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Podstawowe aspekty polityki przemystowej*

Wstep

W dyskusji na temat potrzeby i mozliwosci prowadzenia polityki przemystowej panuje du-
Ze zamieszanie. Brak precyzji uwidocznia sie juz na etapie definicji polityki przemystowej. Dla
ekonomistow i politykéw gospodarczych pojecie to ma rézne znaczenia. Bez uporzadkowania po-
je¢ niemozliwe jest toczenie sporéw opartych na argumentach merytorycznych. Cechg dyskusji
0 polityce przemystowej jest popadanie w skrajnosci w wyniku rozumowania na zasadzie analo-
gii. Na podstawie studiéw okreslonych przypadkéw konstruowane sg uogolnienia ponadczasowe
1ponadprzestrzenne, nie uwzgledniajagce warunkéw krajow, w ktérych uogélnienia te miatyby sta-
nowi¢ podstawe formutowania polityki gospodarczej. Zwolennicy tego podejscia nalezg zresztg
zaréwno do obozu propagatoréw, jak i przeciwnikéw polityki przemystowej.

Uczestnicy dyskusji na temat polityki przemystowej rzadko odwotuja sie do argumentow
wyprowadzonych z teorii ekonomii, a zadowalaja sie analizami sukceséw i niepowodzen polity-
ki przemystowej w rdznych krajach.

1. Definicje polityki przemystowej

W og6lnym, szerokim znaczeniu polityka przemystowa oznacza te czes$¢ polityki gospodar-
czej, ktora jest ukierunkowana na powiekszenie potencjatu podazowego gospodarki, rozwdj tech-
nologii, popieranie rozwoju przemystu, poprawe mobilnosci czynnikéw wytwdrczych i adapta-
cji strukturalnych itp.*

Przyjecie szerokiego okreslenia polityki przemystowej powoduje, ze nieostre stajg sie rozréz-
nienia miedzy polityka przemystowg, polityka podazows, polityka strukturalng, polityka rozwo-
ju przemystu itp. Konstatacja ta moze stanowi¢ syntetyczna diagnoze braku porzadku definicyj-
nego w odniesieniu do polityki przemystowe;j.

Jedng z istotnych przeszkod sformutowania zadowalajacej definicji polityki przemystowej
jest brak jasnosci i jednoznaczno$ci w formutowaniu celéw tej polityki. Daje sie zauwazy¢ coraz
wieksze zgodno$¢ pogladow, ze polityka przemystowa powinna by¢ skierowana na stymulowa-
nie wzrostu gospodarczego, podnoszenie produktywnosci i podwyzszanie konkurencyjnosci mie-
dzynarodowej gospodarki2. Nietrudno spostrzec, ze cele te stanowig rowniez przedmiot zaintere-

*W artykule wykorzystano wyniki prac prowadzonych w ramach projektu badawczego, Adjustment Policy at
Sectoral and Siibnational Level. A Comparative Study of Polarni, Estern Germany, Portugal and Great Britain.

1F.G. Adams, L.R. Klein, Economic Evaluation of Industrial Policiesfor Growth and Competitive~
ness: Overview, w: F.G. Adams, L.R. Klein, cd. Industrial Policiesfor Growth and Compelitiveness, Le-
xington 1982.

2Tamze; S. Kuzinski, Polityka przemystowa. Studium poréwnawcze, ,,Gospodarka Narodowa” 1992, nr 6.
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sowariia innych dziedzin polityki gospodarczej, ktére zgodnie z przyjeta konwencja nie sg zali-
czane do polityki przemystowej (polityka stopy procentowej, polityka kredytowa itp.).

Istota prowadzenia polityki przemystowej bywa takze wigzana z rosnagcym znaczeniem funk-
cji mikroekonomicznych wspotczesnego panstwa3. Mowi sie rowniez o mikroekonomicznej po-
lityce gospodarczej, ktorej fragment miataby stanowic¢ polityka przemystowa4. Wydaje sie, ze au-
tomatyczne taczenie polityki przemystowej z funkcjami mikroekonomicznymi pafstwa lub z mi-
kroekonomiczna polityka gospodarczg nie jest do korica uzasadnione. Sadzi¢ nalezy, ze btad ten
jest konsekwencjg wystepujacego w literaturze niezbyt ostrego rozgraniczenia interwencjonizmu
(polityki gospodarczej) makroekonomicznego z interwencjonizmem (polityka gospodarcza) mi-
kroekonomicznym. Nieostros¢ rozgraniczenia wynika z braku jasno okreslonego kryterium. Do
celéw interwencjonizmu makroekonomicznego nalezy przede wszystkim zapewnienie stabiliza-
cji gospodarki za pomoca polityki fiskalnej, pienieznej i polityki dochodéw. Cele interwencjo-
nizmu mikroekonomicznego, okreslanego zazwyczaj dosy¢ mylacym pojeciem polityki przemy-
stowej, obejmujg natomiast wzrost wydajnosci pracy, zmiany w strukturze gateziowej i przestrzen-
nej gospodarki, usprawnienia mechanizmu rokowarn placowych, dziatalno$¢ antymonopolowa,
stymulowanie postepu technicznego, promowanie ekspansji firm na rynkach miedzynarodowych5.
Przedstawione rozroznienie budzi watpliwosci. Wydaje sie, ze precyzyjnym kryterium podziatu
polityki gospodarczej na polityke makro-, mezo- i mikroekonomiczng jest jej uniwersalny (gene-
ralny) wzglednie zréznicowany (selektywny) charakter. Jesli dany $rodek polityki gospodarczej
obowigzuje wszystkie podmioty gospodarcze, to jest on Srodkiem o charakterze makroekonomicz-
nym. Jesli za$ uwzglednia sie zr6znicowanie sektorowe, branzowe itp., to bedzie on $rodkiem
o charakterze mezoekonomicznym. Réznicowanie srodkdw polityki gospodarczej wg podmio-
tow, przedsiewzie¢, produktow itp. sprawia, ze sg to srodki o charakterze mikroekonomicznym.
W ten sposob polityka kursowa, polityka stopy procentowej i inne narzedzia zaliczane do $rod-
kéw o charakterze makroekonomicznym moga okazac sie srodkami o charakterze mezo- lub mi-
kroekonomicznym, jesli rzad zdecyduje sie na ich réznicowanie w stosunku do poszczegélnych
branz, przedsiebiorstw itp. Stymulowanie wzrostu wydajnosci pracy, popieranie postepu tech-
nicznego zaliczane do interwencji mikroekonomicznej, moze natomiast sie odbywa¢ za pomocg
$rodkéw o charakterze ogdlnym, nie zréznicowanym, a wiec makroekonomicznym (np. przyspie-
szona amortyzacja, ulgi podatkowe z tytutu inwestycji itp.).

