Marian GORYNIA

Selektywna polityka przemystowa w okresie transformacji

W artykule opublikowanym wnr. 1—2/96 ,,Gospodarki Narodowej” autor przedstawit koncepcje liberalno-instytucjonal-
nej polityki przemystowej, ktéra zaktada wykorzystanie przede wszystkim jednolitych, uniwersalnych narzedzi polityki, za$
ich indywidualizacje i selektywne stosowanie traktuje jako przypadki wyjatkowe, wymagajace szczegdlnego uzasadnienia.
Niniejszy artykut poswiecony jest z kolei okresleniu przydatnosci koncepcji selektywnej polityki przemystowej w warunkach

transformacji gospodarki.

Trzecim stanowiskiem w kwestii mozliwosci i uzasad-
nienia prowadzenia zréznicowanej mezoekonomicznie
polityki gospodarczej jest koncepcja selektywnej polityki
przemystowej. Celowo$¢ prowadzenia polityki przemys-
fowej uzasadniana jest w kontekscie niezbednosci do-
stosowan strukturalnych przemystu do wymagan wspét-
czesnej gospodarki rynkowej. Zadania polityki przemys-
fowej wiagza sie z koniecznoscia realokacji $rodkow
miedzy przedsiebiorstwami, branzami i regionami zgod-
nie z zasadami logiki ekonomicznej. Stad wyprowadzany
jest postulat, ze: ,,Realizacja tych zadan wymaga opraco-
wania odpowiedniego programu polityki przemystowej,
zaktadajgcego celowe zmiany w alokacji czynnikéw wy-
tworczych w poszczeg6élnych galeziach i dziedzinach
produkcji dla najefektywniejszego ich wykorzystania” %

Podnosi sie takze, ze selektywna polityka przemystowa
powinna odgrywac istotng role w realizacji strategii wzro-
stu gospodarczego. W polityce gospodarczej zwigzanej ze
wzrostem gospodarczym eksponuje sie dwa gtéwne cele2

% racjonalna ochrona wybranych branz przed nega-
tywnymi skutkami przestawienia systemowego,

0 racjonalne poparcie dla wybranych kierunkéw
produkcji w uzyskaniu konkurencyjnosci na rynku $wia-
towym.

Zmiany struktury nie powinny przy tym, jak uwaza
Z. Sadowski, odbywac sie z wykorzystaniem drogi de-
strukcji uzdrawiajacej. Bardziej wskazane jest spokojne
przejscie do systemu rynkowego z tolerowaniem przez
pewien czas i w pewnym zakresie starej struktury z wias-
ciwg jej niskg jakosciowo i nieefektywng produkcja3

Ws$rod propagatoréow aktywnej i selektywnej polityki
przemystowej w Polsce wyraznie wyksztatcita sie opcja
koncentrujgca uwage na nielicznych, wybranych dziedzi-
nach najbardziej nowoczesnych, ktére mogtyby zmoder-
nizowac¢ przemyst i jego strukture oraz zdynamizowac
gospodarke. Realizacja tej opcji wymagataby ,,... ustale-
nia priorytetdbw co do kierunku, kolejnosci i stadiow
rekonstrukcji i modernizacji przemystu jako catosci
i odejscia od rekonstrukcji i modernizacji wszystkiego, co
tylko istnieje, czyli okreslenia pewnego systemu preferen-
cji, ktéry stanowi istote kazdej polityki przemystowej
w nowoczesnym tego stowa rozumieniu”4.

Zdaniem niektérych ekonomistéw, za potrzebg inter-
wencji selektywnej przemawia pogorszenie branzowej
struktury w przemysle polskim5 Wskazuje sig, ze w la-

Autor jest pracownikiem naukowym Akademii Ekonomicznej w Po-
znaniu.

1S. Uptawa, Kierunki przezwyciezania finansowych barier rozwoju
przedsigbiorstwa, ,,Gospodarka Narodowa™” 1992, nr 10—11.

2 Z. Sadowski, Podstawowe zatozenia strategii rozwoju Polski, ,,Eko-
nomista” 1993, nr 2.

3 lbidem.

4 A. Karpinski, Propozycje w sprawie polityki przemystowej, w: Stan
iperspektywy polskiej gospodarki, red. Z. Sadowski, zeszyt 10, PTE, Key
Text, Warszawa 1993, s. 20.
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tach 1990—1992 wystgpity przesuniecia w strukturze
produkcji przemystowej na rzecz branz przestarzatych
—wysoko materiatochtonnych lub wytwarzajgcych pot-
fabrykaty badz tez opartych na ptytkim przetworstwie
surowcow, z reguly nisko efektywnych, zaliczanych do
przemystdw tradycyjnych — kosztem przemystow bar-
dziej nowoczesnych i efektywnych ekonomicznie. Nieko-
rzystne tendencje wystapity takze w zmianach w gatezio-
wej strukturze zatrudnienia. Szczeg6lnie duze spadki za-
trudnienia odnotowano w branzach nowoczesnych, zali-
czanych do tzw. branz wysokiej techniki. Spadki produk-
cji dotyczyty rowniez wielu branz o duzym udziale ekspor-
tu w catosci produkcji. Na tej podstawie wyprowadzany
jest wniosek, ze jednolita, makroekonomiczna polityka
gospodarcza jest niewystarczajgca. Wskazana jest polity-
ka selektywna z wkasciwym jej systemem preferencji, czyli
zr6znicowanymi instrumentami zasilania i motywacji6.
Zwolennicy selektywnej interwencji sg optymistami od-
nosnie do mozliwosci opracowania kryteriow, wedtug kto-
rych odbywataby sie selekcja obszaréw preferowanych. A.
Karpinski proponuje, aby szczeg6lne znaczenie przywiazy-
waé do nastepujacych kryteriow dokonywania wyboréw:

1) ,absolutnego priorytetu dla dziedzin, mogacych
zdynamizowac produkcje, nawet kosztem rekonstrukcji
tych dziedzin, ktdre moga da¢ zmniejszenie nakiado-
chtonnosci;

2) absolutnego priorytetu dla zwiekszenia eksportu,
bo tylko to moze trwale zdynamizowac¢ produkcje i przy-
czyni¢ sie do ztagodzenia skutkéw barier popytu na
rynku wewnetrznym;

3) priorytetu dla tworzenia nowych firm prywatnych
i kapitatu zagranicznego przed przeksztatceniami wias-
nosciowymi juz istniejgcych zaktadéw, poniewaz moze
to w najwiekszym stopniu przyczynic sie do zwiekszenia
produkcji lub nowych inwestycji (greenfield imestments);

4) maksymalnego wykorzystania «luk» i «nisz»
w popycie krajowym i zagranicznym do rozwoju przemy-
stow wysokiej techniki, ktére w najwiekszym stopniu
moga przyczynic sie do poprawy propozycji ekonomicz-
nych i efektywnosci catego przemystu krajowego;

5) radykalnej dywersyfikacji asortymentu produkciji,
bo to jest mozliwe nawet przy spadku poziomu produkcji,
a nowe asortymenty wyrobow i ustug tworza nowy popyt,
nawet w warunkach stagnacji ogélnego popytu i recesji;

6) priorytetu dla przygotowania towar6éw na rynek
pod wzgledem bogactwa oferty, opakowan, marketingu,
w tym bowiem Polska nie osigga nawet minimalnych
standarddw miedzynarodowych;

7) priorytetu dla podniesienia jako$ci produkciji,
w tym réwniez droga panstwowych programdw poprawy
jakosci (total guality management), zgodnie z powszech-

5 A. Karpinski, Pogorszenie branzowej struktury w przemysle polskim
— konieczno$¢ czy zagrozenie, ,,Kontrola Panstwowa” 1993, nr 5.
6 Ibidem.
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na opinig na S$wiecie, ze pieniagdze robi sie dzi$ na
wyrobach wysokiej jakosci, sprzedawanych po wysokiej
cenie, a nie na prymitywnych wyrobach sprzedawanych
po niskiej cenie; poprawa jakosci zwiekszytaby zarazem
szanse na eksport i mozliwosci wykorzystania efektow
nizszych kosztow pracy w Polsce;

8) wyraznych preferencji dla rozwoju dziedzin, w kto-
rych luka technologiczna w stosunku do krajow wyzej od
nas rozwinietych jest najmniej odczuwalna lub moze byé
najmniejszym kosztem zniwelowana, co dotyczy wyrobow
konsumpcyjnych rynkowych o statym popycie;

9) popierania wszystkich form koncentracji produk-
cji mozliwych do pogodzenia zwymaganiami gospodarki
rynkowej, a niezbednych do skutecznego konkurowania
na rynkach zagranicznych, jak np. holdingi, konsorcja,
«tymczasowe Kartele;

10) dazenia do utrzymania pozycji na rynkach wscho-

dnich, ktére — po przezwyciezeniu skutkéw obecnych

procesow transformacji — bedg najbardziej perspek-

tywicznymi rynkami dla Polski”7.

Ten sam autor wskazuje, ze jednocze$nie nalezy
uwzglednia¢ dodatkowe kryteria wynikajace z proceséow
dostosowawczych gospodarki polskiej do gospodarki
Unii Europejskiej. Kryteria te sg nastepujgce8
O orientacja na najszybciej rozwijajace sie segmenty

rynku Unii,

O orientacja na te segmenty rynku, gdzie sg najwieksze
potencjalne mozliwosci lokacyjne dla towaréw pol-
skich,

O orientacja na branze, ktére juz obecnie majg silng
pozycje w eksporcie, a jest to zarazem eksport opta-
calny,

0 dazenie do maksymalnego zdyskontowania kosztow
jednostkowych pracy, co wymaga preferowania prze-
mystéw pracochtonnych, ale o duzym uzysku wartos-
ciowym z jednostki pracy,

O maksymalnego wykorzystania szans uczestnictwa
w realizacji europejskich priorytetow rozwojowych.

Istote selektywnej polityki przemystowej stanowi zr6z-

nicowanie instrumentéw polityki gospodarczej w prze-

kroju mezosystemdéw gospodarczych wybranych na pod-
stawie przedstawionych kryteriow. Propozycje dywer-
syfikacji dotyczg takich narzedzi, jak: kredyty, zachety

inwestycyjne, subsydia, finansowanie naktadéw B+ R,

ulgi podatkowe. Spotkaé mozna takze postulat roz-

nicowania obcigzen wyniku finansowego dywidenda

»cieniowanie” obcigzenia zysku przedsiebiorstw panst-

wowych lub oprocentowania majgtku skomercjalizowa-

nych jednoosobowych spoétek Skarbu Pafstwa)9.

