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Priorytety polityki przemystowej w Unii Europejskiej
wobec wyzwan kryzysu globalnego

The Priorities of Industrial Policy in European Union
Towards Challenges of the Global Crisis

Streszczenie: Obecny globalny kryzys gospodarczy podwazyt neoliberalne przekonanie, ktore w ostat-
nich dekadach stanowilo podwaliny pogladow zaktadajacych ograniczenie do minimum ingerencji
publicznej w gospodarke. Tym samym polityka przemyslowa stata si¢ ponownie tematem dyskus;ji.
Pomimo faktu, ze zyjemy w postindustrialnej epoce, w ktorej biotechnologia, informacje i ustugi sa
identyfikowane jako zrodla wzrostu gospodarczego, nie mozna ignorowaé przemystu wytworczego.
Ma on kluczowe znaczenie dla ksztattowania zmian strukturalnych w gospodarce i generuje nowe miej-
sca pracy. Pozadana jest zwlaszcza aktywna polityka przemystowa polegajaca na pobudzaniu wzrostu
innowacyjnos$ci oraz podnoszeniu efektywnosci i konkurencyjnosci migdzynarodowej przedsigbiorstw.
Takie podejscie stanowi podstawowy instrument, ktorym rzad oddzialuje na przemiany strukturalne
w przemysle, nadajac im pozadany kierunek i tempo, ktore utatwia wyjscie z kryzysu. Doswiadczenia
europejskie podkreslaja potrzebe stworzenia odpowiednich warunkoéw ramowych dla bardziej dyna-
micznego rozwoju przemystu. Kluczowymi czynnikami przewagi konkurencyjnej sa zasoby ludzkie
i nowoczesne technologie, stad dzialania powinny by¢ ukierunkowane na promocj¢ rozwoju kapitalu
ludzkiego oraz wyzsze naktady inwestycyjne na badania i rozwo;.

Przedmiotem analizy jest okre$lenie roli, znaczenia i kierunkdéw zmian polityki przemystowej w roz-
wigzywaniu aktualnych probleméw gospodarczych w Unii Europejskiej. W opracowaniu zaprezento-
wano ewolucj¢ oraz istote wspolczesnego podejscia do polityki przemystowej. Nastepnie omoéwiono
kierunki zmian polityki przemystowej w wybranych krajach europejskich oraz przedstawiono zatoze-
nia zintegrowanego podejscia do polityki przemystowej w Unii Europejskiej.

Abstract: The current global economic crisis has challenged the neo-liberal belief that in recent dec-
ades formed the basis of views whose assumption was to minimize public interference in the econ-
omy. Thus, industrial policy has again become a subject of discussion. Despite the fact that we live
in a post-industrial era in which biotechnology, information and services are identified as the source
of economic growth, no one can ignore the manufacturing industry. It is crucial for the formation of
structural changes in the economy and it generates new jobs. The most desirable is the active industrial
policy which is to stimulate the growth of innovation and increase the efficiency and international
competitiveness of enterprises. This approach is the essential instrument, by which the government in-
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fluences the structural changes in the industry, giving them the desired direction and pace to help over-
come the crisis. The European experience emphasized the need to create the right framework conditions
for a more dynamic development of the industry. The key competitive factors are human resources and
modern technologies, and consequently, efforts should be directed to the promotion of human capital
evolution and higher investment in research and development.

The analysis is to identify the role, importance and trends of industrial policy in dealing with the
contemporary economic problems in the European Union. The paper presents the evolution and the
essence of the today’s approach to industrial policy. Then it is discussed the trends of industrial policy
in selected European countries and described the assumptions of the integrated approach to industrial
policy in the European Union.

Stowa kluczowe: polityka przemystowa, innowacyjno$¢, kryzys gospodarczy, niedoskonatosci rynku

Key words: industrial policy, innovation, economic crisis, market failures

WPROWADZENIE

Globalny kryzys finansowy, ktory rozpoczat si¢ w 2008 roku podwazyt panujace w ostatnich
dekadach przekonanie, ze najlepsza polityka przemystowa jest jej brak. Polityka ta zostata
uznana za nieuzasadniong w latach 80. i 90. XX wieku z powodu wspierania nieefektyw-
nych gatezi przemystu. Aktualne problemy spoleczne i ekonomiczne wigkszosci gospodarek
nie pozwalajg jednak na powierzenie kwestii alokacji zasobow tylko i wytacznie swobodnie
dziatajacym mechanizmom rynkowym. Minimalizacja obecnych niestabilnosci spotecznych
i gospodarczych wymaga migdzy innymi bardziej aktywnego wsparcia przemyshu narodo-
wego. Stad jednym z wielu skutkow kryzysu stat si¢ poczatek nowego dyskursu publicznego
wokot zasadnos$ci stosowania polityki przemystowe;.

Efektem dynamicznego rozwoju nauki i techniki ostatnich dziesigcioleci XX wieku
bylo wkroczenie wickszosci panstw rozwinietych w epoke postindustrialng, ktéra charak-
teryzuje si¢ zmniejszeniem znaczenia przemyshu na rzecz wzrostu sektora ustug. Ponadto
globalizacja i regionalizacja gospodarki §wiatowej oraz towarzyszacy im proces liberaliza-
¢ji handlu i otwierania granic dla swobodnego przeptywu kapitatu spowodowaty powstanie
bardziej wydajnych centrow wytworczych. W konsekwencji nastgpita relokacja produkcji
przemystowej do tych czesci $wiata, w ktorych koszty pracy sa nizsze. Polityke gospodarcza
panstwa nastawiono natomiast na budowanie innowacyjnej gospodarki kosztem rezygnacji
z masowe]j i pracochlonnej produkcji, pozostawiajac w kraju jedynie najbardziej skompli-
kowane etapy wytwarzania. Transformacja tradycyjnej struktury przemystu ku przemystom
bardziej innowacyjnym i zaawansowanym technologicznie oraz post¢pujaca serwicyzacja
produkcji sg oczywiscie wynikiem naturalnego procesu rozwoju. Jednak priorytet budowania
gospodarki opartej na wiedzy wywotuje zmiany w wielu dziedzinach gospodarki. Oddziatluje
takze na rynek pracy zmieniajac rozmiary i struktur¢ popytu na prace, co prowadzi do re-
dukcji zatrudnienia w przemysle. Klasyczne teorie ekonomii zaktadaty, ze produkcja oparta
na nowych technologiach rzeczywiscie oszcze¢dza prace, ale rownoczesnie, dzigki wzrosto-
wi wydajnosci, powoduje zwigkszenie mozliwosci produkcyjnych. Wyzsza podaz tanszych
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produktow kreuje popyt. Poczatkowy spadek zatrudnienia spowodowany wdrozeniem tech-
nologii zostaje zrbwnowazony przez przyje¢cie dodatkowej sity roboczej, ktora jest niezbed-
na, by sprostac¢ zwigkszonemu poziomowi produkcji. Tymczasem rzeczywisto$¢ koryguje to
zatozenie, poniewaz wzrost produktywnosci nie doprowadzil bezposrednio do wzrostu ilosci
miejsc pracy. Rozdzwigk pomigdzy poprawg wydajnosci a poziomem zatrudnienia jest naj-
bardziej dostrzegalny w produkcji przemystowej — zasadniczo producenci moga wytworzy¢
wigcej towarow, korzystajac z mniejszej liczby pracownikow (Rifkin 2012: 352-354).