Z punktu widzenia zakresu oddziatywania narzedzi wyr6zni¢ mozna nastepujace typy polityk
przemystowych:

- generalna (uniwersalna, niespecyficzna) polityka przemystowa - narzedzia polityki przemy-
stowej obowiazujg powszechnie i nie sa zréznicowane; niekiedy okresla sie to jako poziome po-
lityki przemystowe (horizontal industrial policies)6;

- specyficzna w stosunku do pojmowanego funkcjonalnie rodzaju dziatalnosci polityka prze-
mystowa; przyktadem moze by¢ popieranie badan i rozwoju, postepu technicznego, innowacji,
inwestycji itp.; polityke taka okresla sie takze jako polityke naktadu (input policies)7;

- polityka przemystowa zréznicowana regionalnie;

- polityka przemystowa réznicowana sektorowo, np. w odniesieniu do przemystu przetwor-
czego, do przemystu przetwarzajacego surowce krajowe, do przemystu zastepujacego import, do
przemystu eksportowego, rolnictwa itp.;

- polityka przemystowa réznicowana branzowo; w odniesieniu do wyselekcjowanych branz
stosowane sg specyficzne narzedzia polityki;

3A. Romanski, Mikroekonomiczne aspekty roli wspotczesnego panstwa, ,,Ekonomista” 1992, nr 5-6.

4 K. Porwit, Systemowe uwarunkowania polityki przemystowej, ,,Ekonomista” 1992, nr 2.

5A. Wojtyna, Nowoczesne panstwo kapitalistyczne a gospodarka. Teoria i praktyka, Warszawa 1990,
s. 39. Szerzej zagadnienia interwencjonizmu makroekonomicznego i mikroekonomicznego rozwijaja: B. Ro-
per, G. Wright, Industrial Policy, w: Markets, Intervention and Planing, London 1987.

6 Ch. Stoffaes, The Rise of Industrial Policies, referat przedstawiony na zebraniu Whastore EFA, Oslo
1981. Cyt. za: F.G. Adams, L.R. Klein, Economic Evaluation..., op. cit.

7R. Prodi, The Italien Experience as Regards Public Sector Intervention in the Economy, w: Inter-
national Symposium on Industral Policyfor the 80's, Madrid 1980. Cyt. za: F.G. Adams, L. R. Klein, Eco-
nomic Evaluation..., op. cit.
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- polityka przemystowa specyficzna w odniesieniu do pojedynczych przedsiebiorstw, przed-
siewzieé, produktow itp.8

Zwolennicy polityki przemystowej, zwtaszcza politycy gospodarczy, w zdecydowanej wiek-
szosci opowiadaja sie za réznicowaniem tej polityki. Wydaje sie, ze prezentuja oni nastepujacy
sposob myslenia - skoro polityka przemystowa ma naprawia¢ utomnosci rynku i skoro majg one
czesto jednostkowy, indywidualny charakter, to instrumenty polityki przemystowej powinny
uwzgledniaé charakter tych utomnosci. Dlatego stawiana jest teza o potrzebie réznicowania poli-
tyki przemystowej. W tym miejscu pojawia sie pytanie o kryteria, ktore stanowityby podstawe
takiego réznicowania. W sposob ogdlny kryteria te zostaty zaprezentowane w przedstawionej tak-
sonomii polityki przemystowej ze wzgledu na jej zakres. Sg to: rodzaj dziatalnosci, region, sek-
tor, branza, podmiot, produkt itp. W bardziej rozwiniety sposob kryteria te identyfikuje i anali-
zuje A. Lipowski, nazywajac je priorytetami polityki przemystowej9. Wyré6znia on nastepuja-
ce priorytety: podmiot (przedsiebiorstwo), przedmiot (produkt, grupa produktow, branza, gataz
itp.), region, forma wiasnosci, kierunek produkcji (na kraj, na eksport), technologia i rynek w sen-
sie geograficznym i demograficznym.

A. Lipowski dokonuje rowniez krytycznej analizy tych kryteriéw pod katem ich przydatno-
$ci do stosowania rachunku ekonomicznego w okres$laniu polityki przemystowej. Wskazuje, ze
postugiwanie sie prawie kazdym z nich obcigzone jest wysokim ryzykiem arbitralnosci dokony-
wanych wyboréw.

2. Uniwersalnos$¢ a selektywnos¢ polityki przemystowej

Zasygnalizowany problem generalnego lub specyficznego charaktem $rodkéw stosowanych
przez polityke gospodarczg, w tym przemystowsa, wymaga rozwiniecia. Na wstepie niezbedne jest
rozroznienie miedzy selektywnoscig (specyficznoscia) zasad i narzedzi polityki przemystowej
azréznicowaniem efektow oddziatywania polityki przemystowej. W praktyce efekty polityki prze-
mystowej sg prawie zawsze zréznicowane w przekroju sektoréw, branz, regionéw, produktéw itp.,
niezaleznie od tego, czy stosowana polityka ma charakter wylgcznie uniwersalny czy wystepujg
w niej narzedzia silnie zréznicowane. Nawet jezeli brak jakiejkolwiek polityki gospodarczej, praw-
dopodobnie w kazdej gospodarce (systemie) zachodzityby zmiany réznicujace sytuacje w poszcze-
golnych podsystemach, gdyz polityka gospodarcza nie jest przeciez jedynym i niekoniecznie naj-
wazniejszym czynnikiem determinujgcym przebieg proceséw gospodarczych.

