszystkim do wzmocnienia trendu
oddolnych dostosowan strukturalnych, gdyz horyzontalny i korygujacy charakter
polityki przemystowej nie deformuje informacji cenowej. Rownoczesénie jednak rysuja
si¢ pewne zagrozenia:

1) ogodlnie obowigzujacy, nieselektywny charakter polityki moze okazaé si¢
niewystarczajacy do zrealizowania gospodarczych celow administracji;

2) krotki horyzont czasowy decyzji rzadu moze nie sprzyja¢ np. formutowaniu przez
firmy wlasnych programéw, ktore dotyczag badan i rozwoju.
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W przypadku startu do modernizacji o prymat rywalizujg ze soba typy I oraz II,
chociaz w kazdym z nich uktad szans i1 zagrozen jest nieco odmienny (por. tab. 2). Typ
I stwarza na krotka mete oczywistg szans¢ w postaci przetamania dryfu zagregowane;j
struktury produkcji, w warunkach stabilno$ci politycznej i zewnetrznych zrodet
finansowania polityki przemystowej. Jednak na dlugg mete rodza si¢ tu potencjalne
zagrozenia w formie tlumienia dostosowan oddolnych, a takze woluntaryzmu i / lub
korupcji urzgdnikow. Z kolei typ II moze okaza¢ si¢ w krotkim okresie mato skuteczny
w sytuacji niedostatecznego wsparcia ze strony komercjalizacji i prywatyzacji
przedsigbiorstw oraz polityki rozwojowej, lecz w diugim czasie sprzyja kreacji
rynkowych dostosowan strukturalnych, przy nielicznych priorytetach rzagdu. Natomiast
typ II charakteryzuje si¢ nieskutecznoscig ze wzgledu na brak zdolnosci do
przetamania dryfu zagregowanej struktury produkcji: zagrozenia dominujg tu nad
szansami.

W  przypadku zakumulowanego efektu modernizacji typ 1 jest catkowicie
nieskuteczny, gdyz nie stwarza szans, wymienione za$ wczesniej zagrozenia sg
potegowane przez wysokie koszty polityki przemystowej (w warunkach
niedostepnosci zrodet jej finansowania) 1 sprzeciw opozycji parlamentarnej. Z punktu
widzenia relacji migdzy szansami a zagrozeniami bardziej obiecujgce sg pozostate
rozwigzania instytucjonalne, zwtaszcza typ II polityki przemystowej, w odniesieniu do
ktorego trudno jest okresli¢ istotne zagrozenia.
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