Dodatkowo rozwdj przemystu zostal zaktécony w wyniku §wiatowego kryzysu gospo-
darczego. W 2009 roku produkcja przemystowa spadta w wigkszosci krajow grupy G-20,
w najwiekszym stopniu w Japonii —az 0 21,3% w stosunku do 2005 roku. Analizujac zmiany
w okresie 2005-2011 stosunkowo szybki rozw6j mozna zaobserwowac¢ w Indiach i Korei
Potudniowej, a takze w nieco mniejszym stopniu w Turcji, Indonezji, Rosji i Brazylii.
Natomiast produkcja przemystowa w 2011 roku w Republice Potudniowej Afryki, Australii,
Unii Europejskiej 1 Stanach Zjednoczonych byta na zblizonym poziomie do 2005 roku
(European Commission 2012: 74-75). Rownoczesnie w tych krajach odnotowano najnizsze
stopy wzrostu PKB sposrod wszystkich gospodarek G-20.

Zatamanie tempa wzrostu gospodarczego, presja konkurencji migdzynarodowej oraz
wewnetrzne problemy spoteczne z bezrobociem na czele sprawiaja, ze prowadzenie aktyw-
nej polityki przemystowej stalo si¢ sprawa oczywista i powszechnie stosowang. Funkcja
polityki przemystowej pozostaje niezmienna i oznacza og6t przedsiewzig¢ dotyczacych pro-
cesOw gospodarczych zachodzacych w przemysle podejmowanych przez wladzg centralng.
Samo jednak pojecie i jego instrumenty sg roznie definiowane w poszczegolnych krajach.
Nasuwa si¢ zatem pytanie, jaki zakres stosowania polityki przemyslowej jest obecnie naj-
bardziej efektywny.

Celem opracowania jest okreslenie roli i znaczenia polityki przemystowej w rozwiazy-
waniu wspotczesnych probleméw gospodarczych w Unii Europejskiej wobec narastajacych
negatywnych tendencji w gospodarce §wiatowej. Tak zarysowany problem badawczy wy-
maga usystematyzowania teoretycznych przestanek stosowania polityki przemystowej oraz
okreslenia kierunkow jej zmian w UE i wybranych krajach cztonkowskich. Do zrealizowania
zatozen postuzono si¢ analizg literatury przedmiotu polskich i zagranicznych autoréw oraz
dokumentéw zrédtowych.

ROLA POLITYKI PRZEMYSLOWEJ WE WSPOLCZESNE] GOSPODARCE

Ciagle zaostrzanie si¢ konkurencji w ujeciu globalnym rodzi potrzebe redefinicji po-
dejscia do polityki przemystowej. Na rynkach $wiatowych, obok przedsi¢biorstw o wyso-
kiej pozycji konkurencyjnej pochodzacych z krajow rozwinigtych, pojawiaja si¢ nowi silni
producenci z gospodarek wschodzacych. Nastepuje wzrost liczby przedsigbiorstw o niskich
kosztach produkcji, rosngcym poziomie kwalifikacji pracownikow i systematycznie popra-
wiajacych si¢ innych czynnikach decydujacych o konkurencyjnosci. Dotychczas w polityce
przemystowej wigkszosci krajow rozwinigtych dominowalo stanowisko neoliberalne, ktore
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zaktadato, ze gospodarka bedzie rozwijata si¢ optymalnie poprzez dziatanie nieskrgpowanych
sit wolnorynkowych. Kraje nowo uprzemystowione, ktore cechujg si¢ m.in. dynamicznym
rozwojem przemystéw zaawansowanych technologii, skorzystaty natomiast z posiadanych za-
sobow taniej sity roboczej i poprzez odpowiednig polityke stworzyty zachety dla inwestorow
oraz wsparly dziatalno$¢ eksportowa, co wywotato dynamiczny wzrost PKB. W gospodar-
kach tych postgpowano w mys$l modelu sp6znionego rozwoju gospodarczego Gerschenkrona,
ktéry zaktada, ze im bardziej dany kraj jest op6zniony w rozwoju gospodarczym, tym wiecej
interwencjonizmu panstwowego potrzebuje, by nastapit wzrost (Breznitz 2007: 12).

Przestanki stosowania polityki przemystowej sa oparte na zatozeniu, ze sity wolnoryn-
kowe nie sg w stanie osiggnac optymalnych wynikow. Wowczas niezbgdna jest interwencja
panstwa, ktore koryguje niedoskonatosci rynku i wspiera industrializacje, a przez to generuje
nowe miejsca pracy. Zapobiega tym samym sytuacji, kiedy podmioty rynkowe nie sa w sta-
nie osiggnaé potencjalnej wydajnosci w sensie statycznym i dynamicznym (Klamut 2006:
246-247). Niedoskonatosci w sensie statycznym opisuja okolicznos$ci, kiedy przedsigbior-
stwo zadawala si¢ nizszym poziomem produkcji i nie w petnym zakresie wykorzystuje swoje
zdolnosci produkeyjne. Z kolei niedoskonatos$ci w sensie dynamicznym odnoszg si¢ do tych
przypadkéw, w ktorych przedsigbiorstwo nie przeznacza wystarczajaco duzo $rodkow na
badania i rozwo6j potencjatu produkcyjnego. W konsekwencji nie osiagga mozliwych korzysci
wynikajacych z bardziej wydajnej i tanszej produkcji, co moze utrudnié¢ sprostanie konku-
rencji na rynku globalnym. Kluczowym argumentem za stosowaniem polityki przemystowej
jest zapobieganie dynamicznym skutkom niedoskonatosci rynku poprzez finansowanie okre-
slonych kierunkow badan naukowych.

