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Streszczenie

W okresie minionego polwiecza naukowa debata natquulityki przemystowej
przechodzita réne fazy, prowadc od aktywnego interwencjonizmurswa, poprzez
neoliberalizm, do interwencjonizmu o charakterzeypanym. W efekcie stworzono
imponupcy zestaw instytucjonalnych koncepcji polityki pmagstowej. Szkicujc te
koncepcje wraz z instrumentami polityki przemystgwetor wysuwa nagpujaca tez:
skuteczné¢ instytucjonalnych regut wspomnianej polityki zale od tego, czy
nieformalne instytucje oparte na interesach, syaténwartdéci ludzi itp., pozostaj
w zgodzie z regutami formalnymi. Analiza zawieragahd kilku hipotetycznych opcji
w dziedzinie wymienionej wzajemnej relacji.

Stowa kluczowe: polityka przemystowa, reguty formalne, instytucjeformalne,
Zmiana instytucjonalna

Projecting the industrial policy and the institutio ns

Abstract

Over the past half century, the research debatedustrial policy has intensified at
certain points in time, starting from the activatstintervention through the neoliberal
approach to the passive state intervention. As@dtrea set of the institutional concepts
of industrial policy has been created. In outlinthgse concepts as well as instruments
of industrial policy, the author puts forward adise the effectiveness of institutional
rules of that policy depends on whether informatitations based on human interests,
value systems etc., stay in line with formal rulHse paper reviews several hypothetical
options regarding the interrelation in question.
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Wprowadzenie

W drugiej potowie dwudziestego wieku zardwno naultcsebata, jak i dziatania
podejmowane w ramach polityki przemystowej, zmignge w znacacy sposob (por.
tabela 1). Naukowy dyskurs ulegt intensyfikacji pakaiczeniu Il Wojny Swiatowe;
wraz z odbudow gospodarek Japonii i Europy, ktorej towarzyszyloyskanie
niepodlegtéci przez wiele kolonii w Afryce, Azji i Ameryce Latskiej. W centrum
uwagi znalazty si wowczastakie problemy, jak np. niedoskong&to rynkowej
koordynacji decyzji, korzci skali, czy niedobdr popytu zagregowanego.
Rownoczénie w wielu krajach rad podejmowat aktywsinterwencg w formie
m.in. protekcji wschodgcych przemystow, iywajac w tym celu cet i kwot
importowycHt. Istniato przekonanieze aktywna rola administracji gdowe;j
i wlasna¢ parstwowa g niezledne do eliminowania skutkdw niesprawoio
rynku.

2 P. Rosenstein-Rodai®roblems of Industrialization of Eastern and Soe#stern Europe
“Economic Journal” 1943, no. 53, s. 202-211; A. Kirschman,The Strategy of Economic
DevelopmentYale University PressNew Haven 1958; R. PrebiscBommercial Policy in
Underdeveloped Countrig$American Economic Review” 1959, 49 (2), s. 25432G. Myrdal,
Economic Theory and Under-Developed Regi@ngkworth, London 1957; R. E. Baldwifihe
Case against Infanindustry Protection“Journal of Political Economy” 1969, 77 (3), €32
305; A. O. KruegerThe Political Economy of the Rent-Seeking Soctéymerican Economic
Review” 1974, 68 (2), s. 270-274; A. O. Kruedgdovernment Failures in Developmgfitournal
of Economic Perspectives” 1990, no. 4, s. 9-23; R4ck, Productivity and Industrial
Development in sub-Saharan AfricAVorld Development” 1993, 21 (1), s. 1-16; H. Rac
Industrial Policy: Growth Elixir or Poison?'World Bank Research Observer” 2000, 15 (1), s.
47-68; A. AmsdenAsia’s Next Giant: South Koréa Late IndustrializationOxford University
Press, Oxford 1989; D. Rodrikpdustrial Policy for the Twenty-First CentyryDiscussion
Paper” 2004, no. 4767, Centre for Economic Poliegdarch; H.-J. Chanficking Away the
Ladder: Infant Industry Promotion in Historical Pgrective “Oxford Development Studies”
2003, 31 (1), s. 21- 32; S. LaBelective Industrial and Trade Policies in DevetmpCountries:
Theoretical and Empirical Issues; C. Soludo (red.)The Politics of Trade and Industrial Policy
in Africa: Forced Consensus?frica World Press & IDRC 2004, s. 4-14; J. Lkh,-J. Chang,
Should Industrial Policy in Developing Countriesrarm to Comparative Advantage or Defy
it? A Debate between Justin Lin and Ha-Joon ChaBgvelopment Policy Review” 2009, 27
(5), s. 483-502; R. R. Nelsohational Innovation Systems. A Comparative AnalySisord
University Press, New York 1993; J. A. Robinsdndustrial Policy and Development: A
Political Economy PerspectiyéWorld Bank Occasional Paper”, 24 June 2009; WNAudé,
New Challenges for Industrial Polic§WWIDER Working Paper” 2010, no. 107; M. Pianta, M
Lucchese,Industrial and Innovation Policies in the Europeémion, w: F. Garibaldo, M.
Boglioni, V. Telljohan (red.)Workers, Citizens, Governance: Socio-Cultural Irat@n at
Work Peter Lang, Berlin 2012.



Projektowanie polityki przemystowej a instytucje

61

Tabela 1 Zmiany teorii i praktyki w dziedzinie polityki pemystowej

niezlzdna jest aktywna polityka przemystowa w formie
ochrony przemystéw wschoslzych, a take wtasnéé
paistwowa i koordynacja ze stronyadu

Orientacja Kluczowe idee i dziatania Uczestnicy dyairsu
* uprzemystowienie jest nieztne do rozwoju
* niesprawnéci rynku uniemaliwiaja samoczyna
Aktywny industrializacg i rozwoj R_osenstein-Rodan (1943)
: - * niesprawnéci rynku & wszechobecne w krajach Hirschman (1958)
interwencjonizm 9 . .
paistwowy rozwijajacych sg Prebisch (1959)

Myrdal (1957)

Neoliberalizm
ekonomiczny

praktyczne trudnii stosowania polityki przemystowej s
znacace

niesprawnéci rzadu przewyszap niesprawnéci rynku, co
prowadzi do poszukiwania renty i marnotrawstwa héaso
liberalizacja handlu, prywatyzacja , pozyskiwanie
zagranicznych inwestycji bezfrednich wraz z
makroekonomiczpstabilizacy s3 niezkedne do rozwoju
dominacja pierwszej i drugiej edycji konsensu
waszyngtaskiego

