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TEORETYCZNE UZASADNIENIA
DLA PROWADZENIA POLITYKI
PRZEMYSLOWEJ

Wprowadzenie

Polityka przemystowa jest niewatpliwie jednym z popularniejszych tema-
tow w debacie ekonomicznej w ostatnich latach. Przez lata jej rola zaréwno
w teorii ekonomii, jak i w praktyce polityki gospodarczej byta umniejszana. Jed-
nakze na skutek kryzysu gospodarczego wzrosto zainteresowanie sposobami
stymulowania rozwoju gospodarczego przez instytucje panstwa. O polityce
przemystowej mowi si¢ w szczegolnosci w kontekscie perspektyw gospodar-
czych krajow rozwijajacych sig Iub bedacych na $rednim poziomie rozwoju.

W niniejszym artykule tematyka polityki przemystowej zostanie podjeta od
strony teoretycznej. Przedmiotem rozwazan beda uzasadnienia dla jej prowadze-
nia na gruncie dwoch wybranych nurtow ekonomii — ekonomii neoklasyczne;j
i ewolucyjnej. W pierwszej kolejnosci zostanie zaprezentowana koncepcja roz-
woju gospodarczego oraz konwergencji w obu tych nurtach. Na jej podstawie
bedzie mozna wysuna¢ argumenty za prowadzeniem polityki przemystowej oraz
zarysowac cele, jakie przed ta polityka stoja. Nacisk zostanie potozony na pre-
zentacje podejscia ewolucyjnego, jako mniej znanego i probujacego przeciwsta-
wiac si¢ stanowisku glownego nurtu ekonomii.

1. Konwergencja gospodarcza w teorii ekonomii

W teorii ekonomii wyksztalcity si¢ dwie gtowne tradycje wyjasniania me-
chanizmoéw rozwoju gospodarczego. W ekonomii gtéwnego nurtu dominuje po-

: Artykut zostal przygotowany w ramach projektu ,,Konwergencja w krajach i regionach Unii Eu-
ropejskiej”, sfinansowanego ze §rodkow Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podsta-
wie decyzji nr DEC-2011/01/N/HS4/03077.
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dejscie oparte na formalnych modelach wzrostu gospodarczego. Z drugiej stro-
ny, przedstawiciele heterodoksyjnych szkot ekonomii ktada nacisk na realizm
opisu i w wigkszym stopniu opieraja si¢ na badaniach empirycznych.

1.1. Podej$cie ekonomii gtéwnego nurtu

Wyjasdnienie wzrostu gospodarczego w modelach typu Solowa opiera si¢ na
przyjeciu zatozen neoklasycznej rownowagi ogolnej. Gospodarka jest w nich opisana
przez funkcje¢ produkcji, ktora okreslonym wielkosciom naktadéw produkcji (przy
zalozeniu ich optymalnego wykorzystania) przypisuje konkretng wielkos¢ wytwo-
rzonego produktu. Przyjmuje si¢, ze naklady kapitatu i pracy maja charakter homo-
geniczny, co wyklucza z rozwazan problem struktury gospodarki. Wzrost gospodar-
czy jest wynikiem akumulacji czynnikéw produkcji oraz postepu technicznego, ktory
jednak nie jest wyjasniany, lecz okreslony egzogenicznie wobec modelu'.

Jak pokazali R. Barro i X. Sala-i-Martin, na podstawie modelu Solowa
mozna przewidywac zachodzenie konwergencji i wyréwnanie dysproporcji roz-
wojowych pomiedzy krajami’. Jest ona mozliwa dzieki wystgpowaniu miedzy-
narodowych ro6znic w technicznym uzbrojeniu pracy (przy malejacej krancowe;j
produktywnosci kapitatu) oraz ogdlnej dostepnosci technologii i wiedzy. Jed-
nakze konwergencja ma charakter warunkowy i jest zalezna od parametréw
»strukturalnych” gospodarki, w tym przede wszystkim od stopy inwestycji.