To, ze efekty sg zroznicowane, nie implikuje jednak a priori, ze $rodki polityki przemysto-
wej powinny mie¢ w spos6b swiadomy i zamierzony selektywny charakter. Koncepcje general-
nej polityki przemystowej, zaktadajace wspieranie rozwoju, produktywnosci i konkurencyjno-
§ci opieraja sie na zatozeniu, ze nalezy stwarzaé jednolite, sprzyjajace zachowaniom zmierzaja-
cym w tych kierunkach, przyjazne warunki dla przedsiebiorstw. Wéwczas zmiany strukturalne,
czyli zréznicowanie sytuacji réznych podsysteméw, bedg oparte na solidnych podstawach wy-
nikajacych z dziatania sit rynkowych. W takim przypadku polityka gospodarcza moze ograni-
czy¢ sie do narzedzi podatkowych i monetarnych (jednolitych dla catej gospodarki), stuzacych
gtownie stabilizowaniu przebiegu cyklu koniunkturalnego, prowadzeniu polityki antymonopo-
lowej, stymulowaniu przedsiebiorczosci itp. Przeciwnicy takiej koncepcji polityki przemysto-
wej wysuwajg zazwyczaj argument, ze krotkookresowe sygnaty ptynace z rynku mogg nie by¢
reprezentatywne w diuzszej perspektywie oraz ze przebieg zmian strukturalnych opartych tylko
na dziataniu rynku trwa dtuzej niz w przypadku ingerencji polityki. Sa to powazne argumenty.
W zamian oferuje sie aktywne podejécie instytucji prowadzacych polityke przemystowa,
ktérych zadaniem jest wskazanie a priori zwyciezcéw, a nastepnie stosowanie réznych form
pomocy.

8Por. z taksonomig polityk przemystowych przedstawiong w F.G. Adams, C.A. Bollino, Meaning of In-
dustrial Policy, w: F.G. Adams, L.R. Klein, Economic Evohiation...., op. cit., s.14-15.
9 A. Lipowski, Polityka przemystowa (cz. 1), ,,Gospodarka Narodowa” 1991, nr 5.
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Otwarty pozostaje jednak problem wyboru przysztych zwyciezcow i doboru whasciwych, se-
lektywnie konstruowanych metod pomocy. Nie jest prawdziwe zatozenie, przyjmowane przez
zwolennikéw tej koncepcji polityki przemystowej, ze instytucja prowadzaca polityke przemysto-
wa dysponuje doskonatg informacja, ktéra dodatkowo uzyskuje bez ponoszenia jakichkolwiek
kosztéw. Informacja, ktérej koszty uzyskania sg w rzeczywistosci wysokie, moze by¢ niewiary-
godna. Studia branzowe, sektorowe itp. przygotowywane przez jednostki rzgdowe mogg zawie-
ra¢ bledy, gdyz politycy zmuszeni sg zwraca¢ sie o informacje do potencjalnych adresatow poli-
tyki, ktérzy moga podejmowac proby uzyskiwania korzysci z zaistniatych sytuacji. Prowadzenie
polityki selektywnej sprzyja réwniez powstawaniu lobbies, ktérych istnienie stanowi zazwyczaj
istotng przeszkode w przypadku, gdy rzad postanowi wycofac sie z okreslonego rodzaju polityki.
Tak wiec nawet politycy z najlepszymi intencjami narazeni sg na popetnianie bteddéw. Do tego
dochodzi jeszcze obawa, ze interesy politykdw niekoniecznie i nie zawsze sg zbiezne z interesem
publicznym.

Nalezy wreszcie pamietaé, ze poziom kwalifikacji profesjonalnych politykéw gospodarczych
moze stanowié istotng bariere zgodnego z regutami sztuki rédznicowania polityki. Wymienione
obawy odnosnie prowadzenia polityki gospodarczej o charakterze selektywnym wigzg sie z wat-
pliwosciami podnoszonymi przez przedstawicieli teorii public choice na temt roli panstwa, ja-
ko mechanizmu alokacji zasob6w. Znaczacy jest tu szczeg6lnie wkiad badaczy zajmujacych sie
problematyka niesprawnosci panstwa (governmentfailure)10.

Na og6l panuje zgodno$¢ pogladéw, ze z punktu widzenia kosztéw interwencji panstwa po-
wodzenie uniwersalnej polityki przemystowej wiaze sie ze znacznie mniejszymi naktadami niz
prowadzenie polityki selektywnej. Wynika to przede wszystkim z powaznych kosztéw zbierania
informacji, jej przetwarzania, wymiany informacji z adresatami polityki oraz monitorowania wy-
nikéw polityki. Nie mozna takze zapomnie¢ o kosztach wigzacych sie na ogot z wysokim ryzy-
kiem popetnienia pomytki przy stosowaniu polityki selektywnej.

Dyskusja na temat pozadanego, uniwersalnego lub selektywnego charakteru polityki przemy-
stowej jest szczegolnie ozywiona w odniesieniu do wptywu polityki na innowacje i postep tech-
niczny. Z teorii innowacji wynikaja dwa istotne wskazania dla polityki:

- wydatki na badania i rozwdj charakteryzuje wysoki poziom niepewnosci, mozliwosci za$
prywatnych przedsiebiorstw w ponoszeniu i rozktadzie ryzyka sg ograniczone;

- badania w dziedzinie technologii doprowadzone do okreslonego etapu dostarczajg informa-
cji wystarczajacych do wyboai nastepnego etapu; naktady na badania sg inwestycjami w rozwoj
technologii.

Mozna spotka¢ opinie, ze wskazane cechy naktadéw na innowacje sklaniajg raczej do stoso-
wania w polityce gospodarczej szerokiego podejscia do badan i rozwoju, anizeli do postugiwania
sie podejsciem selektywnym11.

3. Tradycyjne uzasadnienia teoretyczne polityki przemystowej

Ogolnie rzecz ujmujac, uzasadnieniem prowadzenia polityki przemystowej sg niedomagania
rynkowego mechanizmu regulacji. Wedtug J. Kotowicz potrzebe prowadzenia polityki przemy-
stowej i interwencjonizmu panstwa w gospodarce uzasadniejg utomnosci popytowo-podazowe-
go mechanizmu adaptacji strukturalnych. Wynikajg one z nastepujacych przyczyn:

- zawodnosci mechanizmu autoregulacyjnego w sferze wysoko kapitatochtonnych przedsie-
wzie¢ o zasiegu krajowym, obcigzonych wysokim ryzykiem,

- krotkookresowego charakteru rynkowego mechanizmu alokacji zasobow nie prowadzacego
do dynamizacji rozwoju i pozadanych - z makroekonomicznego punktu widzenia - przeksztatcen
strukturalnych w dtugim horyzoncie czasu,

10Zob. Ch. Wolf Jr., Markets or Governments. Choosing between Imperfect Alternatives, Cambrid-
ge, Massachusetts 1988.

n F.G. Adams, M. Charkcers, R. Wcscott, Innomtion, Technical Progress and Industrial Policy: A. Su-
ryey, w: F.G. Adams, L.R. Klein, Economic Evoluation..., op. cit., s. 44.
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- koniecznosci uzupetniania warunkéw funkcjonowania rynku w tych sferach, gdzie nie mo-
ze on zaspokaja¢ potrzeb ogélnospotecznych12.