Baldwin (1969)
Krueger (1974, 1990)
Pack (1993, 2000)

Pasywny
interwencjonizm
paistwowy

niesprawnéci zarowno rynku, jak i idu @ nierozhczne
polityka przemystowa jest niegtina, lecz wany jest wybor
jej instytucjonalnych regut

praktyka wymaga, by polityka przemystowa byta glezha
innowacyjna¢ i technologiczne unowocagenie powinny
stanowt gtéwny cel polityki przemystowe;j

na plan pierwszy wysuwagspromocja narodowych
systemoéw innowacji

rewitalizacja polityki przemystowej w UE czynnikiem
wzrostu m¢dzynarodowej konkurencyjsoi ugrupowania

Amsden (1989)
Nelson (1993)
Rodrik (2004)
Chang (2003, 2009)
Lall (2004)

Lin (2009)
Robinson (2009)
Naudé (2010)
Pianta (2012)

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Kolejng naukowa orientacy w dziedzinie polityki przemystowej byt neoliberain
ekonomiczny, ktéry nie stanowit jednak rgmsttwa liniowego rozwoju liberalizmu; ten
pierwszy stat si nowg jakoscia w odpowiedzi na wyzwania trzeciej fazy globalizic
Pocatkéw neoliberalizmu nalg poszukiwg w zalazonym przez Friedricha von
Hayeka w 1947 roku Mont-Pelerin Society (gruoyjm takie znakomitei, jak Ludwig
von Mises, Milton Friedman czy Karl Popper). Intelealny dorobek tego Towarzystwa
dostarczyt w przyszkei odpowiedzi na gospodarcze ki lat 70. w postaci stagflacii
i nadmiernie rozbudowanego welfare state, ktéryiehnmazna byto ju eliminowa za
pomoa instrumentarium ekonomii Keynesa. Narodzitg sionetaryzm i ekonomia
poday, ktorych podstaw staty s¢ idee gospodarki wolnorynkowej i konstytucyjnego
zagwarantowania wiaskad prywatnej, wolnéci ispoteczéstwa otwartego, Za
liberalizm socjalny ugpit miejsca liberalizmowi rynkowemu: agit wydajnaé pracy

3 Szerzej na ten temat por. W. Jakéfikeory of Economy as the Original Cause of the Worl
Crisis, ”Contemporary Economics” 2011, no. 5 (2), s. 4-15.
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otrzymata status determinanty dochoddw (wymuszargraktyce usfpstwa na rzecz
transferow socjalnych traktowano jak zakldéceniepgasrowania).

Ostateczne zwyestwo neoliberalizmu w latach 80. i zwganej z nim ekonomii
gtdwnego nurtu byto tak przekonigg, ze ta intelektualna konstrukcja otrzymata patent
na jedyn mozliw g i wkasciwg interpretagj swiata gospodarki. Innymi stowy uznarie,
neoliberalizm wyraa naturalny porglek rzeczy (ang.: There is No Alternative,
w skrocie TNA), stanowic podstaw polityki ekonomicznej w rozwigtych krajach
i programéw gospodarczych organizacji eddaynarodowych. W gospodarce
amerykaskiej lat 90. neoliberalne idee otrzymaly wzmocigenz kregow
dziennikarstwa, diego biznesu i think-tankéw (np. Heritage Foundati@ato
Institute), a take zostaty — rzekomo — pozytywnie zweryfikowane przeybki, stabilny
wzrost (rzekomo, gdy nie wykazano przyczynowo-skutkowej zailesci migdzy
neoliberalizmem a rozwojem technologii informatyypam, stabilizugcym wzrost). W
tym okresie mato kto byt w stanie sygnalizawzarzewie nadgpajacego kryzysu
globalnego.

W konsekwencji zanegowano zaréwno Aiwos$¢, jak i potrzeh prowadzenia
polityki przemystowe] z powodu znagzch niesprawnkei rzadu oraz
niebezpieczestwa, przyjmuicego forng wszechobecnej korupcji i poszukiwania renty.
Zgodnie z waszyngtskim konsensem, ktdry zdominowat ortodoksyjnesleryie w
ekonomii rozwoju, interwencja patwa powinna b§adresowana doaskiego zestawu
niesprawnéci rynku (m.in. w dziedzinie edukacji i infrastruky). Rownoczénie
zalecano denacjonalizacjprzedsgbiorstw pastwowych i znacgre ograniczenie
restrykcji importowych. W krajach stogaych sé do zalecé konsensu
waszyngtaskiego, polityka przemystowa stawala¢ scoraz mniej selektywna
i dyskryminupca, wystpujac w praktyce (np. w Ameryce tadkie)) pod nazwy
polityki rozwoju konkurencji czy strategii zgkszania produktywnrii.

Neoliberalne idee na wskrazdominowaly w literaturze interpretacprzyczyn
kryzysu finansowego, jaki dotkh kraje Azji Wschodniej w latach 1997-1998.
Wskazywanoze znaczcy wktad w zjawiska kryzysowe miata prowadzona viorg
polityka przemystowa, w ramach ktérej udzielanofgmencyjnych kredytéw na rzecz
nieefektywnych przeddbiorstw lub wecz sektoréw. Powstato przekonaniewiszelkie
odmiany selektywnej polityki przemystowej sie tylko ekonomicznie szkodliwe, ale i
niepotrzebne.

Pierwszym sygnatem do odwrotu od tego przekonafigla poraka
restrukturyzacyjnych recept, ktore forsowat waszgnagki konsens w odniesieniu do
wyselekcjonowanych krajow Afryki subsaharyjskiej. Weraturze umacniato si
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stanowisko, w swietle ktdrego liberalizacja wymiany puzynarodowej mze
wprawdzie prowadzina krotky met do poprawy efektywniei alokacii, lecz w diugim
okresie nie zapewnia automatycznie dynamicznegosty a tym bardziej rozwoju. Co
wigcej, wskazywano na frykcje w dziedzinie absorpcizez kraje rozwijajce s¢
technologii, innowacji i wiedzy, poniewaroces ten wymaga istnienia odpowiedniego
kapitatu ludzkiego i spotecznego. Powstaly mod&tmnemiczne, w ktérych wykazano
wplyw szerokiego otwarcia gospodarek rozveggich s¢ na ich deindustrializag)
mierzory za pomog spadajcego udziatu zatrudnienia i produktu krajowego w
przemyle.