Aktualne tendencje w polityce przemystowej maja charakter horyzontalny, czyli ich ce-
lem jest oddzialywanie na przemyst poprzez state podnoszenie jakosci warunkéw ramowych
prowadzenia dziatalnosci przemystowej. Podejmowane inicjatywy sa wspolne dla wszyst-
kich sektoréw i powinny prowadzi¢ do podnoszenia innowacyjnosci i poziomu zastosowa-
nych technologii, poprawy jakosci kapitalu ludzkiego i dostosowania jego struktury do po-
trzeb rynkowych. Obejmuja one takze usuwanie barier prawnych i administracyjnych, ktore
utrudniajg rozwdj przedsigbiorstw (Ministerstwo Gospodarki 2007: 3). Natomiast tradycyjna
sektorowa polityka ma obecnie zastosowanie gtéwnie w przypadku branz o strategicznym
znaczeniu dla rozwoju i bezpieczenstwa panstwa.

Wspolczesnie postep techniczny i innowacyjnos¢ maja strategiczne znaczenie, stajac
si¢ narzedziem wzrostu konkurencyjnosci gospodarek. Gtownym celem polityki przemysto-
wej jest stymulowanie wzrostu gospodarczego poprzez unowocze$nianie, racjonalizacj¢ i in-
tensyfikacj¢ proceséw wytworczych. Zadanie panstwa polega na czynnym zaangazowaniu
si¢ w sfer¢ nauki i rozwoju w celu szybszego transferu rezultatow badan do praktyki zycia
gospodarczego i spolecznego. Niezbgdne wydaje si¢ aktywne podejscie do polityki prze-
mystowej, czyli takie oddzialywanie panstwa na gospodarke, ktorego rezultatem jest pobu-
dzanie wzrostu efektywnosci produkcji przemystowej i poprawa konkurencyjnosci towarow
zawierajacych duzy wkiad wartosci dodanej (Nagorny 2011: 476-477).

Na skutek wzrastajacej wspotzalezno$ci krajéw w gospodarce §wiatowej oraz rozbudo-
wy globalnych sieci produkcji i rozproszenia procesu produkcyjnego, maleje rola panstwa
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narodowego na korzys¢ wladz regionalnych i lokalnych w zakresie pobudzania wzrostu go-
spodarczego. Zjawisko to przyczynito si¢ do redefinicji podejscia do polityki przemysto-
wej, podczas gdy tradycyjnie oznaczata ona bezposrednig interwencje organéw centralnych
w rynek poprzez wybieranie tzw. zwycigzcOw 1 wspieranie rozwoju poszczegdlnych sekto-
réw. Obecnie nowe podejscie polega na jej formutowaniu i implementacji ,,od dotu” (from
the bottom), czyli na poziomie lokalnym i regionalnym. Polityka przemystowa opisuje tym
samym rézne dziatania wtadz publicznych majace na celu odpowiednie nakierowanie i kon-
trolowanie procesu transformacji strukturalnej w gospodarce (Bianchi 2006: 3—4). W tym
kontekscie nalezy takze podkresli¢ przekrojowy charakter polityki przemystowej. Istnieje
potrzeba synergii i komplementarno$ci pomiedzy réznymi obszarami polityki, ktore wywie-
rajg wplyw na przemyst — w szczego6lno$ci konkurencji, handlowym, innowacji, regional-
nym, energetycznym oraz rozwoju kapitatu ludzkiego i ochrony $rodowiska.

KIERUNKI ZMIAN POLITYKI PRZEMYSLOWE] W WYBRANYCH KRAJACH EUROPEJSKICH

Analiza zmian produkcji przemystowej w Unii Europejskiej pokazuje, ze zarowno pod
wzgledem udziatu w tworzeniu PKB, jak i zatrudnienia rola przemystu maleje na korzysé
ustug. Udziat przemystu w tworzeniu PKB systematycznie spada od lat 80. XX wieku,
w 1980 roku wynosit on 25,5%. Ta negatywna tendencja jest szczegolnie widoczna od 1990rr.,
kiedy wskaznik ten wynosit jeszcze 22,4% PKB i ulegal regularnej redukcji do poziomu
15,5% w 2011 roku (Aiginger, Sieber 2005; Tajani 2012). Réwnolegle spada takze poziom
zatrudnienia w przemysle, w ciagu ostatniej dekady o ponad 3 punkty procentowe (wyk. 1).
Pomimo tych tendencji, nikt nie kwestionuje potrzeby silnej bazy przemystowej w Europie,
ktora ma kluczowe znaczenie w zakresie przeksztatcen strukturalnych gospodarki. Branze
przemystowe pozostaja gtdwnym motorem innowacji i postepu (80% prywatnych wydatkow
sektora B+R w Europie dokonywanych jest w ramach produkcji przemystowej), tworzenia
miejsc pracy (kazde nowe stanowisko w przemysle kreuje dodatkowe w ustugach) oraz eks-
portu (75% unijnego eksportu stanowi produkcja przemystowa) (Tajani 2012).