Ustosunkowujac sie do zasadnosci i mozliwosci pro-
wadzenia w okresie przejscia tak rozumianej selektywnej
polityki przemystowej, nalezy podkres$li¢, ze z teoretycz-
nego punktu widzenia polityka taka nie budzitaby watp-
liwosci, gdyby w rzeczywistosci gospodarczej transfor-
mowanych gospodarek postsocjalistycznych spetnione
byly nastepujace zatozenia:

1) celem gtéwnych adresatéw polityki przemystowej
— przedsiebiorstw jest maksymalizacja zysku,

2) politycy gospodarczy przygotowujacy i realizujgcy
polityke przemystowg dysponujg doskonatg informacja,

3) wystepujg zerowe naktady na prowadzenie polityki
gospodarcze;j.

7 A. Karpinski, Propozycje..., ed.cit., s. 25 —26.

8 lbidem, s. 26-27.

9 J. Kotowicz, Warunki pobudzania rozwoju przemystu, ,,Gospodarka
Narodowa” 1991, nr 10.
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Niespetnienie powyzszych zalozerh oznacza¢ bedzie,
jak sie wydaje, zakwestionowanie podstaw prowadzenia
selektywnej polityki przemystowe;j.

Jedli uchylimy zalozenie o maksymalizacji zysku, to
pojawi¢ sie moze ,,X-nieefektywnos$¢”, rozumiana jako
nieefektywnosé eksploatacyjna®lub ,,zachowanie satys-
fakcjonujace” w miejsce zachowania maksymalizujacego
osiggany zysk1l W rzeczywistej gospodarce charaktery-
zujacej sie niedoskonatg informacja, a takg jest transfor-
mowana gospodarka polska, bardziej specyficzne formy
polityki przemystowej moga sprzyja¢ ,,X-nieefektywno-
§ci” w tym sensie, ze kreujg one uprzywilejowane sytua-
cje dla istniejgcych firm, utrudniajgc nowe wejscia lub
utrzymujac przy zyciu przedsiebiorstwa nie majace per-
spektyw przetrwania.

Wiele przestanek przemawia za tym, ze zalozenie
0 maksymalizacji zysku polskich przedsigbiorstw w okre-
sie przejscia nie jest uprawnione. W literaturze wskazuje
sie, ze wraz z transformacjg systemowa dla przedsie-
biorstw panstwowych pojawita sie mozliwo$¢ osiggniecia
specyficznych celéw dziatania. Wiele z tych przedsie-
biorstw nie zachowuje sie zgodnie ze stereotypem mak-
symalizacji zysku, lecz przyjeto w nich raczej kryterium
maksymalizacji $redniej wartosci dodanejl2 Wynika to
z faktu, ze przedsiebiorstwa paristwowe sg kontrolowane
przez pracownikdw, czyli ze sektor panstwowy wykazuje
w okresie transformacji funkcjonalne podobieristwa do
modelu konkurencyjnego rynku przedsiebiorstw kontro-
lowanych przez pracownikow (tzw. modelu ,Ilyryjskie-
go”)13 W takim przedsiebiorstwie dla pracownikéw jest
obojetne, czy otrzymujg dochody w formie plac, czy
udziatu w zysku, a ponadto sg oni zainteresowani mak-
symalizacjg $redniej wartosci dodanej przypadajacej na
pracownika. Analiza modelowa zachowania sie przed-
siebiorstwa kontrolowanego przez pracownikdéw wska-
zuje na nastepujace implikacje dla polityki gospodar-
czejl4
O polityka dochodowa jest nieskuteczna,

O bodzce cenowe nie dziatajg i struktura produkcji nie
ulega zmianie, mimo zmian cen relatywnych,

O redukcja zatrudnienia jest mniejsza w intensywnych
kapitatowo gateziach gospodarki.

Oznacza to, ze przedsiebiorstwa panstwowe zdomino-
wane przez interesy pracownicze nie sg jednostkami
ekonomicznymi, ktére reagujg w sposéb standardowy,
tak jak podmioty gospodarcze w typowym otoczeniu
rynkowym. Takie zachowania utrudniajg przeciwdziata-
nie bezrobociu; maksymalizowanie dochodu $redniego
oznacza, ze pracownicy zatrudnieni w danym przed-
siebiorstwie nie sg zainteresowani zwiekszeniem zatrud-
nienia, gdyz przy malejgcych przychodach z pracy dodat-
kowy dochdd nie bytby wystarczajacy do uzyskania
wzrostu dochodu $redniego. Powoduje to takze watp-
liwosci, czy poluzowanie polityki monetarnej lub za-
stosowanie bardziej specyficznych narzedzi polityki prze-
mystowej doprowadzitoby do znaczacych efektow w pro-
dukcji i zatrudnieniu w ogdle lub w produkcji i zatrud-
nieniu w okreslonych, preferowanych przez polityke
mezosystemach.

D Por. H. Leibenstein, Allocative Efficiency vs. ,,X—Efficiency”,
»American Economic Review” 1966, vol. 56.

1 H.A. Simon, Administrative Behavior, Wiley, New York 1961.

2 T. Mickiewicz, Mikroekonomiczne aspekty transformacji systemo-
wej, ,,Ekonomista” 1993, nr 5—6.

B Por. B. Ward, The Firm in lliria: Market Socialism, ,,American
Economic Review” 1958, nr 4.

U Por. T. Mickiewicz, op.cit.
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Wskaza¢ mozna inne przestanki $wiadczace o tym, ze
aspekty efektywnosciowe nie sa decydujgcym kryterium
zachowan przedsigebiorstw polskich w okresie przejsciala

Po pierwsze, wystepujg przejawy ,,amortyzowania”
przez przedsigbiorstwa wymogow efektywnosciowych
i ,miekkiego” finansowania dziatalnosci, np.: wzrost
zadtuzenia wzajemnego przedsiebiorstwls opdznienia
w placeniu podatkéw17, wysoki poziom zitych diugéw
w bankach.