W ekonomii neoklasycznej powyzsza wizja wzrostu znajduje uzupehienie
o konsekwencje umigdzynarodowienia gospodarki w teorii Heckshera-Ohlina.
Zgodnie z nig, w warunkach wolnych przeptywow dobr i ustug kraje beda sig
specjalizowa¢ w okreslonym rodzaju produkcji, zgodnie z zastanymi wzorcami
wzglednej zasobnosci zasobow. Kazdy kraj bedzie w stanie w wigkszym stopniu
realizowaé wlasng przewage komparatywna, dlatego liberalizacja handlu jest
uwazana za korzystna dla wszystkich uczestniczacych w niej panstw.

Lepiej odpowiadajacego realiom ekonomicznym wyjasnienia wzrostu go-
spodarczego dostarczaja modele wzrostu endogenicznego (autorstwa m.in.
R. Lucasa’ czy P. Romera®). Zawieraja one réznorodne mechanizmy postepu
technologicznego, dzigki czemu sa w stanie thumaczy¢ dlugookresowa dynamike

' R.M. Solow, 4 Contribution to the Theory of Economic Growth, ,,The Quarterly Journal
of Economics” 1956, 70(1), s. 65-94.

R.J. Barro, X. Sala-i-Martin, Convergence, ,,The Journal of Political Economy” 1992, 100(2),
s. 223-251.

R.E. Lucas, On The Mechanics Of Economic Development, ,,JJournal of Monetary Economics”
1988, 22, s. 3-42.
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gospodarek. Wprowadzone zostaly w nich réznego rodzaju zawodnosci rynku,
dotyczace przede wszystkim efektow zewngtrznych z dziatalno$ci innowacyjne;.
Konsekwencja tego sa odmienne oczekiwania odnosnie do ksztalttowania sie
migdzynarodowych réznic gospodarczych. Poczatkowe dysproporcje moga by¢
bowiem wzmacniane przez réznice w zdolno$ciach do generowania innowacji
1 w rezultacie moze dochodzi¢ do dywergencji pomiedzy krajami. Dywergencji
moze sprzyja¢ rowniez liberalizacja handlu, ktora zwigksza rolg efektow aglo-
meracji oraz utrwala wzorce specjalizacji w integrujacych si¢ krajach’.

1.2. Podejscie ekonomii ewolucyjnej

Ekonomia ewolucyjna jest heterodoksyjna szkota ekonomii, ktéra stara sig
przeciwstawia¢ mysleniu dominujacym w gtownym nurcie. Jej podej$cie badawcze
mozna podsumowac stwierdzeniem, ze ,,gospodarka to kompleksowy, ewoluujacy
system™®. Ktadzie ono nacisk, po pierwsze, na takie aspekty rzeczywistosci, jak: he-
terogenicznos¢, kompleksowos¢, ograniczona racjonalno$¢ aktorow. Po drugie,
w centrum zainteresowan ekonomii ewolucyjnej znajduje si¢ dynamika systemu
oraz zwiazana z nig transformacja struktury, innowacyjno$¢ i uczenie si¢ podmio-
tow. Po trzecie, systemowe podejScie oznacza dostrzeganie interakcji pomigdzy
podmiotami, ktore w sposob emergentny i za posrednictwem uktadéw instytucji
prowadza do zagregowanych wynikéw ekonomicznych’.

Przyjecie powyzszych zatozen ontologicznych prowadzi ekonomistow ewo-
lucyjnych do zupelnie odmiennej wizji wzrostu gospodarczego, ktory przedsta-
wia si¢ jako jedynie ilosciowy wynik ztozonej dynamiki systemu, ktérego pod-
stawowymi podmiotami sa przedsigbiorstwa. Dzigki zachodzeniu proceséw
uczenia si¢ w przedsigbiorstwach dochodzi do ewolucji rutyn produkcyjnych.
Skuteczne innowacje w wyniku dyfuzji i selekcji rynkowej wypieraja mniej
efektywne rutyny i poprawiaja efektywnos$¢ gospodarowania®. Wskutek proce-
sow ewolucyjnych dochodzi do rozwoju, ktorego istota jest uczenie si¢ nowych
sposoboéw wykonywania rzeczy’.
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M. Grodzicki, Dynamika gospodarcza a instytucje w programie badawczym ekonomii ewolu-
cyjnej, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2013, 24(2-3).
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W krajach nadganiajacych duza czg$¢ technologii jest adaptowana z krajow
na wysokim poziomie rozwoju. Nie oznacza to jednak, ze konwergencja ma cha-
rakter automatyczny. Adaptacja zagranicznej wiedzy i technologii jest trudna
oraz wigze si¢ z okre$lona niepewnoscia dla przedsigbiorcow, a zatem posiada
wazne przymioty innowacyjnosci. Skuteczna konwergencja wymaga wytworze-
nia okreslonych zdolnos$ci w wielu obszarach, m.in. kompetencji pracownikow
i przedsigbiorcow, instytucji czy uktadow wartosci'’.