Drugim sygnatlem do porzucenia przekonania o sikodti polityki przemystowej
byly globalne turbulencje, ktdre przybraly fagmecesji naspujacej wslad za kryzysem
finansowym w latach 2007-2008. Z jednej strony, vepdowaty one dorag,
selektywra pomoc niektérych eddw dla sektora przemystu, z drugief zespomniane
turbulencje zainspirowaly ekonomistéw do sformutaigagkbszej (chocia nienowej)
refleksji: niesprawngi rynku ponownie daly zritao sobie, tym razem doprowadgaj
do finansyzacji gospodarki. Wyltonitagsstad dyrektywa dotyczra zwekszenia roli
paistwa m.in. w zakresie zaktywizowania niefinansowsgektorow, w tym przemystu.
W Unii Europejskiej formalnym tego wyrazem jesta®tgia Europa 2020, ktéra ma na
celu wprowadzenie europejskiej gospodarki dwezke szybkiego, lecz zarazem
zrownowaonego wzrostu. Nowa polityka przemystowa zostatéerukkowana na
generowanie innowacyjdoi i miegdzy-narodowej konkurencyjdoi, w warunkach
stopniowej likwidacji przestarzatych zdokwd produkcyjnych.

Wspotczesny dyskurs koncentruje sie tyle na rozwianiu wipliwosci, czy polityka
przemystowa jest potrzebna, ile na udzieleniu odpdav na pytanie o instytucjonaln
forme tej polityki*. Wielu wczéniejszych oponentéw polityki mikroekonomicznej
zwraca obecnie uwagna jej uytecznd¢ w formie pasywnego interwencjonizmu
panstwowego: obiecypa jest polityka horyzontalna, stabiej ingang w alokagj
zasobow, dzki czemu mana unikry¢ deformacji cenowych. Polityka przemystowa jest
catkowicie wykonalna o tyle, o ile jest oparta maalym budecie” i nie wspiera
nieproduktywnych firm, nawet tych o gdgm znaczeniu dla gospodarki.

Problem badawczy sprowadza satem do projektowania i wyboru alternatywnych
rozwigzan instytucjonalnych -regut polityki przemystowgjktore potencjalnie gs
skuteczne, czyli zdolne do zapewnienia realizacjytygzonych celéw (np.

4 D. Rodrik, Industrial Policy: Dont Ask Why, Ask HawMiddle East Development Journal”
2009, no.1 (1), s. 1-29; ; K. WarwicBeyond Industrial Policy: Emerging Issues and New
Trends,"OECD Science, Technology, and Industry Policy Pep2013, no. 2.
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restrukturyzacji przemystu). Mowa o kreacji instjtuformalnych, ktére w praktyce
napotykaj wiele czynnikéw, a wrod nich réwnie instytucje nieformalne oparte
0 zwyczaje, interesy i system watdo menederow firm, kedacych przedmiotem
oddziatywania instytucji formalnych. Dysonans, jalaze powsté miedzy tymi dwoma

rodzajami instytucji, ostabia skuteczdgolityki przemystowej.

1. Reguty polityki przemystowej — uj  ecie ogdlne

Istnieje wiele komplementarnychad? wzajemnie wykluczagych s¢ sposobow
definiowania polityki przemystowej. Pozostavdi@jna uboczu te mato wnaegz do
tematu, mana je pogrupowawedtug nasipujacych kryteriow:

» zakres oddziatywania polityki przemystowej na zeéaia w gospodarce;

» cele biggco formutowane przez decydentéw w ramach tej pality

e instrumenty realizacji celow lub inaczej: nedzia polityki przemystowej,
umazliwiajace pastwu bezpéredni (incydentalne, administracyjne wkroczenie)
badz pasredni (zasady finansowania) ingeregigj rodzajovy struktue produkcji na
poziomie mikro (asortymenty i grupy towarowe), méaz@rye i gatzie) oraz makro

(dziaty), przy czym dwa ostatnie powstajskutek agregacji poziomu mikro.

Wymienione kryteria stanowiwylacznie odmienny punkt widzenia tej samej
polityki rzadu, natomiast pierwsze i drugie — jak sikaze — g $cisle wzajemnie
Zwigzane.

Definiowanie polityki przemystowej z punktu widZarstawianych przed sicelow
(ktérych znaczenie jako kryterium jest tu wiod) pozwala wyrinié pigé opcjP.

Po pierwsze, przegdl otwiera systemowa polityka przemystowa, ktoraacza
zmiare — zwigkszenie lub zmniejszenie — stopnia kontroligiava nad rynkowalokacj
(realokacy) zasobow i zmianami strukturalnymi w przedey(por. tabela 2). Krotko
modwiagc, chodzi o nasilenie gbz ostabienie regulacji ze stronyadu, przy czym
regulacja oznacza specyficzne ramy instytucjonzéipeojektowane w celu zapewnienia
nadzoru i kontroli rgdu nad firmami w poszczegdélnych gabch przemystu. Wynika

5 Por.: M. Cimolli, G. Dosi, J. E. Stiglitz (redIhdustrial Policy and Development: The Political
Economy of Capabilities Accumulatio@xford University Press, Oxford 2009; D. Rodrik,
Industrial Policy.., op.cit.; H. Pack, K. Sagdrhe Case for Industrial Policy: a Critical Survey
“World Bank Working Paper Series” 2006, no. 3839%WrRde After the Crises: Industrial Policy
& Developmental Stafel ondon School of Economics, “Seminar Papers”, ta2010; R.
Hodler,Industrial Policy in an Imperfect WorldJournal of Development Economics” 2009, no.
90, s. 85-93; I. ul-Haqu&ethinking Industrial Policy'UNCTAD Discussion Paper” 2007, no.
183.
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stad, ze réwnie w gospodarce instytucjonalnie dojrzatej mamy dgn@Emnia z
ingerency paastwa w roli organu stanowgego reguly grygovernment as rule-maker
w tym przypadku w odniesieniu do sfery przemyshmyimi stowy, prowade polityke

systemow, paistwo projektuje i wybiera instytucjonalny ksztadtipyki przemystowe;j.