Wyniki w zakresie dynamiki produkcji przemystowej ponownie podkreslaja negatyw-
ne skutki kryzysu gospodarczego, ktory silnie uderzyt w europejski przemyst wytwoérczy
(wyk. 2). W 2009 roku produkcja przemystowa spadta we wszystkich krajach cztonkowskich
Unii Europejskiej, powracajac na $ciezk¢ wzrostu w nastepnych latach. Jedynie w przypad-
ku Grecji, Hiszpanii i Portugalii, czyli gospodarek szczegolnie dotknietych kryzysem, nie
odnotowano poprawy w 2011 roku. Na szczegdlng uwage zastuguje RFN ze wzgledu na
fakt, ze jest najbardziej uprzemystowionym krajem europejskim, 25% catkowitej warto$ci
dodanej w sektorach produkcyjnych wszystkich panstw czlonkowskich jest dostarczane
przez przemyst niemiecki (dane dla 2009 roku). Warto$¢ ta jest w zasadzie stata w ostatnim
dziesigcioleciu, w 2000 roku wynosita ona 25,3%. Przeciwnie jest w przypadku Wielkiej
Brytanii, w ktorej nastepuje systematyczny i zauwazalny spadek produkcji przemystowe;j
— o ile w 2000 roku wytwarzala ona jeszcze 17% warto$ci dodanej UE, tak w 2009 jedynie
11,1% (Federal Ministry of Economics and Technology 2012).
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Poszczegodlne kraje cztonkowskie reprezentuja odmienne podejscie do polityki przemy-
stowej 1 stosuja roézne instrumenty wsparcia. Analizie zostanie poddany przypadek Finlandii
i Irlandii. Obie gospodarki wykazywaty wysoka stop¢ wzrostu w latach 90. XX wieku, co
byto wsparte dziataniami w ramach polityki przemystowej. Obecnie ich struktura przemystu
zdominowana jest przez sektor zaawansowanych technologii. Kraje te obraty jednak inne
priorytety i kierunki rozwoju, co w konsekwencji przelozyto si¢ na kondycje ich gospodarek
dotknigtych kryzysem.

Przyke.AD FINLANDII 1 IRLANDII

Finlandia stanowi przyktad udanego budowania gospodarki opartej na wiedzy, do ktore-
g0 przyczynit si¢ rozwdj przemystu zaawansowanej technologii. Od potowy lat 90. XX wie-
ku rosta rola tej branzy, by dziesi¢¢ lat pézniej stanowic 1/5 krajowego eksportu. Jednym ze
zrddel napedzajacych finska gospodarke pozostaje przemyst high-tech, chociaz jego udziat
w calkowitym eksporcie w 2011 roku zmniejszyt si¢ o potowe w stosunku do 2007 (wyk.
3). Sledzac rozwoj gospodarczy Finlandii mozna wyodrebnié trzy zasadnicze etapy, ktore
charakteryzuja si¢ klasyczna ewolucja poprzez przenoszenie przewag komparatywnych od
towarow pracochtonnych i surowcochtonnych, przez kapitatochtonne, po produkty odzna-
czajace si¢ wysokim stopniem innowacyjnosci (Stachowiak 2009: 122—-126). Pierwszy etap
— gospodarki opartej na zasobach i surowcach — rozpoczat si¢ w polowie XIX wieku i trwat
do lat 30. XX wieku. Woéwczas podstawowymi czynnikami wytwdrczymi byly praca oraz
drewno i systemy wodne. Skuteczne ich zaangazowanie w przemysle pozwolito rozwingé¢
eksport drewna i produktéw drzewnych. Panstwo nie pozostawato bierne budujac sieci infra-
strukturalne oraz system instytucjonalny w odniesieniu do systemu finansowego i edukacji.
Druga faza rozwoju, kapitatochtonnej produkcji obejmuje okres powojenny, ktory takze
charakteryzowat si¢ wspotpraca panstwa i przemystu w zakresie stwarzania warunkow za-
checajacych do inwestycji. Stosowano szereg zachet i ulg podatkowych oraz odpowiednia
polityke kursowa, ktora miata poprawi¢ konkurencyjno$¢ cenowa eksportu. W tym czasie
dokonywano szeregu inwestycji w systemy produkcji zwigzane z obrobka i przetwarzaniem
drewna. Zaczat rozwijaé si¢ takze przemyst elektroniczny dostarczajac technologie, ktore
umozliwialy automatyzacj¢ produkcji i przesyl informacji. Poczatki transformacji finskiej
gospodarki w kierunku modelu opartego na wiedzy si¢gaja przetomu lat 80. i 90. XX wie-
ku. Recesja, ktora najsilniej dotkneta Finlandie w latach 1991-1993, zmotywowata wladze
finskie do podjecia radykalnych reform gospodarczych. Wysilki i inwestycje zostaty skie-
rowane na rozwdj edukacji i badan, a wzrost naktadow w tych obszarach umozliwit dyna-
miczny rozwoj sektora ustug i zaawansowanej technologii, szczegdlnie teleinformatyczne;j.
System ten zaczal szybko przynosi¢ pozytywne efekty napedzajac wzrost gospodarczy kraju
1 poprawiajac jego miedzynarodowa pozycje konkurencyjng. Gospodarka finska, podobnie
jak inne gospodarki europejskie, zwolnita w 2008 roku, a w kolejnym odnotowata spadek
PKB az o 8,5%. Szybki powro6t na $ciezke wzrostu w 2010 roku podkresla solidne podstawy
gospodarki finskiej. Finlandia podtrzymata dotychczasowy kierunek polityki zorientowanej
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na innowacje i rozwijanie nowych technologii. Wydatki na badania i rozw¢j, ktérych po-
ziom powyzej 3,5% PKB jest najwyzszy wérod krajow UE, wciaz stanowia element od-
dziatywania panstwa na tworzenie i ulepszanie kluczowych zasobow, takich jak wiedza
i kreatywno$¢. Dynamiczny rozwo6j gospodarki finskiej byt mozliwy dzigki wypracowaniu
ram instytucjonalnych sprzyjajacych prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Niezmiernie
istotne jest partnerstwo, ktére znalazto swoj wyraz w zaangazowaniu zaré6wno panstwa, jak
i przedsigbiorcow w proces budowy innowacyjnej gospodarki. Ponadto kraj ten odznacza si¢
wysokim poziomem kapitatu spotecznego, a rozkwit rodzimej produkcji prowadzi do wzro-
stu spojnosci spoleczno-gospodarcze;.
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Wyk. 3. Udziat wyrobow high-tech w catkowitym eksporcie Unii Europejskiej, Finlandii i Irlandii
w latach 20072011

