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Uloga drzave u odrzavanju dinamike strukturnih
promena: Industrijska politika

Lu Brefor, Sef Kancelarije Svetske banke u Srbiji

Promovisanje ekonomskog rasta je osnovna tema eko-
nomske diskusije i istrazivanja jos od 1976. godine kada je
izdato delo Adama Smita Bogatstvo naroda. Teorija i empi-
rijski dokazi pokazuju da su trzisni mehanizmi od presudne
vaznosti za procenu znacaja osnovnih ulaznih elemenata
proizvodnje i davanje signala neophodnih za utvrdivanje
odgovarajuce cene i obezbedenje sistema podsticaja za
efikasnu raspodelu sredstava.

Ali, istorijska desavanja pokazuju i da je u svim uspes-
nim ekonomijama drzava uvek imala znacajnu ulogu u
omogucavanju strukturnih promena i pruzanju pomoci
privatnom sektoru da se te promene odrze na duzi rok. U
stvari, vlade u visoko razvijenim zemljama i danas imaju tu
ulogu. Medutim, tuzno je to da su gotovo sve vlade zema-
lia u razvoju pokusale u odredenom momentu u procesu
razvoja da upravljaju tim procesima, ali vecina njih nije us-
pela u tome.

Ekonomisti, generalno, ne veruju da aktivna uloga vlada
u promovisanju ekonomskog rasta i industrijalizacije neke
zemlje daje dobre rezultate i za to imaju valjane razloge:
iskustva iz proslosti pokazala su da je takva politika ¢esto
veoma skupa i da ¢esto ne ispunjava utvrdene ciljeve.

S druge strane, moze se tvrditi da su brojni neuspesi
u zemljama u razvoju najc¢eS¢e posledica nemogucno-
sti njihovih vlada da utvrde odgovarajuce kriterijume za
identifikaciju industrija koje treba razvijati vodedi racuna
o strukturi bogatstava drzave i njenom stepenu razvoja. U
stvari, sklonost vlada da ciljaju industrije koje su ili previse
ambiciozne ili nisu u skladu sa komparativnim prednosti-
ma zemlje moZe u velikoj meri da objasni zasto pokusaji da
sizaberu pobednike” za rezultat imaju,izbor gubitnika”.

Najvaznija lekcija iz istorije i ekonomske teorije je jed-
nostavna: vladina politika unapredenja i diversifikacije
industrije mora da se zasniva na industrijama koje imaju
odredenu potencijalnu komparativnu prednost, da bi se
omogucilo da nove industrije koje se pokrenu ubrzo po-
stanu konkurentne na domacem i na medunarodnom tr-
Zistu.

Svaka zemlja u svakom momentu poseduje odredene
faktore bogatstava u koje spadaju zemlja (prirodni resursi),
radna snaga i kapital (kako fizi¢ki, tako i ljudski). Bogatstva
zemlje imaju odredenu vrednost u svakom vremenskom

momentu i ta vrednost vremenom moze da se menja. Pre-
ma tome, optimalna industrijska struktura zemlje, koja ¢e
obezbediti najvec¢i mogudi stepen konkurentnosti zemlje,
je uslovljena strukturom bogatstava te zemlje. Da bi neka
zemlja u razvoju mogla da dostigne dohodak razvijenih
zemalja, neophodno je da unapredi svoju industrijsku
strukturu i dostigne relativni intenzitet kapitala razvijenih
zemalja.

Cilj preduzeca je da ostvari najve¢u mogucu dobit, a ne
da iskoristi komparativnu prednost ekonomije. Preduzece
Ce pratiti komparativnu prednost ekonomije uizboru indu-
strije i tehnologije u razvojnom procesu samo ako relativ-
ne faktorske cene u datoj ekonomiji odrazavaju relativno
bogatstvo faktora u toj ekonomiji. Takve relativne faktor-
ske cene postoje samo u sistemu konkurentnog trzista. Iz
toga proizlazi da je efikasan trzisni mehanizam institucija
bez koje privreda ne moze da iskoristi svoje komparativne
prednosti u procesu dinami¢nog razvoja.