Przytoczone argumenty maja rozng wage, rézny jest wynikajacy z nich zakres ingerencji pan-
stwa. Zgodziliby sie z nimi przedstawiciele tylko niektérych doktryn ekonomicznych. Skrajni li-
beratowie z pewnoscia odrzuciliby wszystkie wymienione uzasadnienia prowadzenia polityki prze-
mystowej. W miare uchylania ultraliberalnych zatozen funkcjonowania gospodarki, zaakcepto-
wany zostatby przede wszystkim argument trzeci, dopiero pézniej pierwszy. Najtaidniej bytoby
sie im pogodzi¢ z uzasadnieniem drugim13.

Punkt wyjscia analizy teoretycznych uzasadnier polityki przemystowej moze stanowi¢ mo-
del gospodarki rynkowej opracowany przez szkote rownowagi ogélnejl4. W modelu tym gospo-
darka skfada sie z konsumentéw i producentow, ktérzy mimo istniejacych ograniczen starajg sie
maksymalizowa¢ swoje zadowolenie i zyski. Taka gospodarka osigga optimum Pareto bez inter-
wencji rzadu. Model ten zawiera wiele explicite wyrazonych i implicite przyjmowanych zatozen.
Nalezg do nich:

- rozproszenie popytu i podazy (m.in. brak monopoli),

-jednorodnos¢ produktow (m.in. brak konkurencji przez réznicowanie),

- swoboda tworzenia i likwidacji przedsiebiorstw (m.in. brak barier mobilnosci),

- doskonata podzielnos¢ dobr i czynnikéw produkcii,

- doskonata mobilno$¢ czynnikéw produkcii,

- doskonata i darmowa informacja (przy czym wystepuje tylko informacja cenowa),

- wiezi miedzy przedmiotami gospodarczymi majgce charakter wytgcznie rynkowy,

- niewystepowanie doébr publicznych i efektéw zewnetrznych, czyli istnienie rownosci kosz-
tow i korzysci prywatnych i spotecznych.

Nietrudno stwierdzi¢, ze w rzeczywistych systemach gospodarczych czesé lub nawet catosé
powyzszych zatozen nie jest spetnionals. Uzasadnia to podejmowanie przez pafstwo interwencji,
ktdrej celem jest osiagniecie stanu optymalnego mimo niedoskonatosci rynku. Dyrektywa ta nie
uwzglednia jednak faktu, ze interwencja panstwa kosztuje. W zwigzku z tym mozna jg traktowaé
nie w kategoriach absolutnych, lecz jako normatywng baze prowadzenia polityki gospodarczej,
zaktadajac, ze operacjonalizacja doktryny bedzie uwzglednia¢ relacje osigganych korzysci i pono-
szonych nakfadow.

W rzeczywistej gospodarce lista odchylen od zasad rynku doskonatego jest zazwyczaj bardzo
dhuga. W tym miejscu ograniczymy sie do przytoczenia kilku przyktadow.

Firmy ponoszace naktady na nowe produkty i technologie sg narazone na ryzyko, ze jeszcze
przed zwrdceniem sie poniesionych naktadéw ich produkty zostang skopiowane przez konkuren-
cje. Rozwiazaniem fagodzacym to zagrozenie jest przyznawanie praw patentowych wynalazcom,
chociaz juz to posuniecie nie catkowicie zabezpiecza przed stratami. Mimo to uwaza sig, ze ochro-
na praw patentowych jest istotnym czynnikiem stymulujgcym rozwoj gospodarczy.

Ryzyko o podobnym charakterze ponoszg firmy przeznaczajace duze $rodki na szkolenie pra-
cownikéw, ktérzy nastepnie sg ,,podkradani” przez konkurentow. Pomoc panstwa w dziedzinie
szkolenia pracownikéw przyczynia sie do zmniejszenia ryzyka ponoszonego przez poszczegdlne
firmy.

Interwencje paristwa mogg takze uzasadnia¢ przypadki wystepowania tzw. efektu uczenia sie
przez robienie (learning by doing). W poczatkowym okresie dziatania ze wzgledu na brak do-
$wiadczenia dana firma moze ponosi¢ koszty wyzsze niz konkurenci, co w warunkach czysto ryn-
kowych oznacza¢ musiatoby jej eliminowanie z gry konkurencyjnej. Zaktadajac, ze po dhuzszym

12J. Kotowicz, Interwencjonizm panstwa w procesie zmian strukturalnych. Polityka przemystowa,
,,Gospodarka Narodowa” 1992, nr 4.

13 D. Hubner, O koniecznos$ci pragmatycznego podej$cia do roli panstwa w okresie transformacii,
,,Gospodarka Narodowa” 1992, nr 10—41.

14J.K. Aréw, G. Dcbrcu, Exislence of an Eguilibrium for a Competitive Economy, ,,Econometrica”
1954, nr 3; L. W. McKcnzic, On the Esistence of General Eguilibriumfor a Competetive Market, ,,Econo-
metrica” 1959, nr 4.

15J. Kornai, Anti-Eguilibrium. Teoria systeméw gospodarczych. Kierunki badan, Warszawa 1973.
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okresie wystapi efekt uczenia sie, dziatanie tej firmy moze przyczyni¢ sie do obnizenia kosztéw
na danym rynku branzowym, co w ogélnym rachunku bedzie oznacza¢ podniesienie dobrobytu.
Efekt o podobnym charakterze moze wystapi¢ w zwigzku ze zwiekszeniem przez dang firme roz-
miaréw produkcji, co powinno przyczyni¢ sie do spadku kosztéw jednostkowych.

Zatozenie modelu konkurencji doskonatej o braku ryzyka jest takze nierealistyczne. Ryzyko
moze stanowi¢ istotng bariere rozwoju gospodarczego. Przez wihasciwa polityke gospodarcza moz-
na zmniejszy¢ ryzyko ponoszone przez prywatne firmy. Zazwyczaj jednak wigze sie to z powiek-
szeniem ryzyka spotecznego - nastepuje transfer ryzyka z prywatnych fum do ogétu podatnikéw.