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu (29.11.2012). Total high-tech trade in million
euro and as a percentage of total (from 2007, SITC Rev. 4). Pozyskano z http://appsso.eurostat.ec.europa.cu

Gwaltowny wzrost celtyckiego tygrysa w latach 90. XX wieku ma nieco inne podstawy.
Irlandia przystepujac do Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej w 1973 roku byta krajem
relatywnie biednym o stabej infrastrukturze. Zdotala jednak w ciggu 15 lat zbudowac¢ konku-
rencyjna, proeksportowo zorientowang i wysoko rozwinigta gospodarke. Pierwsze dziatania
na rzecz otwierania gospodarki, po okresie substytucji importu, zapoczatkowano w latach 60.
XX wieku. Glowna jednak przyczyna integracji z rynkiem globalnym byla realizacja polityki
zainicjowanej Programem Narodowej Odbudowy, ktory obejmowat lata 1986-1990 (Talar
2007: 252-253). Do gtownych dziatan, jakie wowczas podjeto nalezy zaliczy¢ tworzenie
sprzyjajacych i stabilnych warunkow technicznych i prawnych dla dziatalno$ci prywatnych
przedsigbiorstw. Stuzyto to takze poprawie atrakcyjnosci Irlandii jako miejsca lokalizacji dla
zagranicznych inwestycji bezposrednich (BIZ). Zasadniczymi bodzcami, ktore przyciagaly
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BIZ byty ulgi podatkowe, rozwdj wykwalifikowanej kadry oraz poprawa infrastruktury tech-
nicznej, mozliwa m.in. dzigki efektywnej absorpcji $srodkow finansowych w ramach fundu-
szy UE. Inwestycje zagraniczne koncentrowaty si¢ w dziedzinach powigzanych z najnowsza
technologia: przemyst farmaceutyczny, informatyczny i elektroniczny oraz ustugi finansowe.
Konsekwencja obranego kierunku polityki przemystowej sa zmiany strukturalne przemystu
i struktury eksportu. Motorem szybkiego wzrostu gospodarczego okazal si¢ wlasnie eksport,
w tym przede wszystkim z sektoréw wysokiej techniki. Udziat wyrobow high-tech, po zata-
maniu w 2010 roku, ponownie wynosi blisko 30% catkowitego eksportu Irlandii (wyk. 3).
Kraj ten zawdzigcza swoj sukces przede wszystkim proeksportowemu charakterowi BIZ oraz
ich umiejetnemu ukierunkowaniu do sektoréw wysokiej technologii. Przyjety otwarty model
rozwoju spowodowal, ze gospodarka irlandzka silnie odczuta skutki kryzysu juz w 2008 roku
i latach nastepnych. Gléwne przyczyny recesji wynikaty z niskiego poziomu innowacji prze-
myshu krajowego oraz braku spojnosci spotecznej na skutek duzego rozwarstwienia dochodo-
wego spoteczenstwa (Bianchi, Labory 2011: 115-118). Reakcja rzadu irlandzkiego na spa-
dek wzrostu gospodarczego byto przyjecie w 2008 roku dokumentu Building Ireland’s Smart
Economy. Okreéla on cele polityki przemystowej na kolejne 5 lat, a wsrdd nich: kontynuacje
stwarzania zachet dla inwestorow zagranicznych, dalsza promocje¢ sektora high-tech poprzez
nizsze podatki i redukcje plac oraz budowe gospodarki przyjaznej srodowisku.

Poréwnujac doswiadczenia finskie i irlandzkie nalezy zauwazy¢, ze o ile w pierwszym
przypadku strategia zorientowana jest na inwestycje w przysztos¢, tak w drugim dominuja
bardziej biezace rozwiagzania, co jest widoczne chociazby w poziomie wydatkow na badania
i rozwoj (wyk. 4).
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Wyk. 4. Wydatki na badania i rozwdj w Unii Europejskiej, Finlandii i Irlandii

w latach 2000-2011 (% PKB)

Zrodto: pracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu (29.11.2012). Total intramural R&D expenditure
(GERD) by sectors of performance. Pozyskano z http://appsso.eurostat.ec.europa.eu
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Przemyst w krajach europejskich przechodzi istotne zmiany i staje w obliczu kolejnych
wyzwan. Konkurowanie z krajami o niskich kosztach pracy jest skazane na porazke, dlate-
go nalezy skierowa¢ wysitki na skuteczne wykorzystanie wiedzy przez przemyst, tworzenie
przewag konkurencyjnych w oparciu o innowacje i kreatywno$¢ oferowanych produktow.
W tym celu niezbgdne jest stwarzanie przestanek zache¢cajacych do rozwoju przemystu.
Wydaje si¢, ze optymalne rozwigzanie w tym zakresie moze zosta¢ osiggnigte na poziomie
jednolitego rynku, czyli wymagane jest zintegrowane podejscie do polityki przemystowej
w Unii Europejskiej oraz solidarna i konsekwentna implementacja jego zasad przez wszyst-
kie kraje cztonkowskie. Brak skoordynowanych dziatan i inicjatywy podejmowane czesto
z punktu widzenia partykularnych interesow krajow cztonkowskich moga prowadzi¢ do
wigkszej polaryzacji rozwoju.

ZINTEGROWANE PODEJSCIE DO POLITYKI PRZEMYSLOWE] W UNII EUROPEJSKIEJ

Europejska polityka przemystowa jest $cisle zwiazana z ogdlng polityka spoteczno-go-
spodarcza, a na jej tres¢ skladaja si¢ takze inicjatywy podejmowane w obszarach innych
polityk. Wigkszos¢ jej dzialan wciaz realizuje si¢ w ramach kompetencji panstw cztonkow-
skich. Sledzac rozwoj polityki przemystowej w UE mozna zasadniczo wyréznié 3 etapy
oraz towarzyszace im dziatania, dzwignie rozwoju przemystu oraz podejscie do sposobu
wsparcia przedsigbiorstw (tab. 1). Gléwnymi elementami rozwoju przemyshu sg zasoby i re-
gutly (Bianchi, Labory 2011: 94). Pierwsze z nich uwzgledniaja wiedzg, kapital ludzki, ale
takze surowce i infrastrukture. Drugie natomiast odnoszg si¢ zardéwno do zasad spotecznych,
jak i przepisow prawnych, ktore determinuja chociazby dostep do edukacji, czy procedurg
zaktadania dziatalnosci gospodarczej. Kraje dysponujg réznymi zasobami oraz wypracowu-
ja odmienne regulacje, ktore okreslajg mozliwosci organizacji produkcji i $ciezke rozwoju
przemyshu. Niejednorodne zasoby i reguty stanowig dzwignie, ktére decydenci moga aktyw-
nie wykorzystywa¢ promujac rozwdj przemystu.