Tabela 2 Wplyw rynku lub pastwa na zmiany strukturalne

Instytucjonalne czynniki zmian strukturalnych

Atrybuty wptywu
rynek agendy peastwowe
Typ informacji wyceny zasobow i produktow informacja niecenowa, czasami o
charakterze administracyjnym

Kryterium . S , ]

; . ekspansja na rynku, zysk i zkszenie | efektywndé mezostruktury;
podejmowania i i od i
decyzji wartdsci firm wzgledy polityczne

Koordynacja posrednia lub bezpwednia

decyzji bezpdrednia pozioma pionowa, czasami bezgrednia
pozioma

gggiﬁm czasowy raczej krotki lubsredni dominuj&redni kydz dhugi

Typ dostosowa dostosowania oddolne dostosowania indukowane odgdrn

strukturalnych

Dominujcy sektor .

wplywu prywatny publiczny
zanieczyszczenigodowiska

Niekorzystne efekty| naturalnego, zniszczenie drég obcigzenie podatnikdéw rozdymi

zewretrzne publicznych i mostéw, choroby kosztami transakcyjnymi

cywilizacyjne itp.
Zrodio: Opracowanie wiasne.

Po drugie, polityka przemystowa oznacza makroekoome (skierowane do catej
gospodarki lub wielkich jej gZci) oddziatywania administracji, ktorych zadaniesstj
utatwienie i usprawnienie funkcjonowania samoczyimyoddolnych dostosowa
strukturalnych w przemije. W tym ugciu przyjmuje st, ze jezeli srodowisko
makroekonomiczne jest wdeiwe, to nie ma potrzeby prowadzenia przeaspao
niefinansowej polityki; mamy wtedy do czynienia sgiadonmy rezygnacj paistwa
z ustalania jakiejkolwiek listy celow dotygzych sfery realnej.

Po trzecie, mma wyr&ni¢ takze nieselektyws, ponadsektorow lub inaczej —
horyzontaln polityke przemystow, ktéra koncentruje sina dziedzinach, takich jak np.
badania i rozwoj, edukacja, szkolenie oraz progmasie informowanie firm
przemystowych, ekorozwdj czy infrastruktura gospoda. Takie okrdenie polityki
przemystowej zawiera wprawdzie cele adresowanefely szeczowej, lecz jest ono
pozbawione charakteru rankingoweg@den sektor przemystowy nie jest w nim
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uprzywilejowany, rola péstwa zd polega na korygowaniu lub (rzadko) zg&twaniu

rynku.

Po czwarte, w praktyce oddziatywania makroekonanmeanog wszake okaza sie
niewystarczajce do zapewnienia sprawdod samoczynnym (wykcznie rynkowym)
przemianom strukturalnym, wowczas jest zasadne jpmieanie pozarynkowej

ingerencji w odniesieniu do olilenych sektorow przemystu. W ramach tak rozumianej
polityki przemystowej rad okresla rzeczowe priorytety, a polityka przyjmuje faym
rankingowej listy celéw i aktywnej ingerencji w &kcjg zasobow. W tym przypadku

mozna moéwt o polityce sektorowej lub wertykalnej.

Tabela 3.0pcje polityki przemystowej

Opcje polityki przemystowej

Gtoéwne kel vkl
. wertykalna- wertykalna-
cechy systemowa makro horyzontalna VK v
ekonomiczna przedmiotowa podmiotowa
cele
zmiana e odnoszone do -
stopnia stabilizacja; sfery cele obejmujce cele dotyczce sfery
Cele Kontroli ze trwate pods;awy rzeczowej, sfer rzeczow, rzeczowej,
wzrostu i . tworzace list tworzace list
strony rozwoju pozbawione rankingo! rankingo
panstwa ! charakteru gove gow
rankingowego
ksztaltowanie . selektywne
okreslanie srodowiska mesel_ektyv_vne selektywng promowanie grup
Rola radu regut gry makro- wspieranie promowanie przemystowych lub
) przemystu sektoréw przemysty .
ekonomicznego firm
Stosunek do Cz.y‘e'”f"‘. bezpdrednio nieczytelna nieczytelna
rynkowej zZmiana jej neutralny . .
- neutralny deformacja deformacja
alokaciji zakresu
ksztattuje
Relacja: sprawnéé biezaco utrwala . -
oddolne- aktywnie dostosowa dystansuje si relacg, b'e?gﬁ,ip elt(?gr'kuje
odgorne okresla te oddolnych, lecz wobec tej zaprojektowag w ACk, K101
. . . . S okresla polityka
dostosowania relacg zasadniczo relacji ramach polityki
L ; systemowa
strukturalne relacji nie systemowej
zmienia
akty srodki instrumenty narzdzia
narzdzia przekazu bezpdredniej lub bezpdredniej lub
Inst_rumgnty prawne fiskalno- informacii, posredniej posredniej
realizacji réznego ; . o . o
rZedu monetarne szkolenle_, ingerencji w__sfes; ingerencji W__sfeq,r
doradztwo itp. produkcji produkcji

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Po pate, podobne powody przemawjaga prowadzeniem selektywnej polityki

przemystowej, adresowanej do grup przemystowydr Imawet do konkretnych firm.

Przedstawiony poprzednio sposéb dlaria polityki miat charakter przedmiotowy, ten

zas — podmiotowy. Nalgy podkréli¢, ze zarowno w czwartej, jak i wgiej opciji lista




Projektowanie polityki przemystowej a instytucje 67

celow polityki przemystowej wynika z pratych przez pastwo priorytetow, niekiedy
mowi sk wrecz o interesie narodowym.

Czynnikiem rénicujagcym opisane opcje polityki przemystowej & pierwszym
rzedzie cele, natomiast pozostale cechy opgjwebec nich wtorne (zob. tabela 3).
Okreslenie systemowa polityka przemystowast zbitky dwdch pogé: polityki
systemowej, ktéra obejmuje instytucjonalizacpospodarki, a tale polityki
przemystowej, bdacej biezaca ingerency rzadu w alokacj zasobOw przy iyciu cet
importowych, subwencji podmiotowych / przedmiotowyitp. instrumentow. Tego
rodzaju paiczenie jest jednak dyskusyjne, gdgamazuje znaczenie instytucjo-
nalizacji, stwarzajcej wszystkim podmiotom i w kaej gospodarce ograniczenia
wyboru ekonomicznego.