Medutim, i pored toga $to trzisni mehanizmi imaju ve-
liki znacaj, pozeljno je i da vlada ima aktivnu ulogu u omo-
gucavanju unapredenja i diversifikacije industrije u proce-
su razvoja:

Recept za uspeh — ili neuspeh

Medu ekonomskim istoric¢arima postoji Siroki konsen-
zus o tome da drzava ima vaznu ulogu u omogucavanju
strukturnih promena i pruzanju pomod¢i da se te prome-
ne odrze na dugi rok.

Medutim, iako je bilo nekoliko uspesnih slucajeva
u isto€noj Aziji, u najvecem broju takvih pokusaja nisu
ostvareni ocekivani rezultati. Pa ipak, vlade zemalja u
razvoju verovatno ce i dalje nastojati da preuzmu ulogu
podstrekaca tih procesa usprkos brojnim neuspesima.
Prema tome, umesto da se vladama savetuje da prestanu
da igraju tu ulogu (3to je najcesée bio pristup klasi¢nih
i neoklasi¢nih ekonomista), puno je vaznije da se bolje
razume zasto su neke zemlje uspele, dok je vecina drugih
bila neuspesna, jer se tek onda vlade mogu savetovati
koje mere ¢e doneti rezultate i koje greske se mogu iz-
bedi.
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Specijalni dodatak

Dve najvaznije lekcije mogu da se nauce iz uspesnih
strategija strukturnih promena u kojima je vlada imala
vodecu ulogu.

Prva lekcija je to da izgleda da su vlade tih zemalja
sprovodile politike koje su za cilj imale omogucavanje
razvoja novih industrija u skladu sa potencijalnom kon-
kurentnom prednoscu zemlje koja zavisi od strukture bo-
gatstava zemlje. Preduzeca koja su nastala u tim zemlja-
ma uz pomo¢ vlade - u vidu obezbedenja informacija,
koordinacije i u nekim slu¢ajevima i ograni¢enog iznosa
subvencija - postala su konkurentna.

Druga i jos vaznija lekcija je to da su vlade tih zemalja,
da bi osigurale da potencijalna i rastu¢a komparativna
prednost bude iskoris¢ena, promovisale zrele industrije
u zemljama koje, u proseku, imaju za oko 100 posto visi
dohodak po glavi stanovnika izrazen paritetom kupov-
ne moci od njihovog. Kada je Velika Britanija u 16.i 17.
veku sprovodila industrijske politike za dostizanje Holan-
dije, njen dohodak po glavi stanovnika iznosio je oko 70
posto dohotka po glavi stanovnika u Holandiji. Kada su
Nemacka, Francuska i SAD koristile industrijsku politiku
da dostignu Veliku Britaniju u 19. veku, njihov dohodak
po glavi stanovnika iznosio je od 60 do 75 posto dohotka
po glavi stanovnika u Velikoj Britaniji. Isto tako, kada je
industrijska politika u Japanu promovisala automobilsku
industriju karakteristi¢nu za SAD Sezdesetih godina pros-
log veka, dohodak po glavi stanovnika Japana bio je oko
40 posto dohotka po glavi stanovnika u SAD-u. Kada su
Koreja i Tajvan-Kina usvojili industrijske politike koje su
za cilj imale omogucavanje industrijskog unapredenja u
Sezdesetim i sedamdesetim godinama proslog veka, po-
drzavali su industrije razvijene u Japanu, a ne u SAD-u i
za to su imali dobar razlog: njihov dohodak po glavi sta-
novnika iznosio je oko 35 posto dohotka Japana i svega
oko 10 posto dohotka SAD-a u to vreme.