Po drugie, do potowy 1992 r. spadek produkcji prze-
mystowej byt wiekszy niz spadek zatrudnienia. Oznacza-
}o to spadek wydajnosci pracy. Dopiero od potowy 1993
roku zaczeto notowa¢ wzrost produkcji przemystowej,
przy utrzymujacym sie zmniejszaniu zatrudnienia.

Po trzecie, przyjete koncepcje i realizowana polityka
prywatyzacji nie sprzyjata szybkim zmianom instytucjonal-
nym i strukturalnym w przedsiebiorstwach. Przedsiebiorst-
wa sg prywatyzowane bez uprzedniej restrukturyzacjilg

Znaczna cze$¢ stosowanych metod prywatyzacji nie
sprzyja wyksztatceniu sie jednolitego osrodka kierow-
niczego w przedsiebiorstwach. Zwalnia to procesy przy-
stosowawcze. W wielu przedsiebiorstwach prywatyzacja
nie pocigga za sobg istotnych zmian w strukturze i meto-
dach zarzadzania.

Po czwarte, nie zmieniono ustawy o przedsiebiorst-
wach paristwowych, przyznajacej duze uprawnienia ra-
dom pracowniczym. Postanowienia tej ustawy przyczy-
niaja sie do wytworzenia w przedsiebiorstwach panst-
wowych (nie sprywatyzowanych) struktury wiadzy okre-
$lanej mianem ,,tréjkata bermudzkiego”. Trzy podsta-
wowe osrodki wladzy w przedsiebiorstwie to dyrekcja,
samorzad pracowniczy i zwigzki zawodowe. Osrodki te
maja zazwyczaj dos$¢ whadzy, by wzajemnie sie blokowac,
ale zbyt mato, by przeprowadzi¢ konstruktywne dziata-
nia. Staba jest pozycja dyrekcji, ktéra nie znajduje na
0goOt wsparcia ze strony panstwowej administracji gos-
podarczej mimo tego, ze panstwo jest de iure wias-
cicielem przedsiebiorstw.

Po piate, polityka gospodarcza panstwa opiera sie
gtébwnie na bodzcach negatywnych wobec przedsie-
biorstw. Zewnetrzne Srodowisko ma charakter wymaga-
jacy i najczesciej wrogi. Nie podejmowano na szerszg
skale przedsiewzie¢ majacych wspoméc przedsiebiorstwa
w procesach przystosowawczych.

Po szdste, wrogos¢ i niepewnos$¢ $rodowiska gospo-
darczego jest wzmocniona przez niektore czynniki kul-
turowe, a mianowicie: brak tradycji dziatania na rynku,
utozsamianie regut gospodarki rynkowej z ,prawem
dzungli” —brakiem jakichkolwiek ograniczen prawnych
i etycznych, nawyki mafijnego i omijajagcego prawo
dziatania, wytworzone przez wieloletnie praktyki czar-
nego i szarego rynku.

Po siédme, destrukcyjnym i generujgcym niepewnosé
zjawiskom w $rodowisku ekonomicznym i spotecznym
w niedostatecznym stopniu przeciwdziatajg panstwowe
organa nadzorujgce porzgdek ekonomiczny. Niepokoja-

5 Por. WJ. Otta, M. Gorynia, Export Turnaround — Switchingfrom
the CMEA to Competitive Markets, w: International Business and Europe
after 1992 — Proceedings of the EIBA 19 Annual Conference, Lisboa,
December 12—14, 1993.

¥ B. Pinto, M. Belka, S. Krajewski, Transforming State Enterprises in
Poland. Microeconomic Evidence of Adjustment Policy, ,,Research Wor-
king Paper” WPS 1101, The World Bank, Feb. 1993.

T Ibidem.

B Zatozenie poprzedniej restrukturyzacji przyjeto w odniesieniu do
znacznej czesci prywatyzowanych przedsigbiorstw w bytejf NRD — zob.
H. Siebert, German unification: the economics of transition, ,,Economic
Policy” 1991, vol. 13.
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ce rozmiary przybiera przemyt niektérych towardw.
Duza jest liczba afer gospodarczych, z ktérych wiele nie
zostato wyjasnionych. Przejawy nieuczciwej konkurencji
nie sg skutecznie eliminowane. W rezultacie legalnie
dziatajace przedsiebiorstwa sg z gory stawiane w nieko-
rzystnej pozycji.

Po 6sme, trzeba wreszcie dostrzega¢ luke kwalifikacji,
ktdra utrudnia przedsiebiorstwom proces przystosowania.
Najistotniejsze braki w zakresie kwalifikowanych kadr
dotyczg kierownikdéw szczebla strategicznego, kierownikow
finansowych, analitykéw marketingowych i finansowych.
System edukacyjny powoli i z trudem przystosowuje sie do
nowych wymagan. Przemiany w edukacji ekonomicznej nie
sg dostatecznie wspierane przez panstwold

Uogolniajac mozna stwierdzi¢, iz przedstawione prze-
stanki $wiadczg o tym, ze nawet gdyby panstwo potrafito
w sposob obiektywny i wiarygodny dokona¢ wyboru
preferowanych branz, to i tak niecelowe bytyby préby
ich selektywnego traktowania ze wzgledu na ,,niedoj-
rzato$¢” adresatow polityki przemystowej. ,,Niedojrza-
to$¢” do wihasciwego, zgodnego z intencjami twdércow
polityki przemystowej, reagowania na narzedzia tej poli-
tyki nie jest spowodowana, jak to wskazano wyzej, tylko
czynnikami lezacymi wewnatrz przedsiebiorstw. Wprost
przeciwnie, wiele z tych czynnikbw ma charakter eg-
zogeniczny z punktu widzenia przedsiebiorstwa.