Pierwszy etap ewolucji polityki przemystowej w UE obejmuje lata 70. 1 80. XX wieku.
Wowczas nie miata ona charakteru wspolnotowego i pozostawata w gestii poszczegolnych
panstw czlonkowskich. W traktatach zatozycielskich nie ma bezposredniego odwotania do
polityki przemystowej. Komisja europejska dostrzegta jednak jej wazno$é powotujac w 1967
roku Dyrekcje Generalng ds. Polityki przemystowej. Powierzyta jej koordynacj¢ narodo-
wych polityk i monitorowanie konkurencji zewngtrznej oraz wspoéldzialanie w poprawie
produktywnosci europejskiego przemystu i utrzymywaniu wysokiego poziomu zatrudnienia.
Reguty, na ktorych opierata si¢ wtedy polityka przemystowa stanowity wynikowa regulacji
w ramach polityki handlowej i konkurencji. Nacisk potozono takze na niezbe¢dne dla rozwo-
ju zasoby (kapital ludzki, kapitat finansowy i surowce) rozszerzajac zakres zasad gwaran-
tujgcych ich dostgpnosé. W tym okresie dominowalo podejscie interwencjonistyczne i se-
lektywne do polityki przemystowej. Charakteryzowato si¢ ono wspieraniem schytkowych
oraz wybranych gatezi przemystu, czy przedsigbiorstw — tzw. liderow krajowych w branzach
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uznanych za istotne dla rozwoju gospodarki narodowej. Chroniono takze nowo powstajace
galezie przed konkurencja zewngtrzng w poczatkowym etapie ich rozwoju.

Tab. 1. Etapy ewolucji europejskiej polityki przemystowe;j

Wyréznienie ETAPI ETAPII ETAP I'H
1970-1980 Bangemann Nowa polityka
subsydia dla schytko- | dziatanie w kontekscie zapewnienie sprawiedliwych
wych gatezi przemyshu | tworzenia konkurencyjnego | regut
wspieranie liderow otoczenia (regulacje anty- | rozwoj nowych przemystow
krajowych ochrona monopolowe na szczeblu | (opartych na wiedzy)

Dziatania poczatkujacych branz | terytorialnym) innowacje poprzez tworzenie
przemystowych (infant | rozwdj nowych przemy- i akumulacje wiedzy
industry) stow (opartych na inno- ztozone interakcje, sieci

wacjach i nowoczesnych
technologiach)
zasoby zasoby zasoby

Dzwignie reguly ?eguly . ¥eguly .

innowacje innowacje
terytorium terytorium

Podejécie tradycyjne, sektorowe | horyzontalne dynamiczne: nacisk

na rozw0j zrownowazony

Zrodto: Bianchi, Labory 2011. Industrial Policy after the Crisis. Seizing the Future, Edward Elgar Publishing,
Cheltenham 2011, s. 134

Druga faza réznita si¢ zasadniczo od poprzedniej. Przede wszystkim w tym czasie pod-
jeto pierwsze zbiorowe dziatania w celu wspierania rozwoju przemystu wraz z programem
budowy jednolitego rynku wewng¢trznego, zawartego w Bialej Ksiedze z 1985 roku. Paragraf
pierwszy artykutu 130 stanowi, ze ,,celem Wspodlnoty jest wzmocnienie baz naukowych
i technologicznych przemystu europejskiego oraz popieranie rozwoju jego konkurencyjno-
sci migdzynarodowe;j” (The Single European Act 1986: 15). Inicjatywy realizowane w celu
utworzenia rynku wewngtrznego stanowily istotny bodziec dla polityki przemystowej i silnie
akcentowaly potrzebe okreslenia regut zabezpieczajacych uczciwg konkurencje. Zdolnos¢
rzadow do selektywnego wspierania ich przemystu zostata ograniczona, a wczesniej chro-
nione sektory zostaty czgsciowo zliberalizowane. Podstawy traktatowe polityka przemysto-
wa UE uzyskata jednak dopiero wraz z Traktatem z Maastricht!, ktory powtorzyt potrzebe
zapewnienia warunkow niezbednych dla rozwoju przemystu. Podkreslit takze rolg badan
i innowacji w ksztattowaniu konkurencyjnosci gospodarki. Innym dokumentem koncentru-
jacym sie na innowacjach i tworzeniu spoteczenstwa informacyjnego byt raport komisarza
M. Bangemanna pt. Europa i globalne spoteczenstwo informacyjne z 1994 roku. Zalecenia
te spowodowaly zmian¢ podejécia do polityki przemystowej, czyli odejscie od interwen-
cji bezposredniej na korzys$¢ wsparcia horyzontalnego. Podczas tego etapu zidentyfikowano

! Traktat z Maastricht w tytule XIII: Przemyst wymienia cele warunkujace poprawe konkurencyjnosci prze-
mystu europejskiego: przyspieszenie dostosowan do zmian strukturalnych, wspieranie srodowiska sprzyjajacego
przedsigbiorczosci, wspieranie wspotpracy migdzy przedsigbiorstwami, zachecanie do lepszego wykorzystania po-
tencjatu przemystowego polityk innowacyjnych, badan i rozwoju techniki.
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takze dwie dodatkowe dzwignie rozwoju przemystu, czyli innowacje jako motor rozwoju
europejskich firm oraz terytorium jako obszar akumulacji wiedzy i wymiany doswiadczen.