W analitycznej konstrukcji gospodarki bardzo istotne miejsce zajmuje po-
ziom mezo. Zmieniajace si¢ mozliwosci technologiczne oraz uwarunkowania
popytowe wplywaja na zroznicowane tempo rozwoju sektoré6w i zmieniaja
strukture gospodarki. Wzrostowi gospodarczemu towarzyszy zatem ciagta trans-
formacja strukturalna. Kierunek zmiany strukturalnej nie jest dowolny, gdyz
wiedza oraz czynniki produkcji maja specyficzny, heterogeniczny charakter.
Procesy uczenia si¢ przedsigbiorcow maja charakter lokalny, co oznacza, ze no-
we rutyny przypominaja czg¢sto stare. Na poziomie zagregowanym powoduje to,
ze ewolucja struktur produkcji jest zdeterminowana przez istniejace struktury
wiedzy i produkcji. Dlatego wzorce specjalizacji gospodarek sa do$¢ trwate,
a o ich przyjeciu nie decyduje koniecznie zasobno$¢ w zasoby, ale charakter
wiedzy posiadanej przez lokalnych przedsigbiorcow' .

Dla oceny modelu rozwoju gospodarki istotne jest wzigcie pod uwagg jego
dhugookresowych konsekwencji. W ekonomii ewolucyjnej stuzy temu rozréznienie
na efektywnos¢ alokacyjna, wzrostowa i dynamiczna'>. W ekonomii neoklasycznej
centralne miejsce zajmuje ta pierwsza, zwigzana ze statycznymi efektami koordyna-
cji rynkowej. Jednakze z punktu widzenia postgpowania rozwoju i konwergencji,
znaczenia nabieraja zréznicowane mozliwosci postepu technologicznego w sekto-
rach oraz ograniczenia zwiazane z rozmiarami popytu na produkty sektora. Co istot-
ne, same mechanizmy rynkowe zapewniaja przede wszystkim efektywnos$¢ aloka-
cyjna, a w o wiele mniejszym stopniu dynamiczna i wzrostowa. Wspomniane
rozroznienie nabiera wagi w sytuacji otwarcia gospodarki. Liberalizacja handlu
w pierwszej kolejnosci wywoluje zmiang strukturalna poprzez dostosowania aloka-
cyjne, jednakze o strukturze i tempie wzrostu w dtuzszym okresie decyduja dosto-
sowania typu ,,schumpeterowskiego” (zwiazane z przewagami absolutnymi i indu-
kowanym przez efekty skali postgpem technicznym) oraz ,keynesowskiego”
(polegajace na rozluznieniu popytowego ograniczenia wzrostu gospodarczego).

19 M. Abramovitz, Catching Up, Forging Ahead, and Falling Behind, ,,The Journal of Economic
History” 1986, 46(2).

"' G. Dosi, K. Pavitt, L. Soete, The Economics of Technical Change and International Trade, New
York University Press, Nowy Jork 1990.

2 Tbidem.
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2. Uzasadnienia dla prowadzenia polityki przemystowej

Przed przejsciem do szczegdlowych rozwazan zostanie przedstawiona defi-
nicja polityki przemystowej. Na potrzeby tego tekstu, polityka przemystowa be-
dzie rozumiana jako polityka ukierunkowana na poszczegdlne sektory gospo-
darki w celu ksztattowania jej struktury i poprawienia ogolnej efektywnosci
gospodarowania'. Podstawowym wyréznikiem polityki przemystowej jest za-
tem selektywnosc¢, skupienie si¢ na wybranych branzach, przy czym nie musza
by¢ to koniecznie branze przemystowe.