Nalezy podkresli¢, ze teza o niezadowalajgcej jakosSci
adresatow polityki przemystowej podzielana jest przez
wielu ekonomistow2) Roznice dotyczg tylko wycigganych
wnioskow. Zwolennicy selektywnej interwencji twierdza,
ze panstwo musi wyreczac ,,niedojrzate” podmioty rynku
w podejmowaniu niektorych decyzji, przeciwnicy wskazu-
jg natomiast, ze wynika z tego postulat szybszej prywaty-
zacji i komercjalizacji sektora pafstwowego.

Watpliwosci budzi takze to, czy spetnione jest drugie
zatozenie, ktore lezy u podstaw teoretycznych uzasad-
nien prowadzenia selektywnej polityki przemystowej,
dotyczace petnej dostepnosci tworcow zréznicowanej
w przekroju mezosysteméw polityki gospodarczej do
adekwatnej i nic nie kosztujgcej informacji. Cechg infor-
macji, do ktérej majg dostep politycy gospodarczy
w okresie przejscia, jest jej niedoskonatos¢. Wynika to
z niesprawnosci systemdéw zbierania i przetwarzania
informacji. Cze$¢ poprzednio istniejagcych baz danych
(na przyktad w przekroju resortowym, gateziowym,
branzowym) zostata zlikwidowana lub ulegta degradacji.
System statystyki panstwowej jest niedoskonaty, a do-
stepna w nim informacja nie jest wystarczajgca do
kreowania selektywnej polityki przemystowej. Systemy
informacyjne organizacji samorzgdu gospodarczego,

9 Zob. M. Gorynia, W.J. Otta, The business education industry in
Poland. Current trends and challenges, ,,European Business Education”
vol. 2, nr 1L

D Na przyktad W. Wilczynski pisze: ,,Ogromna cze$¢ majatku, zwtasz-
cza przemystowego, nie posiada dotagd odpowiedzialnych materialnie
gospodarzy—wiascicieli. Gremia zarzadzajace przedsiebiorstwami panst-
wowymi daza przede wszystkim do doraznego maksymalizowania pfac,
a koszty robocizny zostaty praktycznie wytgczone z rachunku ekonomi-
cznego”. W. Wilczynski, Monetaryzm i keynesizm a przezwyciezanie
zapasci polskiej gospodarki, ,,Gospodarka Narodowa” 1991, nr 10.

Podobnego zdania jest A. Lipowski, ktéry stwierdza: ,,W sektorze
panstwowym nie ma, jak dotad, zorientowanych rynkowo podmiotéw
bedacych w stanie dokona¢ miarodajnego wyboru efektywnych na dalsza
mete dziedzin produkcji, co jest niezbednym warunkiem jej restruk-
turyzacji”. Ten sam autor zwraca uwage na niezadowalajaca jakos¢
kadry zarzadzajacej polskimi przedsigbiorstwami. Wedtug niego jest to
podstawowy czynnik przemawiajacy przeciwko postugiwaniu sie kryte-
rium podmiotowym w polskiej polityce przemystowej. Zob. A. Lipowski,
Polityka przemystowa (cz. Il), ,,Gospodarka Narodowa” 1991, nr 5.
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bankow itp. sg w poczatkowym stadium rozwoju. Jesli
informacja jest niedoskonata, politycy gospodarczy, na-
wet kierujgc sie najlepszymi intencjami, bedg z duzym
prawdopodobienstwem popetnia¢ dwa rodzaje bteddw.
Po pierwsze, beda stosowac narzedzia polityki przemys-
towej w sytuacjach, w ktérych pojawia sie negatywne
korzysci spofeczne. Po drugie, nie zawsze beda stosowac
te narzedzia wtedy, kiedy przyniostyby one pozytywne
efekty. Polityka selektywnej interwencji wczesniej czy
pézniej napotyka dylemat, czy rzad bedzie dysponowat
wystarczajgcymi informacjami w odpowiednim czasie,
azeby podjaé wiasciwe dziatania interwencyjne2l Na
wysokie prawdopodobienstwo i duzg intensywno$¢ wy-
stepowania tego dylematu w polskiej polityce okresu
przejscia wskazuja nastepujace przestanki:

0 Politycy gospodarczy czesto nie sg whasciwie poin-
formowani o wszystkich detalach potrzebnych do uzasa-
dnionego zastosowania specyficznych narzedzi. Na przy-
ktad rachunki symulacyjne dotyczace wyboru branz
muszg by¢ z zatozenia oparte na danych zagregowanych.
Obiektywng przeszkode dla ,rzagdowego” wyboru ob-
szaréw rozwojowych stanowi operacjonalizacja rachun-
ku ekonomicznego, czyli jego dezagregowanie do pozio-
mu konkretnych wyrobow w konkretnym przedsiebiors-
twie22

O Istniejg ograniczenia natury technicznej powoduja-
ce, ze nie zawsze odpowiednie informacje sg przekazywa-
ne na wlasciwy szczebel, a jednoczesnie gdy tam dostang
sie, moga by¢ nieumiejetnie wykorzystane23

O Politycy gospodarczy sa nadmiernie uzaleznieni
informacyjnie od grup interesow, ktdre mogg zyskaé na
wprowadzeniu takiej, a nie innej polityki. W zwigzku
z tym informacja potrzebna do prowadzenia polityki
przemystowej jest niewiarygodna, zafatlszowana. Studia
branzowe, sektorowe itp., przygotowane przez jednostki
rzagdowe, zawierajg btedy, gdyz politycy zmuszeni sg
zwraca¢ sie o informacje do potencjalnych adresatow
polityki, ktérzy moga je Swiadomie fatszowac.