Neuspesi se deSavaju onda kada zemlje pokusavaju
da promovisu industrije koje su visestruko razvijenije
negde drugde i koje prevazilaze njihovu potencijalnu
komparativnu prednost. U takvim okolnostima, predu-
zeca koja podrzava vlada ne mogu da opstanu na otvo-
renom, konkurentnom trzistu. Njihov opstanak zavisi od
velikog stepena zastite i velikih iznosa subvencija u razli-
¢itom obliku; kao sto su visoke tarife, ogranic¢enje kvota
i subvencionisani krediti. Visoke rente ugradene u takve
mere lako mogu da postanu meta razlic¢itih politickih in-
teresa i dovedu do velikih problema u pogledu upravlja-
nja.

Okvir za identifikaciju
i omogucavanje rasta

Formulacija uspesne industrijske politike zasniva se
na nekoliko osnovnih principa.

Prvi korak predstavlja identifikacija novih industrija u
kojima zemlja moze da se takmici, a drugi uklanjanje pre-
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preka koje oteZavaju razvoj industrija koje imaju potenci-
jal za komparativnu prednost i stvaranje uslova da im se
omogudi da postanu komparativna prednost zemlje. Mi
ovde predlazemo proces u Sest koraka:

Prvi korak: vlada moze da identifikuje listu utrzivih
roba i usluga koje se proizvode i pruzaju u poslednjih
dvadesetak godina u zemljama koje su ostvarile dinami-
¢an rast i koje imaju uporedivu strukturu bogatstva i ciji
dohodak po glavi stanovnika je oko 100% visi od njiho-
vog.

Drugi korak: vlada moze sa te liste daizabere i da prio-
ritet industrijama u kojima ve¢ spontano posluje odrede-
ni broj domacih privatnih preduzeca i moze da pokusa da
identifikuje: (i) prepreke koje tim preduzec¢ima otezavaju
da unaprede kvalitet svojih proizvoda; ili (ii) barijere koje
drugim privatnim preduzec¢ima onemogucavaju ulazak u
te industrije. To moze da se postigne kombinacijom razli-
¢itih metoda kao $to su analiza lanca vrednosti ili okvir
za dijagnostiku rasta. Nakon toga, vlada moze da sprove-
de politiku s ciljem uklanjanja identifikovanih zakonskih
ogranicenja i da izvede eksperimente kojim bi testirala
efekte smanjenja tih prepreka i da na taj nacin obezbedi
Sirenje takve politike na nacionalnom nivou.

Treci korak: neke od industrija sa identifikovane liste
mogu da budu nove industrije koje su jos uvek nepozna-
te domacim preduzec¢ima. U tom slucaju, vlada moze da
usvoji odredene podsticajne mere da preduzeca iz ze-
malja sa viSim prihodima investiraju u te industrije u toj
zemlji. Preduzeca u zemljama sa visim prihodima imace
podsticaj da prebace deo svoje proizvodnje u zemlju sa
nizim prihodima i na taj nacin iskoriste prednost nizih
troskova radne snage. Vlada moze da razvije i programe
inkubatora kako bi privatnim preduzec¢ima olaksala ula-
zak u te industrije.

Cetvrti korak: osim industrija identifikovanih na listi
potencijalnih moguénosti za utrzive robe u i usluge u
prvom koraku, vlade zemalja u razvoju treba da pazljivo
ispitaju i slucajeve privatnih preduzeca koja su sama ot-
krila moguénosti za uspesno poslovanje i da obezbede
podrsku za Sirenje i razvoj tih industrija.

Peti korak: u zemljama sa nedovoljno razvijenom
infrastrukturom i nepovoljnim poslovnim okruzenjem,
vlada moze da investira u industrijske parkove ili izvo-
zne proizvodne zone i izvrsi neophodna unapredenja
kako bi privukla domaca privatna preduzeca i/ili strana
preduzeca da budu zainteresovana za ulaganja u cilja-
ne industrije. Unapredenjem infrastrukture i poslovnog
okruZenja mogu se smanijiti troskovi transakcije i omogu-
¢iti industrijski razvoj. Medutim, imajudi u vidu ogranicen
budzZet i kapacitete, najvedi broj vlada nece biti u stanju
da sprovede ocekivana unapredenja na nivou ekonomije
u celini u prihvatljivom vremenskom roku. Fokusiranje na
unapredenje infrastrukture i poslovnog okruzenja u in-
dustrijskim parkovima ili izvoznim proizvodnim zonama,
prema tome, predstavlja alternativu koja je lakse izvodlji-
va. Industrijski parkovi i izvozne proizvodne zone podra-
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zumevaju i koristi od podsticanja grupisanja industrijskih
klastera.