Na podstawie neoklasycznej teorii wzrostu polityka przemystowa nie znaj-
duje silnego uzasadnienia. W tym ujgciu kluczowym parametrem okreslajacym
tempo wzrostu jest stopa inwestycji, dlatego za podstawowa role panstwa uznaje
si¢ zapewnienie odpowiednich warunkéw do zwigkszenia inwestycji prywat-
nych. Przyjecie homogenicznosci naktadow powoduje, ze znaczenia nabieraja
polityki horyzontalne, sprzyjajace budowie kapitalu fizycznego i ludzkiego.
Wzrost gospodarczy jest traktowany jako automatyczny proces, a konwergencja
polega na zmierzaniu do $ciezki réwnowagi, dlatego niezaleznie od stadium
rozwoju gospodarki wskazania dla polityki gospodarczej sq takie same.

Ponadto, podobnych wskazowek politycznych dostarcza model handlu za-
granicznego Heckshera-Ohlina. Gospodarki powinny liberalizowaé przeptywy
handlowe, gdyz w ten sposob polepsza si¢ efektywnos¢ alokacyjna, a kraj jest
w stanie lepiej wykorzystywa¢ posiadane przewagi komparatywne. To za$,
w czym dana gospodarka bedzie si¢ specjalizowaé, nie ma wigkszego znaczenia
tak dlugo, jak bedzie to zgodne z przewagami komparatywnymi. Praktyczna
emanacja neoklasycznych modeli wzrostu w obszarze polityki przemystowej byt
Konsensus Waszyngtonski — zestaw zalecen dla panstw rozwijajacych sie¢, ktore
mozna zawrze¢ w hastach: liberalizacja, prywatyzacja i deregulacja'®.

O wiele szersze uzasadnienie dla interwencji panstwa znajdujemy w endo-
genicznych modelach wzrostu. Wystepowanie zawodnosci rynku w odniesieniu
do kluczowych dla rozwoju proceséw innowacyjnych powoduje, ze osiagnigcie
wysokiego tempa wzrostu nie jest tatwe. Panstwo powinno zatem podja¢ dziata-
nia na rzecz korekty zawodnos$ci rynku. Postuluje si¢ prawna ochrong wtasnosci
intelektualnej, zaangazowanie panstwa w budowe sektora badan i rozwoju oraz
dostarczanie réznego rodzaju dobr publicznych. Jak zauwaza Warwick'”, nowa

13 H-J. Chang, Globalization, Economic Development and the Role of the State, Zed Books Ltd.,
Londyn 2003, s. 112.

' Ibidem.

5 K. Warwick, Beyond Industrial Policy: Emerging Issues and New Trends, ,,OECD Science,
Technology and Industry Policy Papers” 2013, No. 2.
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teoria wzrostu pozwala uzasadni¢ ochrong tzw. sektorow wykluwajacych sig
(ang. infant industries), gdyz ich powstanie wiaze si¢ z istotnymi efektami ze-
wngtrznymi natury informacyjne;j.

W pracach autorow tego nurtu mozna znalez¢ zalecenia kierowane specyficz-
nie do krajow rozwijajacych si¢. Stabo rozwinigte rynki kapitatlowe powoduja, ze
panstwo moze zaangazowac¢ si¢ finansowo w rozw6j nowych branz poprzez system
ulg podatkowych i subsydiow. Modele endogeniczne prowadza rowniez do wnio-
sku, ze zbyt szybkie otwarcie gospodarki moze by¢ nieefektywne w ujeciu dyna-
micznym i zasadne moze by¢ utrzymywanie barier handlowych.