O Niedoskonato$é dotyczy nie tylko informacji pier-
wotnej, Zrodtowej. Watpliwosci odnoszg sie takze do
sposobu przetwarzania tej informacji w procesie przygo-
towania decyzji specjalizacyjnych. Najwiecej kontrower-
sji budzi ustalenie kryteriow, na podstawie ktérych
dokonywany bedzie wybor branz zastugujacych na po-
parcie ze strony rzadow stosujacych ofensywng polityke
przemystowa2 Takze kryteria, ktérymi mozna sie kiero-

2 S. Young, A.V. Love, Intervention in the Mixed Economy: the
Evolution of British Industrial Policy 1964 —72, London 1974, s. 208.

2 A. Lipowski pisze w zwigzku z tym: ,,Jest zastanawiajace, na jakiej
podstawie zwolennicy ustalania przez rzad dziedzin «rozwojowych»
i «nierozwojowych» sadza, iz urzednicy (a nawet eksperci) panstwowi
moga wiedzie¢ lepiej niz przedsiebiorcy, ktéra dziedzina produkcji rokuje
w przysztosci wieksze zyski, a ktéra nie bedzie zyskowna. Nie méwigc juz
o tym, ze gdyby istotnie tak bylo, to po co przechodzi¢ do gospodarki
rynkowej, skoro najistotniejsze decyzje o zasadniczej strukturze przed-
miotowej produkcji mogtyby by¢ efektywnie podjete w trybie nieryn-
kowym™. A. Lipowski, op.cit.

2 Na przyktad W. Jakébik zwraca uwage na informacyjne podstawy
polityki antymonopolowej, piszac: ,,...kazda decyzja administracyjna,
nawet poparta rachunkiem ekonomicznym, jest obarczona bledem.
Whynika to z faktu, ze nie znajduje ona podstawy w zobiektywizowanej
informacji. Nie mozna zatem przyja¢, ze rozstrzygniecia organu an-
tymonopolowego beda stuzy¢ wylgcznie poprawie rynku”. W. Jakobik,
Uwarunkowania rozwoju konkurencji na rynku débr przemystowych, ,,Go-
spodarka Narodowa” 1990, nr 12.

2 W niniejszym podrozdziale wcze$niej celowo przytoczono komplet-
ny zestaw kryteriow majacych stuzy¢ do wyboru dziedzin preferowanych
(wg Karpinskiego), pozwala on bowiem uzmystowi¢ sobie skale potrzeb
informacyjnych na szczeblu organu przygotowujacego i wdrazajacego
selektywna polityke przemystowa. Listy takich kryteriéw zawieraja takze
opracowania: P. lkanowicz, Polityka przemystowa kraju wysoko roz-
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waé przy wyborze gatezi przewidzianych do ochrony
(,ochrona przegranych”), budza watpliwoscikh Osob-
nym, waznym zagadnieniem jest sprzeczno$¢ rekomen-
dacji wynikajacych z zastosowania réznych kryteriéw.

O Podmioty gospodarcze kierujace sie wasnym in-
teresem czesto zwlekajg z informacjg o zasadniczym
znaczeniu az do momentu, gdy na interwencje jest za
p6zno.

Mato prawdopodobne wydaje sie wreszcie spetnienie
zatozenia o zerowych kosztach prowadzenia polityki
gospodarczej. Ostabiajgc to zatozenie mozna sformuto-
wac hipoteze, ze koszty prowadzenia selektywnej polity-
ki przemystowej beda wyzsze anizeli koszty polityki
uniwersalnej. Za trafnoscig tak sformutowanej hipotezy
przemawiaja nastepujace przestanki: rent-seeking, od-
powiedzialno$¢, oportunizm, kompetencje urzednikéw,
inercja, monitoring, koordynacja selektywnej polityki.

Zgodnie z koncepcja rent-seeking powazna cze$¢ zaan-
gazowania sie panstwa w regulowanie gospodarki jest
motywowana poszukiwaniem nieuzasadnionych rent na
rzecz prywatnych uczestnikéw zycia gospodarczego:
obywateli, politykdw, urzednikoéw, przedsiebiorcow itp.
Kazdy z tych podmiotéw usituje wykorzystaé swdj
wptyw na organy regulujgce gospodarke zgodnie z jego
wiasnym interesem materialnym2  Innymi  stowy
rent-seeking sprowadza sie do administracyjnego kreo-
wania sytuacji monopolistycznych lub quasi-monopo\i$-
tycznych, czyli do polityzacji zycia gospodarczego2r*
Rent-seeking wigze sie z ponoszeniem przez panstwo
okreslonych kosztow. Funkcjonowanie administracji po-
wotanej do alokacji rent wymaga znaczacych naktadéw.
Najtatwiej obserwowalnym przejawem rent-seeking jest
lobbing grup nacisku zaréwno na poziomie wiadz usta-
wodawczych, jak i wykonawczych. Przykiady dziatan
podejmowanych w Polsce w okresie przejscia przez
branzowe grupy nacisku zostaty przedstawione w pod-
rozdziale 5.5. Nalezy zauwazy¢, ze przeciwdziatanie lob-
bingowi w transformowanych gospodarkach postsoc-
jalistycznychjest utrudnione i cechuje je znaczna specyfi-
ka. Przecietnie nizszy jest poziom kultury politycznej
wszystkich uczestnikéw zycia spotecznego. W fazie