Kolejnym uzasadnieniem interwencji panstwa moga by¢ poprzednio podjete interwencje. Po-
zornie brzmi to jak paradoks. Wczes$niej podjete interwencje, oprocz efektéw zamierzonych, mo-
ga prowadzi¢ takze do efektéw ubocznych, nie zamierzonych. Do ich neutralizowania niezbedna
jest powtorna interwencja. Przykladem moze by¢ ustawodawstwo dotyczace ptac najnizej zarabia-
jacych (spokoj spoteczny), ale ktérego nie zamierzonym skutkiem jest zazwyczaj obnizenie kon-
kurencyjnosci cenowej. W tej sytuacji koszt spoteczny sity roboczej jest nizszy od kosztu pry-
watnego i do ich zréwnania, stanowigcego warunek koniecznej optymalizacji, niezbedna jest in-
terwencja panstwa (np. przez zastgpienie ptac minimalnych bezposrednimi subsydiami dla sity
roboczej). Oprocz tego uzasadnieniem interwencji rzadu moze by¢ polityka gospodarcza rzadéw
innych krajow.

Jak wynika z przytoczonych przyktadéw, generalnym teoretycznym uzasadnieniem prowa-
dzenia polityki przemystowe;j jest rozbiezno$¢ miedzy kosztami prywatnymi a spotecznymi. Roz-
bieznos¢ ta moze wynika¢ z roznych, zasygnalizowanych juz przyczyn, i moze sie przejawiac z réz-
ng sila i w réznym zakresie w poszczeg6lnych branzach, przedsiebiorstwach, projektach itp. Na
przyktad popieranie badan i rozwoju moze by¢ zr6znicowane branzowo oraz w innych przekro-
jach. Powraca pytanie: czy prowadzona polityka gospodarcza moze i powinna to zr6znicowa-
nie uwzglednia¢ (by¢ branzowo - specyficzna), czy powinna mie¢ charakter uniwersalny?
Pierwszy wariant zaktada, ze autorzy polityki gospodarczej sg w stanie a priori desygnowa¢ zwy-
ciezcow. Wigze sie to z posiadaniem szczegdtowej i potencjalnie drogiej informacji, jest ryzy-
kowne oraz powoduje wysokie wymagania odnosnie obstugi administracyjnej. W drugim wa-
riancie przejawia sie ogo6lne poparcie dla dziatalnosci rozwojowej, a liderzy i zwyciezcy sg pro-
duktem naturalnej (rynkowej), a nie administracyjnej selekcji.

Omowione uzasadnienia polityki przemystowej nie uwzgledniajg tych cech polityki przemy-
stowej, ktore odrozniajg jg od innych rodzajow polityki gospodarczej. Sa to uzasadnienia prowa-
dzenia polityki gospodarczej w ogoéle albo spetniania przez panstwo funkcji regulujacych w go-
spodarce. Na przyktad w podobny sposéb uzasadnia sie potrzebe prowadzenia niektorych katego-
rii polityki gospodarczej (polityka alokacji, polityka dystrybucji) w ekonomii dobrobytul6. Przy-
toczone argumenty pokrywaja sie réwniez z propozycjami uzasadniajgcymi wigczanie sie paristwa
w procesy gospodarczel7.

Wysoki stopied ogdlnosci uzasadnien teoretycznych polityki przemystowej (rozbieznosé
kosztow oraz korzysci prywatnych i spotecznych, maksymalizowanie dobrobytu spotecznego)
sprawia, ze trudno z nimi polemizowaé. Nie oznacza to jednak, ze kazdy przejaw polityki prze-
mystowej jest $cisle uzasadniony przestankami teoretycznymi. Problem przejscia od trafnych uza-
sadnien do efektywnej operacjonalizacji jest jednym z trudniejszych probleméw polityki gospo-
darczej.

4. Obszary stosowania instrumentéw polityki przemystowej

Stwierdzenie, ze zadaniem polityki przemystowej ma by¢ podniesienie poziomu dobrobytu,
produktywnosci oraz konkurencyjnosci gospodarki ma charakter ogdlny. Niezbedne jest bardziej

16 P. Bohum, Social Efficiency: A. Consice Introdiiclion to Welfare Economics, London 1976 oraz
K. Hartley, Problems of Economic Policy, London 1978.

17 A. Wojtyna, Nowoczesne panstwo kapitalistyczne a gospodarka..., op. cit., Warszawa 1990.
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szczegOtowe okreslenie obszaréw stanowigcych przedmiot zainteresowania polityki przemysto-
wej. Mozna wyréznic 4 takie obszary:

- oddziatywanie na strukture rynkéw branzowych - promowanie konkurencji, zapobieganie
powstawaniu monopoli (lub promowanie fuzji i koncentracji);

- stymulowanie innowacji, badan i rozwoju, opracowanie nowych produktéw i nowych tech-
nologii itp.;

- ukatwienie sektorom, branzom i przedsiebiorstwom adaptowania ich struktury do zmienia-
jacych sie warunkow otoczenia; dostosowanie moze odnosi¢ sie do wielkosci produkcji, zatrud-
nienia i zaangazowanego kapitatu;

- oddziatywanie na stosunki gospodarcze z zagranica.

Do wykonywania zadar polityki przemystowej w wymienionych obszarach stuza okre$lone
narzedzia (srodki, instrumenty). Typowe $rodki polityki przemystowej obejmuja: ulgi podatko-
we, subwencje, kredyty, pozyczki, gwarancje, przyspieszong amortyzacje, cta, kontyngenty, stan-
daryzacje itp. Bogactwo instrumentéw powstatych w poszczegélnych krajach jest imponujace.
Niekiedy reguty ich stosowania sg tak skomplikowane, ze korzystanie z przystugujacych $rod-
koéw staje sie utrudnione. W literaturze mozna bez trudu znalez¢ przeglady i analizy Srodkéw po-
lityki przemystowej stosowanych w poszczegélnych krajach18.

Ze srodkami polityki gospodarczej wigze sie kilka zagadnien o duzej doniostosci teoretycz-
nej i praktycznej, a mianowicie:

- teoria (zasada) second-best,

- koncepcja hierarchii srodkéw polityki gospodarczej,

- zagadnienie komplementamosci, substytucyjnosci, ekwifinalnosci i spéjnosci srodkéw po-
lityki gospodarczej.