Z kolei wprawdzie makroekonomiczna politykaxp@ava przewanie pocgga za sop
jakies zmiany strukturalne, to jednak podstawowym jegoelv kadej gospodarce jest
ustabilizowanie sfery fiskalno-monetarnej oraz steaie trwatych fundamentéw
wzrostu i rozwoju spoteczno-ekonomicznegozelie pojawiap sie przeksztatcenia
strukturalne, to g one rezultatem stabilizowaniodowiska makroekonomicznego,
przez co wyzwalajsie pozytywne, oddolne procesy dostosowawcze. W takiejaciji
trudno twierdzt, ze paistwo przejawiagwiadomie skonkretyzowane oczekiwania pod
adresem zagregowanej struktury produkcji.

Inaczej jest, gdy gd formutuje w krotkim Bdz diugim okresie wyrazne zamierzenia
w odniesieniu do struktury rzeczowej (opcja trzeciewarta i pita). Gtownym celem
tak prowadzonej polityki jest bowiemaizknie do ogdlnego Ilub selektywnego
ksztattowania struktury produkcji; zainteresowaniggdu jest skierowane nha
funkcjonowanie przemystu z punktu widzenia rzeczosteuktury produkcji, nie za
formowania s} zasobow i przeptywu strumieni finansowych.

Reasumujc: chocia w wymienionych opcjach okéknia polityki przemystowej
mamy do czynienia z efektem zmian strukturalnyohjetinak ze wzghlu na przygte
cele jedynie trzy ostatnie zastuguja miano polityki przemystowej. W odniesieniu do
pierwszej i drugiej opcji myf t¢ mozna up¢ dosadniej — nawetwiadoma rezygnacja
pahstwa z ingerencji nie nie by utazsamiana z przggiem jakiegokolwiek celu wraz
z instrumentarium realizacji w sferze rzeczowelengenie mae by jego brak.

Kolejnym aspektem okéinia polityki przemystowej jest instrumentariunuzsice
realizacji celow formutowanych przez decydentow.adRzpodejmujc dziatania
w ramach tej polityki, musi dokobawyboru owego instrumentarium. Najogolniej
mozna wyr@nic:

» narzdzia bezpéredniej ingerencji,
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* instrumenty péredniego oddziatywania patwa na sfer przemystu.

Sposoéb, a tale skutki funkcjonowania w praktyce obu tych rodraj@gulatoréw
sa rézne, ché w zdecydowanej wkszcci przypadkdw mamy do czynienia
z deformowaniem rynkowej alokacji.

Narzdzia bezpéredniej ingerencji charakteryzupic tym, ze pastwo w sposéb
incydentalny i wtadczy wkracza w proces alokacfid@w. Klasycznym przyktadem s
zakupy radowe, dokonywane na (rzadziej) otwartym rynku lakggciej) w wyniku
ograniczonego przetargu ¢dizy renomowanymi firmami. Incydentakio ztozenia
przez rad oferty zakupu oznaczaz publiczne zapotrzebowanie na dane dobro jest
wyraznie umiejscowione w czasie i nie wggtije cyklicznie, nie ma tu we mazliwosci
odnawiania kontraktow. Natomiast wtadczy charak@kupow radowych wynika z
nadrzdnej pozycji organéw pgstwowych wobec jakiegokolwiek podmiotu rynku; tym
bardziej przejawia sion w przypadku np. zakazu produkcji atomego wyrobu z
powodu niekorzystnych efektéw zegtrenych.

Instrumenty péredniego oddziatywania patwa na przemyst #bia sic od
poprzednich tymze przewanie nie maj charakteru incydentalnego, lecz przybigraj
forme regut finansowania wybranych dziedzin produkejdb grup wytwércow, za
wiadcza rola rgdu ogranicza situ do ustalania owych regut. Instrumenty takie to
réznego rodzaju subsydia, ktérych znamigmechy jest deformujcy wpltyw na ceny
rynkowe; mimo wgc zaledwie péredniego, finansowego oddziatywania administracji
na przemyst, mamy do czynienia z wima ingerenc} w alokacg zasobow poprzez
wptyw na rachunek ekonomiczny i wybér producenta.

2. Instytucje formalne i nieformalne, zmiana instyt  ucjonalna

Wkraczajc w obszar nowej ekonomii instytucjonalnej, sna stwierdz, ze
instytucp jest system okgtonych co do formy (formalnych) i nieolglenych w od-
niesieniu do formy (nieformalnych) regut, wraz z ahanizmami ich wdrzenia®
Ogodlnie bioac, instytucje s zbiorem regut, procedur stosowanig sio nich oraz
moralnych norm stwarzggych ograniczenia zachowania jednostek. Innymi gfow
instytucje to ramy, w olgbie ktérych ludzie wzajemnie na siebie oddziatujklimacie
konkurencji i/lub wspotpracy, wypemnigj trescig tad spoteczno-ekonomiczny. Nowa

8 Por. D. C. North)nstitutions, Institutional Change, and Economiaf8emance Cambridge
University Press, Cambridge 1990; Ahkowicz,Wspéiczesna ekonomia instytucjonalna wobec
gldwnego nurtu ekonomii;Ekonomista” 2003, nr 6, s. 809-816; B. Chavarfeesmal and
Informal Institutional Change: The Experience osBwocialist TransformatiqiThe European
Journal of Comparative Economics” 2008, no. 5$150-65.
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ekonomia instytucjonalna zakladae instytucje to prawidiow&i dotyczce stale
ponawianych interakcji jednostek; te pierwsze shjadic z ograniczé nieformalnych,
formalnych regut i wiéciwosci przestrzegania ich obScislej rzecz ujmujc: instytucje
okreslaja i ograniczag zbioér dokonywanych przez ludzi wyborow ekonomiazmy
obejmupc rézne formy skepowania i przymusu w dziedzinie interakciji.

W nowym podejciu instytucjonalnym, akcent spoczywa na normatyetny
podstawach tadu spotecznego (regutach, zwyczajamtmach prawnych, moralnych
kodeksach, ideatach itp.). Zachowanie cziowiekéipeego ré@ne role ekonomiczne,
jest nasgpstwem tych normatywnych podstaw, za ktérymi kisig okreslone sankcje.
Instytucje § stworzonymi przez ludziérodkami determinajcymi wzajemne ich
oddziatlywania, ktére as oparte na wspdélnych formalnych regutach, azeaka
nieformalnych normach i waroach. Wynika sid, ze instytucje konstytuajtad
spoteczny: tworz ramy ponawianej dziatal§o ludzi, nadaic sens i pormkujac te
dziatalngc¢.