Nowa teoria wzrostu daje uzasadnienie do interwencji panstwa w réznych
obszarach gospodarki, jednakze niedostrzeganie heterogenicznos$ci zasobow
i wiedzy powoduje, ze polityka przemystowa sensu stricto jest w niej mato
obecna, poza ochrong sektorow wykluwajacych sig. Ponadto, w mysleniu eko-
nomistow gltéwnego nurtu dominuje przekonanie, ze zawodno$ci panstwa prze-
wazaja nad zawodnos$ciami rynku, co prowadzi do sceptycyzmu wzgledem idei
polityki przemystowe;j'’.

W tym miejscu warto wspomnie¢ o nowej ekonomii strukturalnej — koncep-
cji zaproponowanej przez J.Y. Lina, bytego wicedyrektora Banku Swiatowego'’.
Dostrzegajac liczne zawodnosci rynku, postuluje on wigksze zaangazowanie
panstwa w gospodarke. Prymat koordynacji ma by¢ pozostawiony rynkowi,
a panstwo powinno wspiera¢ realizacj¢ aktualnych przewag komparatywnych
(ang. comparative-advantage-following policy). Lagodzenie zawodno$ci rynku
poprzez m.in. dostarczanie przedsigbiorcom informacji, koordynacj¢ inwestycji,
zachety dla inwestoréw zagranicznych i ochrong wykluwajacych si¢ branz ma,
wedtug tej koncepcji, przynie$¢ szybki wzrost gospodarczy, ktoéry umozliwi
rozwoj jakosci zasobow, zmiang przewag komparatywnych i dalsza moderniza-
cje struktury gospodarki.

Prace Lina stanowia z pewnoscia znaczne rozwinigcie dotychczasowego
pojmowania polityki przemystowej w gtdéwnym nurcie ekonomii. Nowa ekono-
mia strukturalna dostrzega sektorowa specyfikg zawodnosci rynku oraz wymog
odpowiedniego dostosowania interwencji, jednakze, na gruncie teoretycznym
mozna zakwestionowac spojnos¢ catej koncepcji. Z jednej strony, przyznaje ona
pierwszenstwo rynkowo okreslonym przewagom komparatywnym. Z drugiej
strony, zauwaza, ze te przewagi sa wynikiem licznych zawodno$ci rynku i wnosi
o ich neutralizacj¢ przez panstwo, czym jednoczes$nie podwaza zasadno$¢ ryn-

16 E. Cohen, Theoretical Foundations of Industrial Policy, ,EIB Papers” 2006, 11(1), s. 84-106.
17 1.Y. Lin, New Structural Economics. A Framework for Rethinking Development and Policy, The
World Bank 2012.
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kowej koordynacji'®. Ponadto, przewagi komparatywne sa postrzegane przez Li-
na bardzo wasko — jako wynik wzglednej zasobnosci w kapitat lub prace, przy
kompletnym pomigciu wielkiej heterogenicznosci rodzajow dziatalnosci gospo-
darczej, wynikajacej z roznorodnosci wiedzy i technologii'.

Przechodzac do stanowiska ekonomii ewolucyjnej, wydaje sig, ze na jej
podstawie mozna wysunaé trzy gtowne argumenty przemawiajace za zasadno-
Scig prowadzenia polityki przemystowej: fundamentalna role wiedzy w proce-
sach rozwoju, ograniczenia mechanizméw koordynacji rynkowej oraz specyfike
rozwoju w krajach nadganiajacych.

Systemowy charakter tworzenia wiedzy i technologii oraz liczne bariery
utrudniajace ich rynkowe generowanie powoduja, ze znaczenia nabieraja polity-
ki panstwa. Cimoli i in. zauwazaja, ze do tworzenia wiedzy w gospodarce ko-
nieczne sa trzy elementy: zdolnosci aktoréw, bodzce i interakcje®. O ile ekono-
mia gldwnego nurtu skupia si¢ na zapewnieniu odpowiednich bodzcow
podmiotom gospodarczym, o tyle ekonomisci ewolucyjni dostrzegaja role
dwodch pozostatych elementéw. Robert Wade argumentuje, ze panstwo poprzez
budowe instytucji powinno stymulowac sieci interakcji pomig¢dzy réznego ro-
dzaju podmiotami®'. Heterogenicznos¢ wiedzy oznacza, ze taka instytucjonali-
zacja powinna mie¢ charakter specyficzny dla sektorow gospodarki.