Teoria second-best zaciera jednoznaczno$¢ rekomendacji dla polityki gospodarczej ptyna-
cych z modelu optimum Pareto. W koncepcjach tego modelu rzad ujmowany jest jako agencja
do maksymalizowania dobrobytu spotecznego, a polityka gospodarcza jest srodkiem prowadza-
cym do osiggniecia tego celul9. Polityka gospodarcza powinna wiec prowadzi¢ do spetnienia wa-
runkéw optymalno$ci w sensie optimum Pareto. Jednak zasada second-best gtosi, ze jesli w ja-
kims$ sektorze gospodarki nie sg spetnione te warunki, to ich spetnienie w pozostatych sektorach
raczej oddala gospodarke, niz jg przybliza do punktu optimum. Oznacza to, ze niestuszne jest po-
dejscie, zgodnie z ktérym lepiej przestrzega¢ niektérych warunkéw optimum niz zadnych. Fal-
szywy jest réwniez poglad, ze lepiej dochodzi¢ do warunkéw optimum w tym samym stopniu,
niz w réznych stopniach. Z teorii second-best wynikajg trojakie konsekwencje dla polityki go-
spodarczej:

- mozliwe sg préby szacowania rozwigzan second-best, ale brak prostych regut utrudnia ope-
racjonalizacje zasady,

- wskazania teorii second-best sg niekiedy ignorowane, mimo akceptowania teoretycznej za-
sady podnosi sie, iz zbyt mato wiemy o funkcjonowaniu gospodarki, aby probowa¢ ustali¢ se-
cond-best z zadowalajacym stopniem wiarygodnosci, a im silniej prébujemy znalezé second-
-best, tym bardziej odchodzimy od first-best,

- stosowane jest podejscie, ktérego punktem wyijscia jest okreslenie zaleznosci miedzy sek-
torem, w ktérym jeden z warunkéw Patero nie jest spetniony, a reszta gospodarki; jesli stopien
wydzielenia jest wysoki, to mozna zrezygnowac ze wskazan zasady second-best i stosowaé regu-
te Pareto.

Z zasadg second-best wigze sie koncepcja hierarchi srodkéw polityki gospodarczej, ktérej
tworca jest Corden20. Wedtug tej koncepciji, dla kazdego przypadku rozbieznosci miedzy koszta-
mi prywatnymi i spotecznymi istnieje pewna hierarchia adekwatnosci $rodkéw polityki gospo-
darczej. Adekwatno$¢ okreslana jest z punktu widzenia funkcji dobrobytu spotecznego. Zdaniem

18F.G. Adams, L.R. Klein, Industrial Policiesfor Growth and Competitiveness, Lexington 1982; S. Ku-
zinski, Polityka przemystowa. Studium poréwnawcze, ,,Gospodarka Narodowa” 1992, nr 6.

19 K. Hartley, Problems of Economic Policy, London 1978, s. 33.

20W.M. Corden, Trade Policy and Economic Welfare, Oxford 1974, s. 29.
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Cordena najwiasciwsze sg $rodki polityki, ktére podchodza do rozbieznosci w sposéb mozliwie
bezposredni, gdyz powoduja one stosunkowo najmniejsze skutki uboczne, nie zamierzone i nie-
zgodne z intencjami tworcéw polityki.

Miedzy stosowanymi $rodkami polityki gospodarczej moga wystepowac réznorakie zwigz-
ki. Pierwszym typem powigzan jest komplementarno$¢ oddziatywania dwaéch lub wiecej $rod-
kéw polityki zmierzajacych do tego samego celu. W tym wypadku mozliwe jest uzyskanie efek-
tu energii. Teoretycznie nie mozna jednak wykluczy¢, ze zastosowane $rodki beda dziataty w roz-
bieznych kierunkach i wzajemnie ostabiaty skutki zamierzone przez politykéw. Zagrozenie bra-
kiem spojnosci stosowanych Srodkéw jest szczegdlnie duze, jesli wezmiemy pod uwage skutki
uboczne. Innym typem zaleznosci jest substytucyjnos¢. Jeden srodek moze zastepowac inny, ze-
by osiaggna¢ okreslony cel. Niezbedne jest okreslenie stopy substytucji, co moze jednak okaza¢
sie niewystarczajgce ze wzgledu na wspomniane skutki uboczne. Wigze sie to z szerszym proble-
mem ekwifinalizmu. Polega on na tym, Ze osiggniecie danego celu polityki gospodarczej zazwy-
czaj mozliwe jest przy zastosowaniu niejednej kombinacji srodkéw polityki, lecz kilku alterna-
tywnych kombinacji, wérod ktérych nalezy dokona¢ wyboru.

5. Polityka przemystowa w krajach rozwijajacych sie i rozwinietych

W literaturze znalez¢ mozna poglad, ze w krajach rozwijajacych sie silniejsze jest uzasadnie-
nie prowadzenia polityki przemystowej niz w krajach rozwinietych21. Obrona tezy opiera sie na
analizie czynnikéw przemawiajacych za celowoscig stosowania polityki przemystowej w krajach
rozwijajgcych sie. Generalnie rzecz biorac, przestanki prowadzenia polityki przemystowej w kra-
jach rozwijajacych sie sg podobne do tych, ktére spotyka sie w krajach rozwinietych. Réznice wy-
nikajg z zakresu lub stopnia intensywnosci przyczyn uzasadniajacych polityke przemystowa.