Nalezy przy tym wprowad#i rozr@nienie meédzy kategor instytucji a procesem
instytucjonalizacji. Mimo 4 w srodowisku naukowym nie ma petnej zgodcioco do
rozumienia instytucji, to jednak panuje powszecpre=konanie o celov§oi owego
rozr&nienia. Tak wgc, o ile instytucje utesamia s} najczsciej z zasadami
spotecznych interakcji, o tyle instytucjonalizapgst roztazonym w czasie procesem
krystalizacji wszystkich instytucji i formalizaggh czsci. Wynika sad wniosekze aby
instytucjonalny projekt stat si,petnokrwis” instytucjg, wymaga on dynamicznego
procesu instytucjonalizadji

Z punktu widzenia analizy istotne jest wskazardaeinerakoj zachodzca migdzy
instytucjami formalnymi a nieformalnyfhiZacznijmy od stwierdzeniag o ile reguty
formalne mog podlegé szybkim zmianom (przyktadem skty prawne), o tyle normy
nieformalne zmieniaj sic jedynie sukcesywnie. Way jest fakt, # te ostatnie kg u
podstaw legitymizacji prawa, g&zajemne oddziatywanie formalnych i nieformalnych
instytucji ksztattuje specyficzne koszty transakeyjprzez co wplywa na realizacj
celow stawianych przed gospodark

W tej dziedzinie mogwystpi¢ dwa przypadki. Po pierwszezgdi reguty formalne
nie g sprzeczne z zasadami nieformalnymi, to powstajwazéas zjawisko synergii, co

7 W. Morawski,Konfiguracje globalne. Struktury, agencje, instj&&Vydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2010, s. 89.

8 W dobitny sposdéb tezo interakcji sformutowano w artykule: S. Pejovidihe Effects of the
Interaction of Formal and Informal Institutions &ocial Stability and Economic Development
“Journal of Markets and Morality” 1999, no. 2, §21164.
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zmniejsza z kolei transakcyjne koszty gwéne z przestrzeganiem regut gry spotecznej.
Prawdopodobigstwo zrealizowania celéw gospodarczych (np. w pdstanian
strukturalnych w przen#je) jest znaczne. Po drugiez¢ jednak wdraane reguty
formalne stagj na przekor utrwalonym zasadom nieformalnym (mimteresom,
wartasciom), to w takim przypadku koszty wprowadzania golv regut g wysokie.
Niezbedne bowiem jest wymuszenie na ludziach ich przegaamia, a rodge sé
konflikty spoteczne oddalgjrealizacg celéw gospodarczych.

Poniewa tworzenie i zmiany instytucji to gty proces, warto skoncentroovvawag
wokot zmienndci tadu spotecznego. Przede wszystkim instytucg@@iva ogniwo
taczace teraniejsza¢ z przesziécia i przysziacia ludzi, kedac podstawowy kategori,
ktéra objania mechanizm zmian w sferze gospodarki. Na przilitaztattujc reguty
transakcji i podejmowania decyzji, instytucje przyciajp sic do reorganizacji
dziatalngci gospodarcze]. Skoro instytucje wywierayptyw na efektywnéc
gospodarki, to nie sposob ponpinteorii zmiany instytucji. Yeeli zatem w ramach
uméw i kontraktéw, spoteczni aktorzy g4 do maksymalizacji swych
krétkookresowych korzgi w ramach instytucjonalnej struktury, to kumubadych
dazen w diugim okresie prowadzi do zmiany instytucjoreln

Owa zmiana (zwlaszcza o charakterze systemowyrbyveal se w warunkach
nierbwnowagi tadu spotecznego: zawgtniegce dotychczas sity, ktore przyczyniaty
sic do utrzymania wewrznego uporzdkowania i sprawnii fadi’. Pojawiaj sic
liczne tarcia i dysfunkcje, Zaviele tradycyjnych instytucji obumiera, ggtijac miejsca
nowym rozwgzaniom organizacyjnym i prawnym podlegajm instytucjonalizacji.
Zjawiska te to nade wszystko rozémy w czasie proces, charakterymyj sk
wewretrzng dynamilg, trudrg do zaprojektowania, co jednak nie umniejsza igjatoli
paistwa (chéby w dziedzinie tworzenia prawa).

Istnieg co najmniej dwa sposoby dokonywania stmiany instytucjonalnej
o charakterze systemowym: interakcyjno-ewolucyjaly rewolucyjny. Wyranikiem
pierwszego jest wywotywanie przezngsawo (jako podmiot czuwagy nad zmian)
spotecznych interakcji, ktérych rezultatem jest wyikanie st nowych regut gry. Naley
podkreli¢, ze pastwo wystpuje rownoczénie w dwoch rolach: inspiratora
i moderatora przemian instytucjonalnych, aztajednego z wielu uczestnikbéw zmiany.
W omawianym przypadku nowe zasady systemowe (ungB) tworz sie przede
wszystkim w spos6b ewolucyjny, nie $zaw nasgpstwie odgdrnego ich
.Zzadekretowania” i egzekwowania przezpawvo, m.in. w ramach pagdku prawnego.

9 Por. W. Morawski, Zmiana instytucjonalna. Spote@atwo. Gospodarka. Polityka
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 10-49.
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Rewolucyjny sposéb dokonywania ¢ sizmiany systemowej jest catkowicie
odmienny, mianowicie zaznaczaestu nadrzdna rola pastwa jako podmiotu
projektupcego nowe reguly gry, a zarazem monitgcapgo przebieg ich przyswajania
przez pozostatych uczestnikow zmiany. Jest tecvgiytuacja bliska hayekowskiemu
pojeciu ,konstruktywizmu”, w swietle ktérego pewien soodek decyzyjny mize
konstruowa systemy i instytucje spoteczne wedlug niemal doweolprzygtego
projektu (pogcie to pozostaje w opozycji do preferowanego pizeA. von Hayeka
teorematu ewolucji kulturalnej). Prayieca temu przaviadczenie o maiwosci
wykonania rewolucyjnego, gwattownego skoku do nowetpadu spoteczno-
ekonomicznego, a przez to zminimalizowania ogolotesgenych kosztow prz&jia w
postaci podwyszonego bezrobocia strukturalnego, tymczasowejzkbuiochoddw
realnych itp.