winietego, ,,Ekonomista” 1991, nr 2—3; A. Lipowski, op.cit. W opraco-
waniach tych wskazuje sig, iz w literaturze mozna znalezé argumenty
podwazajace sensownos$¢ stosowania kazdego z kryteriéw. Sa to w prze-
wazajacej wiekszosci argumenty o charakterze czysto ekonomicznym.
A. Lipowski, dokonujac krytycznej analizy kryteriéw wyboru dziedzin
preferowanych pod katem przydatnosci do stosowania rachunku ekono-
micznego, wskazuje, ze postugiwanie si¢ prawie kazdym z nich jest
obcigzone wysokim ryzykiem arbitralno$ci dokonywanych wyboréw.

5 Argument o znaczeniu danej branzy dla bezpieczenstwa kraju jest
naduzywany. Ochrona przemystéw, ktére jako schytkowe otrzymuja
pomoc za granica, moze by¢ nieuzasadniona z ekonomicznego punktu
widzenia. Ponadto podzielone sg zdania na temat zakresu i $rodkéw
defensywnej polityki przemystowej stosowanej w celu zmniejszenia ucigz-
liwosci zmian strukturalnych.

% W literaturze méwi sie nawet o wystepowaniu nowego paradygmatu
w naukach spotecznych, ktéry okreélany jest jako ,,racjonalny wybor”
(rational choice), ,,ekonomia polityki” (the economics of politics), ,,neo-
klasyczna ekonomia polityczna” (neo-classical political economy) lub
,nowa ekonomia polityczna” (new political economy). Cecha jednoczaca
rézne dziedziny zastosowania paradygmatu jest préba rozpoznania, jak
daleko mozna wytlumaczy¢ zjawiska polityczne wykorzystujac zatozenie,
ze decyzje polityczne sg produktem interakcji indywidualnych pod-
miotéw, z ktérych kazdy dazy do realizacji wiasnego interesu material-
nego. Zob. M. Morg, Rent-seeking and Market Surrogates: The Case of
Irrigation Policy, w: States of Markets?, Neoliberalism and the Develop-
ment Policy Debate, red. Ch. Colcjough, J. Manor, Clarendon Press,
Oxford 1991.

Z7 Krytycy selektywnej ingerencji uwazaja, ze czesto degeneruje si¢ ona
i sprowadza do czego$ na ksztatt dystrybucji przywilejéw dla poszczegél-
nych branz czy regionéw, ktére maja polityczng site przebicia. Zob.
W. Grant, The Political Economy ofIndustrial Policy, London 1982, s. 19.
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ksztatltowania znajdujg sie procedury administracyjne
zmierzajace do ,,amortyzowania” wptywu grup nacisku.
Bedace przejawem lobbingu stosowanie selektywnych
narzedzi polityki gospodarczej uzyskuje czesto czynne
poparcie ze strony zwigzkdw zawodowych, ktdre niekie-
dy sg inicjatorami posunie¢ wymuszajacych korzystne
rozwigzania dla reprezentowanych przez siebie branz.
Natomiast pozycja organizacji konsumenckich, ekologi-
cznych itp., mogacych stanowi¢ site przeciwwazng dla
zwigzkéw zawodowych oraz innych grup intereséw, jest
relatywnie staba.

Istotnym zagadnieniem zwiazanym z kosztami prowa-
dzenia polityki gospodarczej jest odpowiedzialno$¢ ucze-
stnikow zycia gospodarczego za podejmowane decyzje.
Odpowiedzialno$¢ urzednikéw panstwowych podejmu-
jacych decyzje alokacyjne jest sitg rzeczy ograniczona.
Stawka w grze jest rozw0j dalszej kariery, a nie zaan-
gazowany kapitat. Jak sie powszechnie uznaje, odpowie-
dzialno$¢ za podjete decyzje planistyczne, a wasciwie
brak tej odpowiedzialnosci (w szczeg6lnosci jej rozmycie
w czasie) byt jedng z gtéwnych przyczyn niepowodzenia
planowania centralnego w gospodarce socjalistycznej.
Rowniez w odniesieniu do gospodarki rynkowej zauwa-
zone zostaty istotne roznice miedzy sferg prywatng i sferg
publiczng. Chociaz popetniane przez ludzi biedy wy-
stepuja zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywat-
nym, to jednak w pierwszym przypadku piaci¢ za nie
muszg wszyscy, podczas gdy w drugim tylko dobrowol-
nie wyodrebnione grupy (akcjonariusze, robotnicy, me-
nedzerowie)28 Roznica ta ma wazng konsekwencje, pole-
gajaca na tym, ze bodzce do unikania bteddw sg znacznie
silniejsze w sektorze prywatnym niz w publicznym.

Rozmyciu odpowiedzialnosci urzednikéw za podej-
mowane przez nich decyzje sprzyja w gospodarce post-
socjalistycznej okresu przejscia niejasnos¢ regulacji pra-
wnych, zmienno$¢ przepiséw oraz niewydolno$¢ systemu
wymiaru sprawiedliwosci. W tych warunkach nadmierne
»uspotecznienie” odpowiedzialnosci moze przyczyniaé
sie do obnizenia og6lnej efektywnosci regulacji.