Klasycznym uzasadnieniem polityki przemystowej jest wystepowanie efektéw zewnetrznych
- negatywnych i pozytywnych. Najlepsza polityka bytoby zintemalizowanie tych efektéw i dopro-
wadzenie do ujecia w cenach catkowitych kosztow i korzysci spotecznych. Nie zawsze jest to moz-
liwe. Czesto negatywnymi efektami zewnetrznymi jest zanieczyszczenie Srodowiska oraz powodo-
wanie nadmiernej koncentracji. Akurat te dwa rodzaje efektdw zewnetrznych wydajg sie wykazy-
waé wysoka elastycznos¢ dochodowa, co uzasadniatoby twierdzenie, ze istniejg stabsze przestanki
do kontrolowania zanieczyszczen i nadmiernej koncentracji w krajach rozwijajacych sie niz w kra-
jach rozwinietych. Czesto omawianym w literaturze pozytywnym efektem zewnetrznym sa wyni-
ki szkolenia pracownikéw uzasadniajgce angazowanie sie pafistwa w te dziedzine. Niekiedy jednak
szkolenia majg specyficzny charakter, ograniczony do danej firmy i trudno méwic o pozytywnych
efektach zewnetrznych. W wiekszosci wypadkow szkolenie ma jednak charakter bardziej general-
ny i wobec niedoskonatosci rynku kapitatowego (nie zawsze mozliwe jest zaciagniecie przez pra-
cownika pozyczki na sfinansowanie szkolenia) jest to uzasadnienie interwencji panstwa w tej dzie-
dzinie. Inng przestanka polityki gospodarczej moze byé wystepowanie rosnacych przychodéw.
Spetnienie jednej z zasad optymalnej alokacji zasob6w, polegajacej na zréwnaniu ceny z kosztem
marginalnym, mozliwe jest przy zaangazowaniu rzadu (subsydia), w przeciwnym bowiem razie
prywatna firma poniostaby straty, gdyby rozwijata producje ponad punkt, w ktdrym nastepuje
zrownanie marginalnego przychodu z marginalnym kosztem. Mniejsze w tendencji rozmiary
iynkow krajow rozwijajacych sie sprawiaja, ze prawdopodobiefstwo wystepowania korzysci w nie-
ktérych sektorach krajow rozwijajacych sie jest wyzsze w tych krajach niz w krajach rozwinietych.

W krajach rozwijajacych zyzwyczaj silniejsza jest fragmentaryzacja rynkow niz w krajach roz-
winietych. Sprawia to, ze r6zne podmioty gospodarcze ponoszg rézne koszty tych samych czyn-
nikéw produkcji. Wieksze jest prawdopodobienistwo powstawania monopoli przestrzennych, co
wywiera negatywny wptyw na efektywno$¢ statyczng i dynamiczng. Moze to stanowi¢ kolejny
powdd do podejmowania dziatan przez polityke przemystows.

2 J.R. Bchrman, Developing - Country Perspective on Industrial Policy, w: F.G. Adams, L.R. Kle-
in, Industrial Policics for Growtli and Competitiveness, op. cit.
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W krajach rozwijajacych sie mniejsze jest nasycenie przedsiebiorcami prywatnymi niz w kra-
jach rozwinietych. Moze to powodowaé ingerencje panstwa w réznych formach, z utworzeniem
przedsiebiorstw panstwowych wigcznie. W takim przypadku watpliwe jest, czy decyzje urzedni-
koéw bedg oparte na wystarczajagco wiarygodnych informacjach. Bardziej wskazanym dziataniem
jest dostarczanie sektorowi prywatnemu informacji o mozliwosciach inwestycyjnych.

Istnienie korporacji ponadnarodowych niekiedy prowadzi do asymetrii wiadzy gospodarczej
w stosunkach miedzy partnerami z krajéw rozwinietych i rozwijajacych sie. Polityka przemysto-
wa moze by¢ instrumentem zapobiegajacym takiej dominacji, np. przez ustanowienie zasad za-
granicznych inwestycji bezposrednich, systemu podatkowego, treningu kadr kierowniczych itp.

Czesto spotykane opo6znienia w rozwoju infrastruktury w krajach rozwijajacych sie sa kolej-
ng przestanka angazowania sit panstwa. Dodatkowym uzasadnieniem jest to, ze w sferze infra-
struktury w stosunku do skali produkcji zazwyczaj szybciej zwiekszajg sie przychody oraz efek-
ty zewnetrzne. Pomoc panfstwa w finansowaniu inwestycji moze wiec przyczyni¢ sie do podnie-
sienia og6lnego poziomu efektywnosci gospodarki.

6. Oceny efektywnosci i skutecznosci prowadzenia polityki przemystowe;j

Préba dokonania og6lnej oceny efektywnosci i skutecznosci polityki przemystowej jest za-
daniem bardzo trudnym, jesli nie niemozliwym. Trzeba bowiem pamieta¢ o odmiennosci podej-
$cia i stosowanych instrumentdw polityki przemystowej w poszczeg6lnych krajach, a takze o ich
zmiennosci w czasie. Wydaje sie, ze dokonujacy takiej oceny nie popetni duzego btedu, jesli od-
rzuci rozwigzania skrajne. Za kompletnym eliminowaniem polityki przemystowej nie opowiada-
ja sie nawet liberatowie, ktérzy na ogdt zgadzaja sie z koniecznoscig przeciwdziatania przez pan-
stwo niedoskonalo$ciom rynku. Wyjatek stanowig zwolennicy skrajnej wersji liberalizmu nazy-
wanej libertarianizmem (zaktadajacej, ze panstwo i sektor publiczny sa catkowicie niepotrzebne)
oraz propagatorzy mniej skrajnej wersji liberalizmu (opowiadajacy sie za koncepcjg panstwa mi-
nimalnego lub ,,str6za nocnego”)22. Jednoczesnie nie mozna sie jednak zgodzi¢ z teza, ze jedyng
receptg na naprawe polskiej gospodarki po zrealizowaniu zbyt drastycznego i zbyt dtugo trwaja-
cego programu stabilizacyjnego jest prowadzenie przez panstwo aktywnej polityki przemystowej.

Uproszczenie kryjace sie w tym rozumowaniu ilustruje powazny problem metodyczny wszyst-
kich nauk spotecznych, a ekonomii w szczeg6lnosci. Panuje na ogél zgoda, ze najwyzsza forma
poznania naukowego jest zidentyfikowanie i wyjasnienie zaleznosci przyczynowo-skutkowych
miedzy badanymi zjawiskami. Wyr6znik nauk spotecznych polega na tym, ze zazwyczaj mamy
do czynienia ze ztozonym splotem przyczyn oraz z praktycznym brakiem mozliwosci przeprowa-
dzenia eksperymentéw. W tych warunkach twierdzenie o zaleznosci przyczynowo-skutkowej nie
ma zazwyczaj waloréw prawdy naukowej, lecz jest hipoteza, ktérej zweryfikowanie w przyszto-
§ci nie bedzie do korica mozliwe ze wzgledu na zmienno$¢ w czasie splotu przyczyn. Trudnos$ci
te sprawiajg, ze naukowcy odwotujg sie do mniej zaawansowanych sposobéw wyjasniania, jak
np. wyjasnienia funkcjonalne. Niekiedy popetniany jest btad, polegajacy na wykryciu zaleznosci
korelacyjnej i na utozsamianiu jej z zaleznoscig przyczynowo-skutkowa.