3. Reguly polityki przemystowej a instytucje niefor malne

Powracajc do przytoczonych w analizie kryteribw roznéenia polityki
przemystowej, w gruncie rzeczy ura je sprowadzido nastpujacych:

» horyzont czasowy decyzji, podejmowanych przez ogniwdministracji

publicznej: krétki lub dhugi;

 stopier i sposOb ingerowania pstwa: decyzje selektywne lub nieselektywne,

realizowane za pomagaarzdzi o charakterze bezfrednim kydz pasrednim;
 relacja rynek-pastwo w dziedzinie oddziatywania na zagregoavastruktue
produkgciji: polityka programga €x anté¢ albo polityka korygujca €x post.

Sformutowane kryteria reprezerdijaledwie odmienny punkt patrzenia na poktyk
przemystowy i 3 wzajemnie sprzone, tworzac kombinacje, ktore pozwalgyvyrozni¢
z kolei odmienne warianty projektéw instytucjonathy nazwanych regutami polityki
przemystowej.

Wariant I charakter strategiczny, selektywne decyzje admatgtz udzialem
narzdzi bezpdredniej ingerencji, polityka programagia €x ant¢. W tym przypadku
mamy do czynienia z rozstrzygoiami diugookresowymi, przedzapcymi przede
wszystkim o alokacji zasobéw inwestycyjnych o ckeeeze rozwojowym. Dla potrzeb
rzadu jest konieczne opracowanie dtugofalowej wizjokreslenie podstawowych
problemdéw wymagagych strategicznych wyborow strukturalnych. Slowestpte
diugookresowej polityki przemystowej upatruje¢ siv aktywnym antycypowaniu
wyzwan przyszigci, mapcych swe zrodio rOéwnie w zewrgtrznym otoczeniu
gospodarki. Administracja formutuje selektywne pytety (wertykalne decyzje) o
charakterze podmiotowym, przedmiotowym, regionalnyantake ze wzgidu na
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kierunki produkciji (kraj-zagranica). W celu ich ligacji sa wykorzystywane gtéwnie
narzdzia bezpérednio ingerujce w przemiany strukturalne (np. adresowane zakupy
rzadowe, koncesje i zezwolenia), gdfw zataeniu) najlepiej st wdrazaniu wizji
przemian strukturalnych, jest to zatem politykagoeonupca.

Wariant Il charakter raczejredniookresowy, decyzje selektywne zastore tylko
dla okrdglonych sfer, gtébwnie naezlzia pdgrednie, dominuje polityka korygaga €x
pos). W omawianym przypadku wprawdziesdznie opracowuje strategii strukturalnej,
to jednak rezerwuje nitiwos¢ okresowego utrzymania priorytetow adresowanych do
wybranych, nielicznych sfer przemystu (np. gérnatiub przemystu zbrojeniowego).
Sredniookresowy charakter polityki przemystowej wkan faktu, t opracowany przez
ekspertéw program niegztnej restrukturyzacji wyselekcjonowanych sfer nigkiacza
poza ten wignie okres. W jego realizacji najbardziej skutecohkeza sic narzdzia
bezpgredniej ingerencji pestwa, ale w odniesieniu do wszystkich pozostatyldr s
bardziej obiecujce g instrumenty o charakterze pednim (np. subsydia dla firm
inwestupcych w badania i rozwgj). Jest to zatem gtéwnieitpkd korygupca
dostosowania rynkowe.

Wariant IlI: charakter krotkookresowy, decyzje nieselektywnezguzia pérednie,
polityka korygupca €x post. W tym przypadku polityka przemystowa jest stabo
ukierunkowana, co oznhaczaz Ww istocie pomoc inwestycyjnczy udogodnienia
eksportowe maze uzyska okreslony podmiot bez wzghlu na jego profil produkcji. Jest
to rezultat braku projektowania strategii (wizjilgpmian strukturalnych w gospodarce,
polityka przemystowa Zastanowi tu bieaca, dora&na odpowied na wchz nowe
wyzwania rozwojowe. Nieselektywny (horyzontalnybspb formutowania przez ga
decyzji nie dotyczy wszak sfer o szczegbélnym znaczeniu dla gospodarki (np.
przemystow zbrojeniowego atlz kosmicznego), wobec ktérycha sstosowane
instrumenty bezpwedniej ingerencji administracji. Innymi stowy, wmiesieniu do
tych gakzi stopidi regulacji jest znacznie wiszy niz w pozostatych sferach przemystu,
w ktorych polityka przemystowa odgrywa ¢olwtormg w stosunku do rynku,
dostarczajcego firmom informacji cenowej nieghnej do dokonania wyboréw
alokacyjnych.

Ocena potencjalnej skutecZooregut polityki przemystowej, czyli ich zdoléci do
realizacji wytyczonych celow, takich jak np. zmiangtrukturalne, wzrost
konkurencyjnéci i innowacyjndgci, jest r&na w odniesieniu do poszczegdlnych
wariantéw. Zaley ona nie tylko od mdiwej interakcji midzy instytucjami formalnymi
a nieformalnymi, lecz rownieod sposobu, w jaki odbywaesbystemowa zmiana
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instytucjonalna obejmuaga take reguly polityki przemystowej (te ostatnie nig s
autonomiczne wobec systemowej orientacji ekononeigzor. tabej 1).

Wariant | wydaje s¢ najbardziej obiecypy, gdy gospodarka przygotowuje slo
jakosciowego skoku w dziedzinie modernizacji i rozwoppkeczno-ekonomicznego.
Ale projektanci nowych regut gryzdiigaja na swych barkach giar w postaci polityki
programugcej, w dodatku realizowanej za pomogtéwnie narzdzi o charakterze
bezpadrednim. Cechuy sie przy tym wlasnym systemem wadtd interesami,
zwyczajami, sposobem wrflgnia itp. czynnikami, ktore as podwalirg instytucii
nieformalnych. Nie mugzone by zgodne z nowym projektem instytucjonalnym,
podnos3c transakcyjne koszty jego wchemia (np. projektanci maguchyla sie od
smiatych i ryzykownych decyzji, pragn utrzyma swe zatrudnienie i dochody). Co
gorsza, jeeli w srodowisku menezerow firm, do ktorych jest adresowana polityka
przemystowa, domingjpostawy oportunistyczne lub zachowawcze, twaviancie |
znajdzie odzwierciedlenie teoria wymiany Salisbagp: uformuj sie grupy intereséw
pod wptywem aktywngci zaréwno menegbrow, jak i agend gglowych. Celem ich jest
poszukiwanie wspoélnych korggi. W opisanym przypadku wspomniany skok w postaci
rewolucyjnej zmiany instytucjonalnej jest mato pdogodobny.