Formutowanie zasad trzeciego etapu rozwoju europejskiej polityki przemystowej byto
reakcja na gwaltowny wzrost wydajnosci w USA od potowy lat 90. XX wieku, zwigzany
z zastosowaniem technologii informacyjnych. W wyniku dyskusji nad kierunkami rozwoju
gospodarczego Europy przyjeto Strategie Lizbonska w 2000 roku. Zaktadata ona, ze celem
Unii Europejskiej jest sprostanie konkurencji mi¢dzynarodowej dzigki dynamicznemu roz-
wojowi gospodarki opartej na wiedzy do 2010 roku. W ramach Strategii zostata wypracowa-
na formuta nowej polityki przemystowej, opartej na intensyfikacji procesow innowacyjnych.
Celem Komunikatu Komisji z 2005 roku bylo wzmocnienie sektora przemystowego Unii
Europejskiej poprzez stworzenie bardziej zintegrowanego podejscia do polityki przemysto-
wej rozszerzajacego i uzupetniajacego dotychczasowe ramy (COM (2005) 474). W doku-
mencie wskazano kierunek zmian, ktére miaty doprowadzi¢ do wzrostu konkurencyjnosci
przemystu, tworzenia nowych miejsc pracy i zwigkszenia wydatkow na badania i rozwdj po-
przez przyciagnigcie inwestycji w tym zakresie. Innym wyzwaniem, w obliczu ktorego sta-
neta Unia bylo poszerzenie o kraje Europy Srodkowej i Wschodniej. W 2002 roku Komisja
Europejska przyje¢ta dokument w sprawie Polityki przemystowej w rozszerzonej Europie.
Podkreslita w nim znaczne réznice pomiedzy strukturg przemystu wytworczego w panstwach
cztonkowskich oraz w krajach kandydujacych. Dwa lata pozniej ustalita gtéwne kierunki
dziatania polityki przemystowej w komunikacie pt. Wspieranie przemian strukturalnych:
polityka przemystowa dla rozszerzonej Europy. Zostalty wowczas wyroznione trzy obszary
dziatan dla wspierania zmian w europejskim przemysle: lepsze stanowienie prawa poprzez
dostosowanie przepiséw do potrzeb przedsigbiorstw, wspédtdzialanie z innymi politykami dla
wspolnego celu poprawy wzrostu wydajnosci i lepszego wykorzystania wiedzy oraz potrze-
be uwzgledniania specyfiki poszczegodlnych sektoréw w realizacji sSrodkow horyzontalnych
(COM (2004) 274). Wypracowywana przez lata europejska polityka przemystowa zostata
ostatecznie ustalona, a na jej tre$¢ sktadajg si¢ dziatania podejmowane w r6znych obszarach
bezposrednio i posrednio wptywajacych na stworzenie srodowiska korzystnego dla rozwoju
przemystu. Zasadniczo dziatania i dzwignie wspierajace rozwoj przemystu sa podobne do
tych podejmowanych w trakcie poprzedniego etapu ewolucji polityki. Charakteryzuja si¢
one jednak bardziej dynamicznym podej$ciem rozpatrywanym w aspekcie zrownowazonego
rozwoju, ktory dazy do rownowagi mi¢dzy réznymi obszarami: gospodarczym, spotecznym
i srodowiskowym. Podkresla si¢ takze rolg sieci, ktore poprzez gromadzenie zasobow i wie-
dzy oraz wspieranie wspoOlpracy migdzy przedsigbiorstwami, organami publicznymi i uni-
wersytetami ulepszaja innowacje i poprawiaja konkurencyjnos¢ przemyshu.

Aktualna debata wokoét polityki przemystowej zostata wywotana nastepstwami kry-
zysu z 2008 roku. Niski poziom wzrostu gospodarczego krajow europejskich oraz rosng-
ca liczba interwencji wtadz publicznych staty si¢ inspiracja do biezacego dyskursu, ktory
zostat wlaczony do Strategii Europa 2020. Przyjeta w 2010 roku Strategia na rzecz inteli-
gentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spolecznemu stanowi wila-
$nie odpowiedz na kryzys gospodarczy, nasilajgca si¢ konkurencje miedzynarodowa, sta-
rzenie si¢ spoteczenstwa i zmiany klimatyczne. Zrédtem wzrostu gospodarczego ma byé
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gospodarka oparta na wiedzy, przyjazna srodowisku naturalnemu i efektywnie wykorzystu-

jaca dostepne zasoby. Dla realizacji przyjetych priorytetow przygotowano siedem inicjatyw,

w tym takze projekt zatytutowany Zintegrowana polityka przemystowa w erze globalizacji.

Konkurencyjnos¢ i zrownowazony rozwdj na pierwszym planie. Jego celem jest pobudzenie

wzrostu gospodarczego i1 tworzenie miejsc pracy poprzez utrzymanie oraz wsparcie silnej,

zrdznicowanej i niskoemisyjnej bazy przemystowej. Do kluczowych elementow, ktére zo-

staty zaproponowane w kontekscie tych zatozen, nalezy zaliczy¢ (COM (2010) 614: 6-7):

e potlaczenie bazy horyzontalnej i zastosowania sektorowego, czyli stosowanie indywidual-
nego podejscia do wszystkich sektoréw. Gtéwnym wyzwaniem jest rozwinigcie i wpro-
wadzenie kluczowych technologii wspomagajacych, ktore moga stanowi¢ podstawe dla
szeregu nowych produktow i ushug;

* uwzglednianie catego tancucha wartosci i dostaw: od dostgpu do energii i surowcow, po-
przez infrastrukture, az po ustugi posprzedazowe i recykling materiatdw. Niektore czgsci
tego fancucha znajduja si¢ poza Europa, dlatego istotny jest takze kontekst globalny;

* regularne informowanie przez Komisj¢ o polityce w zakresie konkurencyjnosci i polityce
przemystowej UE, jej panstw cztonkowskich oraz efektach tych polityk.

Koncepcja zintegrowanej polityki oznacza, ze obejmuje ona wspotdziatanie réznych
polityk Unii Europejskiej oraz podkresla konieczno$¢ wspodtpracy i koordynacji dziatan mig-
dzy Komisja Europejska i panstwami cztonkowskimi. Zasadnicze zadania, jakie postawiono
przed europejska polityka przemystowa, skupiaja si¢ na: stworzeniu korzystnego otoczenia
dla dziatania matych i $rednich przedsigbiorstw; koordynacji dziatan w ramach edukacji,
badan i rozwoju; ksztattowaniu spdjnosci ekonomicznej i spotecznej UE; modernizacji prze-
myshu poprzez odpowiednie gospodarowanie zasobami efektywnosci energetycznej i nisko-
emisyjnosci oraz adaptacji przemystu do zmian strukturalnych w gospodarce $wiatowe;.