Z zagadnieniem rent-seeking oraz odpowiedzialnoscig
wigzg sie zachowania oportunistyczne. Zatozenie, ze
uczestnicy zycia gospodarczego i szerzej spotecznego
zachowuja sie oportunistycznie, jest fundamentalnym
zatozeniem behawioralnym przyjmowanym w nowej
ekonomii instytucjonalnej. Zachowania majace na celu
realizacje interesu wiasnego (z odwotaniem sie do pod-
stepu wigcznie) sg w gospodarkach postsocjalistycznych
szczegOlnie czesto spotykang formg zachowar ze wzgle-
du na niewyksztatcenie sie granic moralnych tego rodza-
ju postepowania oraz ze wzgledu na wczesniej zauwazo-
na nieskutecznos¢ barier prawnych. Wystepowaniu za-
chowan oportunistycznych sprzyjajg takze warunki nie-
petnej informacji. W tych okoliczno$ciach motywy twar-
céw i wykonawcow polityki nie zawsze sa zgodne z in-
teresem publicznym. Ztozonos$¢ stosowania narzedzi spe-
cyficznych oraz konieczno$¢ interakcji z zainteresowany-
mi grupami interesu sprawiajg ze tatwiejsze anizeli

B J.E. Stiglitz, The Economic Role of the State, Oxford 1989, s. 20.
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w przypadku stosowania narzedzi generalnych staje sie
realizowanie przez nich ich wiasnych celéw (wiladza,
dochody itp.), nawet jesli te stojg w sprzecznosci z celami
spotecznymi. Rozbieznosci miedzy interesami politykdw
a interesem publicznym sg wiec trudne do zidentyfikowa-
nia, zanalizowania i napietnowania.

Nawet gdyby przyjaé, ze tworcy i realizatorzy polityki
gospodarczej nie zachowujg sie zgodnie z paradygmatem
rent-seeking, ponoszg petng odpowiedzialnos¢ za podej-
mowane decyzje, a takze sg wolni od jakichkolwiek
sktonnosci do oportunizmu, to itak wystapig przeszkody
w optymalizowaniu regulacji. Kolejng bariere stanowig
kompetencje urzednikéw2 Prowadzenie selektywnej po-
lityki przemystowej wymaga zaangazowania licznych
kadr posiadajgcych wysokie, rzadkie kwalifikacje.
W krétkim okresie jest to bariera nie do pokonania.
Radykalna poprawa kompetencji administracji gospoda-
rczej wymagac bedzie duzych naktadow oraz co najmniej
$redniego horyzontu czasowego. Brak dobrych specjalis-
téw na rynku pracy powoduje, ze koszt alternatywny ich
wykorzystania do celéw przygotowania, wprowadzania
oraz monitorowania selektywnej polityki przemystowe;j
jest znaczny. Prawdopodobnie koszt ten jest wyzszy
w przypadku stosowania selektywnych narzedzi polityki
przemystowej niz w przypadku postugiwania sie instru-
mentami o bardziej generalnym charakterze.

Niebezpiecznym aspektem prowadzenia zréznicowa-
nej polityki przemystowej jest inercja stosowania selek-
tywnych narzedzi. Powszechnie wystepuje prawidto-
wos¢, ze jesli juz jakie$ narzedzia zostang wprowadzone,
to trudno sie wycofac z ich stosowania, nawet jesli straty
przewyzszajg korzysci. W ten sposéb poczatkowe posu-
niecia polityki gospodarczej zachecajgce do ,,X-nieefek-
tywnosci” oraz do rent-seeking wykazujg tendencje do
umacniania si¢ w czasie3.

Niedoskonato$é informacji przyczynia sie wreszcie do
tego, ze koszty monitorowania wynikéw prowadzonej
polityki przemystowej moga by¢ znaczne. Koszty moni-
torowania sg zazwyczaj nizsze w przypadku stosowania
narzedzi generalnych, anizeli w przypadku narzedzi sele-
ktywnych. Te ostatnie wigzg sie z dodatkowym utrud-
nieniem wynikajagcym z mozliwych efektdw ubocznych,
trudnych do zidentyfikowania.

W przypadku prowadzenia selektywnej polityki prze-
mystowej pojawia sie konieczno$¢ uzgadniania i koor-
dynacji celéw i narzedzi polityk odcinkowych. Brak
uzgodnien i koordynacji prowadzi do niespéjnosci lub
wrecz konfliktu celéw réznych agencji rzagdowych pro-
wadzacych polityke przemystowg, co przyczynia sie do
podwyzszenia kosztow i/lub obnizenia korzysci zwigza-
nych z prowadzeniem polityki gospodarczej.

D Przyktadem sfery dziatan administracji gospodarczej, w ktorej
poziom kompetencji jest niezadowalajacy, jest prywatyzacja. Zob. szerzej
W.J. Katner, Przeksztatcenia wihasnosciowe i ich kontrola w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej (podsumowanie konferencji miedzynaro-
dowej), ,,Kontrola Panstwowa” 1994, nr 3.

3 A.O. Krueger, The Political Economy of the Rent-Seeking Society,
»American Economic Review” 1974, vol. 64 oraz G. Tullock, The
Welfare Costs of Tarrifs, Monopoly and Theft, ,Western Economic
Journal” 1967, vol. 5.
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