Projekt instytucjonalny okéeny jako wariant 1l jest godny uwagi, gdy chodzi o
dokonanie umiarkowanie ewolucyjnej restrukturyzapjzemystu krajowego pod
wplywem wzgkdnie trwatych zmian na rynkacKwiatowych (przyktadem jest
sukcesywne ograniczanie sektorowddrych zrodtem nadmiernej emisji dwutlenku
wegla). Poniewa jednak polityka przemystowa ma przede wszystkinarakter
korygujacy dostosowania rynkowe, warunkiem jej skuteseniest pewna dojrzaksé
instytucjonalna. W omawianym przypadku dotyczy ome tyle projektantow regut
formalnych, ile menegeréw firm, kierupcych s¢ zasad innowacyjndci,
konkurencyjnéci i dgzenia do sukcesu, czemu towarzyszy otw&rioasertywneéc.
Krétko méwic, chodzi o orientagj na rynek jako gtéwnezrédto informacii
ekonomicznej i nagradzania za ryzyko.

Wariant 1l jeszcze bardziej fi poprzedni wymaga, aby gospodarka byla
instytucjonalnie dojrzata. deli bowiem polityka przemystowa ma niemal wginie
charakter horyzontalny, to jej cele moby¢ realizowane pod wptywem oddolnych
dostosowa rynkowych, ktore pojawi sie jedynie w warunkach rozwigtego,
kompleksowego mechanizmu rynkowego. Cgosj, duwe znaczenie dla skuteczeo
polityki przemystowej ma rowniesposéb wdrzenia regut formalnych. W przypadku,
gdy zmiana instytucjonalna jest rewolucyjnas kelzie postrzegajja jako sprzecznz
ich interesami (m.in. kwestia utraty pracy, pozys&anowych kwalifikacji), to wielce
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prawdopodobne jest wygtienie zjawisk spotecznych, pgujacych transakcyjne
koszty zmiany.

Po pierwsze, w warunkach braku przelagej polityki selektywnej, pojawiage s¢
W SposOb stochastyczny i dange rozwizywane przez e konflikty przemystowe
mog stwarzé& grazbe chaosu w dziedzinie przemian strukturalnych. Ceceji w
niektérych przypadkach przyczyniagic wrecz do petryfikacji tradycyjnej struktury
przemystu, gdy rm ustpuje pola pod naciskiem grup interesGw 0 znaczeniu
politycznym (np. gornictwo wgla kamiennego).

Po drugie, w sytuacji wy¢aie stabicej legitymizacji wkadzy, rd nie jest w stanie
podja¢ zdecydowanych rozstrzygti dotyczcych stopniowej (finansowo ostanianej)
likwidacji nierozwojowych branbadz gakzi przemystu.

Po trzecie, brak centralnych decyzji w dziedzimejbardziej oczywistych
i uzasadnionych zmian strukturalnych (co pozostamgodzie z projektem formalnych
instytucji) maze by¢ interpretowany jako bierne dryfowaniegdace zaprzeczeniem
rewolucyjnej zmiany. Mgna réwnie s3dzi¢, ze wraz z uptywem czasu u¢zi elit
wiadzy wiara w samoczyanrynkowy restrukturyzag rozwieje s¢ pod naporem stale
wypychanych w g&” konfliktéw, czesto destabilizujcychzycie polityczne w kraju.

Zakonczenie

W dtugim okresie zaréwno praktyka zmana z polityk przemystow, jak
i towarzysacy jej dyskurs naukowy zmienialy¢siv znaczacy sposob. Poatkowo
polityke przemystow widziano jako element aktywnego interwencjonizmu
panstwowego, opartego na wihaskd publicznej i koordynacji ze strony adu.
Niesprawnéci rynku, wszechobecne zwtaszcza w krajach rozydjah sg,
uniemaliwiaty samoczyng industrializacg i rozw¢j. Lata 80. przyniosty zwygstwo
neoliberalizmu, w konsekwencji zanegowano zaréwnwlimosé, jak i potrzeb
prowadzenia polityki przemystowej z powodu zrgyxh niesprawriei rzadu oraz
niebezpieczestwa w formie korupcji i poszukiwania renty. Istgtm sygnatem do
porzucenia przekonania o szkodlsed polityki przemystowe] byly globalne
turbulencje, ktdre przybraly posteecesji nagpujacej wslad za kryzysem finansowym
w latach 2007-2008. Wspoiczesny dyskurs natomiastcéntruje si nie tyle na
rozwianiu watpliwosci, czy polityka przemystowa jest potrzebna, ile udzieleniu
odpowiedzi na pytanie o instytucjonalforme tej polityki. Ogolnie biogc, migci si¢
ona w koncepcji pasywnego interwencjonizmiagiavowego.

Dokonana w opracowaniu ocena hipotetycznej skatsck regut polityki
przemystowej, tj. ich zdolrfgi do realizacji wytyczonych celéw, jest zra
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w odniesieniu do zaprojektowanych wariantéw instjgoalnych. Korzystag w
analizie z dobrodziejstwa klauzudieteris paribus przyjeto, ze determinantami owej
skutecznéci s3: a) maliwa interakcja mgdzy instytucjami formalnymi a nie-
formalnymi, b) sposob, w jaki odbywa ¢sizmiana formalnych regut polityki
przemystowej. W kadym zaprojektowanym wariancie wymienione determinan
ksztaltup sie odmiennie, i chociatrudno o rankingow liste tych wariantéw pod
wzglgdem skuteczriei, to jednak najwiksze watpliwosci wzbudzawvariant Ill. Stawia
on bowiem daleko #te wymagania pod adresem instytucjonalnej dojézato
gospodarki.
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