Priorytetowe znaczenie przemyshu dla wzrostu gospodarki UE i wyjscia z kryzysu zo-
stato takze podkreslone w przyjetej w pazdzierniku 2012 roku strategii reindustrializacji UE.
Zaktada ona zwigkszenie udziatu produkcji przemystowej w tworzeniu unijnego PKB do
20% w 2020 roku (w 2011 wynosit on 15,5%). Wzmocnienie polityki przemystowej powin-
no oprze¢ si¢ na czterech filarach, ktérymi sg: inwestycje w innowacje, poprawa funkcjo-
nowania rynku wewnetrznego, zwickszenie dostepu do kapitalu oraz promowanie rozwoju
kapitatu ludzkiego. Zapewnienie odpowiednich warunkéw dla inwestycji jest szczegolnie
pozadane w kluczowych sektorach zaawansowanych i ekologicznych technologii o duzym
potencjale wzrostu i zatrudnienia. Dziatania na rzecz poprawy funkcjonowania rynku we-
wnetrznego koncentrujg si¢ na wspieraniu przedsigbiorczo$ci w odniesieniu do jednolitego
rynku cyfrowego, ochrony praw wtlasnosci intelektualnej oraz dalszego wsparcia interna-
cjonalizacji matych i $rednich przedsigbiorstw. Zwigkszenie dostepu do kapitatu ma zostac
osiaggniete poprzez lepsze ukierunkowanie srodkéw publicznych oraz eliminacje przeszkdd
w zakresie przeptywu srodkow prywatnych i utatwienie przeptywow transgranicznych.
Konieczne jest takze lepsze dopasowanie systemu edukacji do wymogéw zmieniajacego si¢
przemystu (COM (2012) 582 final).

Watpliwo$¢ budzi oczywiscie przyjmowanie nowego dlugookresowego programu roz-
woju, skoro zatozenia i realizacja poprzedniego nie zostaly osiggnicte. Biezace wyzwania
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zmusily jednak Europe do redefinicji celow i instrumentéw wspierajacych rozwoj gospodar-
czy. Cele Strategii Lizbonskiej, czyli przeksztalcenie europejskiej gospodarki w najbardziej
konkurencyjny i dynamiczny rynek — byly bardzo ambitne, ale rownocze$nie trudne do osia-
gnigcia. Strategia Europa 2020 zwraca wigksza uwage na sprawy spoteczne i rOwnowage
srodowiskowa. Uzasadnia takze koordynacj¢ polityk gospodarczych w skali europejskie;j.
Trudno obecnie jednoznacznie oceni¢, czy zatozenia Strategii sg wystarczajaco mocno osa-
dzone w realiach oraz czy kraje czlonkowskie UE beda solidarnie realizowaty jej postulaty.

WNIOSKI

Ostatnie dziesigciolecia charakteryzowaly si¢ znaczacymi zmianami w migdzyna-
rodowych strukturach produkcji i konkurencji, wywotanych m.in. procesami globalizacji
i regionalizacji gospodarki §wiatowej. Pojawienie si¢ nowych poteg gospodarczych, takich
jak Chiny czy Indie, zmiany technologiczne i klimatyczne oraz trendy demograficzne pod-
kreslaja potrzebe dostosowan strukturalnych. W krajach rozwinigtych zasoby i podaz pracy
w sektorach pracochtonnych zostaty przesunigte do tych charakteryzujacych si¢ wystgpowa-
niem przewag konkurencyjnych. Takie przeksztatcenia strukturalne sa pozytywne z perspek-
tywy globalnej, moga jednak rodzi¢ szkodliwe skutki na poziomie lokalnym i regionalnym.
Ponadto, tendencja przenoszenia miejsc pracy nie dotyczy wspotczesnie tylko tradycyjnej
produkcji pracochtonnej, ale takze zaawansowanej technologii. Zmiany te sa dotkliwie od-
czuwalne na europejskim rynku pracy, dlatego wyjatkowo pozadanym efektem polityki staje
si¢ kreowanie nowych miejsc pracy i tworzenie warunkow dla lepszego przeptywu informa-
cji migdzy partnerami spotecznymi. Wobec tych wyzwan potrzebne jest skuteczne podejscie
do polityki przemystowej wspierajace dtugofalowy wzrost i rozwoj przemystu. W celu utrzy-
mania przewagi w branzach o duzej warto$ci dodanej niezbg¢dne staje si¢ wspieranie badan
i promowanie innowacji oraz wspotpraca sektora badawczego z przemystem. W literaturze
przedmiotu powszechnie podkresla si¢ priorytetowe znaczenie potencjatu ludzkiego, kto-
rego rola jest niezastagpiona we wprowadzaniu zmian technologicznych i organizacyjnych.
Konieczne wydaja si¢ w tym kontekscie zmiany w systemie i zakresie ksztatcenia oraz pod-
noszenie kwalifikacji pracownikow i aktywizacja zawodowa. Promowane powinny by¢ ini-
cjatywy horyzontalne, skoncentrowane na znoszeniu barier administracyjnych i prawnych
hamujacych wzrost gospodarczy.

Niewatpliwie gtdwnym motorem zmian strukturalnych w gospodarce pozostaje sektor
prywatny, ktory dodatkowo generuje nowe miejsca pracy. Panstwo odgrywa jednak rownie
wazng role w tworzeniu ram politycznych, ktore pozwalaja korygowaé nieprawidtowosci
w funkcjonowaniu rynku oraz zachecaja do podejmowania przedsigwzi¢é innowacyjnych
i wprowadzania zmian technologicznych. Taki zakres interwencji pomaga budowac bardziej
konkurencyjng i efektywna gospodarke. W Europie coraz czesciej podkresla si¢ potrzebe
zintegrowanego podejscia do polityki przemystowej, niemniej jednak kwestia praktycznej
i skutecznej realizacji tych rekomendacji pozostaje otwarta.
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