Najwazniejszym argumentem na rzecz polityki przemyslowej wydaja si¢
ograniczenia koordynacji rynkowej. Zawodnosci rynku sa w rzeczywisto$ci na
tyle powszechne, ze nie powinny stanowi¢ punktu wyjscia do rozwazan nad in-
terwencja panstwa’>. Skoro rynek moze nie zapewnia¢ efektywnosci dynamicz-
nej i doprowadzi¢ do niekorzystnych wzorcow specjalizacji, panstwo powinno
oddziatywac¢ na kierunki uczenia si¢ w gospodarce. W ten sposob znajdujemy
uzasadnienie dla ksztaltowania przewag komparatywnych (ang. comparative-
advantage-defying policy)™. Ponadto uznanie, ze rozw6j polega na ciagtej trans-
formacji struktury uzasadnia prowadzenie antycypacyjnej polityki przemysto-
wej, ktora ma na celu adaptacje ,,przegranych” branz oraz rozwiazywanie kon-
fliktow.

8 D. Rodrik, komentarz w pracy J.Y. Lin, New Structural.. ., op. cit.

' B. Fine, E. van Waeyenberge, A Paradigm Shift that Never Will Be? Justin Lin's New Structural
Economics, ,,SOAS Department of Economics Working Paper Series” 2013, No. 179.

20 M. Cimoli, G. Dosi, R.R. Nelson, J. Stiglitz, Institutions and Policies Shaping Industrial Deve-
lopment: An Introductory Note, ,,LEM Papers Series” 2006/02.

2l R. Wade, After the Crisis: Industrial Policy and the Developmental State in Low Income Coun-
tries, ,,Global Policy” 2010, 1(2), s. 150-161.

22 M. Cimoli et al., op. cit.

2 JY. Lin, H-I. Chang, Should Industrial Policy in Developing Countries Conform to Compara-
tive Advantage or Defy it?, ,,Development Policy Review” 2009, 27(5), s. 483-502.
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Dodatkowych przestanek dla polityki przemystowej dostarcza specyfika
rozwoju w krajach nadganiajacych. Ich gospodarki dopiero odkrywaja swoje
przewagi komparatywne, dlatego na ksztaltowanie si¢ wzorcow specjalizacji
mozna oddziatywaé*’. Rzady moga czerpaé z do$wiadczen innych panstw
1 $wiadomie budowac¢ zdolnosci aktorow do uczenia si¢. Uzasadnienia nabiera
takze strategiczna polityka handlowa, ktora pozwala na postep techniczny w sek-
torze i rozwinigcie przewag absolutnych.

Podsumowanie

Zaprezentowane w artykule dwie odmienne tradycje myslenia o procesach
rozwojowych determinuja sposob okreslenia roli polityki przemystowej. Ekonomia
gléwnego nurtu ma spore problemy, aby spdjnie uzasadnic jej stosowanie. Jej zale-
cenia ograniczaja si¢ do polityk horyzontalnych i do przeciwdzialania zawodno-
sciom rynku. Ekonomia ewolucyjna, ktora ktadzie nacisk na dynamike, heteroge-
niczno$¢ rzeczywistosci i podejscie systemowe, pozwala na bardziej realne
spojrzenie na procesy rozwojowe. Dzigki temu dostarcza ona teoretycznych pod-
staw do namystu nad kierunkami interwencji panstwa i sposobami ich realizacji.
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THE THEORETICAL JUSTIFICATION FOR INDUSTRIAL POLICY
Summary

The aim of the article is to provide a reflection on the role of industrial policy in st-
imulating the processes of development and economic convergence. In the first place,
there are presented the most important features of vision of economic development and
convergence in terms of the two schools of economics: the mainstream and the evolutio-
nary one. Then, it is demonstrated how specific ontological assumptions about the nature
of economic processes lead to different views on the desired shape of industrial policy.
While neoclassical economics focuses on preventing market failures, evolutionary eco-
nomics provides a realistic vision of development and a broader justification for the con-
duct of industrial policy.