Odnoszac przedstawione uwagi do polityki przemystowej mozna zauwazyé, iz niekiedy z fak-
tu, ze w jakim$ kraju dzieki prowadzonej aktywnie polityce przemystowej nastapity zmiany struk-
turalne, oceniane jako pozytywne (ex post), wycigga sie wniosek, ze wiasnie polityka przemysto-
wa przyczynita sie do tych pozytywnych zmian. Zagadnienie to jest zazwyczaj bardziej ztozone.
A. Lipowski pisze: ,,Korea Plci. stosowata w tatach 1973-79 priorytety rzeczowe w odniesie-
niu clo 6 wybranych gatezi przemystu ciezkiego i chemicznego. Wybdr ten zostat dokonany
po przeszto 5-letnich analizach z udziatem ekspertéw zagranicznych (USA, Japonia). W re-
zultacie forsownego inwestowania w tych dziedzinach w 1980 r. dochéd narodowy spadt
05%, a w wiekszosci z tych dziedzin stopieri wykorzystania mocy osiggnat 40%. W sumie

2 S. Ch. Kolm, Le contrat social liberat. Philosophie et pratigue du liberalisme, Paris 1985; M. Ro-
thbard, For a New Liberty, New York 1973.
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priorytety rzeczowe >vpolityce przemystowej rzadu Parka zostaty ostro skrytykowane przez
wielu ekonomistow koreariskich. Nalezy doda¢, ze priorytety te byty realizowane gtownie
przez przewazajacy w tym kraju sektor prywatny. Mozna powiedzieé, ze sukces gospodarki
koreanskiej dokonat sie nie dzieki tym priorytetom, lecz mimo nich1*. Podobne oceny sg for-
mutowane w odniesieniu do gospodarki japonskiej i dziatalnosci Ministra Przemystu i Handlu
(MITI). Do zblizonych wnioskéw prowadzg studia nad polityka przemystowa we Francji, W. Bry-
tanii, RFN oraz innych krajach rozwinietych.

Celem zaprezentowanych uwag nie jest catkowite podwazanie sensownosci prowadzenia po-
lityki przemystowej. Chodzi tylko o zaznaczenie, ze niekiedy przypisywane sajej efekty przez nig
nie wywotane. Dostepne sg dobrze udokumentowane studia przypadkéw, w ktérych efekty moz-
na z duzym prawdopodobiefAstwem przypisa¢ prowadzeniu polityki przemystowej34. Watpigcy
ma zawsze jednak prawo postawi¢ pytanie: jakie efekty osiggnieto by, gdyby nie zastosowano
narzedzi polityki przemystowej? OdpowiedZ na tak postawione pytanie jest w kategoriach abso-
lutnej pewnosci niemozliwa, a uciekanie sie do poréwnan miedzynarodowych nie na wiele sie
zdaje.

Bez ryzyka popetnienia wiekszego btedu mozna wiec stwierdzi¢, ze czes$¢ przedsiewzie¢ po-
lityki przemystowej korczy sie niepowodzeniem, a cze$¢ prowadzi do sukcesu. Powstaje problem
proporcji. Te z kolei zalezg przede wszystkim od cech twércow i wykonawcow polityki, od sto-
sowanych instrumentéw oraz od ich adresatow.

W teorii ekonomii oraz w istniejagcych doktrynach ekonomicznych nie ma zgodnosci co do
potrzeby i mozliwosci stosowania polityki przemystowej. Z doswiadczen réznych krajow prowa-
dzacych w przesztosci polityke przemystowa wynika, ze w niektdrych przypadkach osiagnieto
sukcesy (powstaje pytanie - w jakim stopniu spowodowane przez polityke gospodarczg, a w
jakim przez inne czynnikil), a w innych zanotowano niepowodzenia (takze tu aktualne jest po-
wyzsze pytanie). Proste, jednoznaczne, skrajne, a niekiedy dogmatyczne zalecenia odnosnie do
zakresu, tresci i instrumentéw tej polityki wydajg sie wiec nieporozumieniem.

Nie jest zwlaszcza oczywisty gtoszony przez licznych zwolennikéw polityki przemystowej
postulat selektywnego stosowania jej srodkéw, a w skrajnym przypadku daleko posunieta indy-
widualizacja posunig¢ interwencyjnych. Wprawdzie - zgodnie z koncepcja hierarchii polityki go-
spodarczej Cordena - najbardziej adekwatne sa te Srodki polityki, ktére w sposéb mozliwie bez-
posredni oddziatujg na odstepstwa od modelu optymalnego, to jesli wezmie sie pod uwage niedo-
skonatg informacje, wysokie koszty pozyskania informacji oraz mozliwo$¢ rozbieznosci miedzy
funkcjami uzytecznosci, moze sie okazac, ze bardziej wskazane jest postugiwanie sie ogélnymi,
niespecyficznymi srodkami polityki przemystowej, anizeli korzystanie z instrumentéw stosowa-
nych selektywnie. Zazwyczaj przyjmuje sig, ze uzasadnieniem zindywidualizowania posunie¢ po-
lityki przemystowej moga by¢ czynniki spoteczne, polityczne, ekologiczne itp. Kazde zastoso-
wanie narzedzi selektywnych powinno by¢ poprzedzone dogtebng analizg ich potencjalnych skut-
kéw ubocznych, do ktérych zaliczy¢ mozna nieefektywno$¢ eksploatacyjng (X - inefficiency),
stwarzanie warunkéw do szukania korzysci (rent-seeking) oraz koszty efektywnosci zwigzane z re-
dystrybucja dochod6w. Takie skutki prowadzenia polityki przemystowej moga doprowadzi¢ do
obnizenia, zamiast do deklarowanego podwyzszenia dobrobytu spotecznego.

2 A. Lipowski, Polityka..., op. cit.
24 Ch. Colclough, Stmcluralism versus Neo-liberalism, w: States or Markets? Neo-liberalism and the
Development Policy Debate, pod red. Ch. Colclough i J. Manor, Oxford 1991.