Sesti korak: vlada mozZe da obezbedi i odredene izno-
se podsticaja za domacda preduzeca-pionire u svojim
oblastima ili za strane investitore koji rade u nekoj od
industrija sa liste industrija identifikovanih u prvom ko-
raku kao odredenu kompenzaciju za javno znanje koje
je stvoreno kao rezultat njihovih investicija i koje nije za-
snovano na rivalitetu. Takvi podsticaji trebalo bi da budu
ograniceni i u pogledu vremenskog trajanja i u pogledu
finansijskih troskova. Ti podsticaji mogu da budu u vidu
oslobodenja od plac¢anja poreza na dobit preduzeca u
trajanju od nekoliko godina, namenskih kredita za sufi-
nansiranje investicija ili prioritetnog pristupa deviznim
rezervama za potrebe uvoza najvaZznije opreme i masi-
na. Podsticaji ne bi trebalo da budu i nije neophodno da
budu u obliku monopola, visokih tarifa i slicnog. Prema
tome, na taj nacin moze se izbedi opasnost od trazenja
rente i politickih interesa. Preduzecima iz ¢etvrtog koraka
koja su sama otkrila moguénosti za uspesno poslovanje
u novim industrijama vlada moZe da dodeljuje posebna
priznanja za doprinos ekonomskom razvoju zemlje.

Zakljucak

Ekonomije Sirom sveta pretrpele su velike gubitke
usled krize. U velikom broju zemalja zabeleZena je rekor-
dno visoka stopa nezaposlenosti, veliki broj zemalja suo-
Cava se sa finansijskim nestabilnostima koje su posledica
krize, a stope iskoris¢enja kapaciteta u industriji jos uvek
su daleko ispod nivoa pre krize.

Veliki broj zemalja u razvoju ima potencijal za brzi rast
od razvijenih zemalja i sada se suocava sa izazovima izna-
lazenja novih izvora rasta u kontekstu multipolrarnog
sveta. Imajudi to u vidu, uloga vlada zemalja razvoju u
pokretanju i pracenju strukturnih promena (industrijskih
unapredenja i ekonomske diversifikacije) u cilju promo-
visanja rasta, zaposljavanja i smanjenja siromastva mora
ponovo dobiti centralno mesto.

| istorija i ekonomska teorija ukazuju na to da su, i
pored toga $to su trziSta nezaobilazni mehanizmi za ras-
podelu sredstava za najproduktivnije sektore i industrije,
vladine intervencije — u vidu obezbedenja informacija,
koordinacije, unapredenja infrastrukture i kompenzacija
za delovanje spoljnih faktora — isto tako neophodne da
bi se omogucdilo da se ekonomijama pomogne da predu
iz jedne faze razvoja u sledecu.

Zbog brojnih neuspeha zabelezenih Sirom sveta u
posleratnom periodu, industrijska politika pokrenula je
ozbiljne sumnje medu ekonomistima i kreatorima poli-
tike.

Medutim, neuspeh industrijske politike najc¢esce je
posledica gresaka koje su njihovi tvorci nacinili u procesu
identifikacije izvora rasta. Industrijske politike koje spro-
vode vlade u razvijenim zemljama i zemljama u razvoju
najc¢esce spadaju u jednu od dve Sire kategorije: (i) poli-
tike koje za cilj imaju da omoguce razvoj novih industrija
koje su daleko razvijenije negde drugde i koje su, prema
tome, prevazisle komparativhu prednost date ekono-
mije; ili (i) politike koje za cilj imaju da omoguce razvoj
novih industrija koje su uskladene sa potencijalnim kom-
parativnim prednostima neke privrede. Samo ova druga
vrsta industrijske politike moze da bude uspesna.
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