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Denne artikel beskaftiger sig med industripolitikkens
fadsel, dgd og genfgdsel i en udviklingssammenhang.
Den bliver drgftet i lyset af globaliseringens forskel-
lige faser — med en serlig veegt pa globaliseringens
tredje (1980-2000) og fjerde (2000-) fase. Artiklen
forsgger at svare pa fglgende spgrgsmal: Hvilken
udformning og hvilken betydning har industripolitik-
ken haft i globaliseringens forskellige faser? Hvilke
muligheder og begrensninger har den gkonomisk-po-
litiske globalisering de seneste tre-fire artier sat for in-
dustripolitiske tiltag i udviklingslandene? Hvilke cen-
trale argumenter har der veret fremfgrt for og imod
industripolitik som et udviklingsinstrument? Hvordan
kan en ny industripolitik i det 21. arhundrede begrun-
des i en udviklingskontekst, hvilken udformning ser
den ud til at fa? Der argumenteres bade teoretisk og
empirisk for vigtigheden af at bringe bade en vaksto-
rienteret makropolitik og en pro-aktiv industripolitik
tilbage i udviklingsdebatten, dog tilpasset de @ndrede
rammebetingelser i det 21. arhundrede.

Industripolitikkens genfgdsel

Gennem mere end 30 ar har industripolitik
vearet parkeret i udviklingspolitikkens skam-
mekrog. Industripolitik blev betragtet som
en hovedkilde til bade mikrogkonomisk in-
effektivitet og regeringsfejl, og blev derfor
ikke anset for at vaere et brugbart middel til
at fremme ulandes bevagelse opad i det in-
ternationale gkonomiske hierarki. Denne for-
staelse synes dog at vere pa vej til at @ndre
sig dramatisk, blandt andet fordi industripo-
litikken igen officielt er kommet pa dags-

ordenen i OECD-omradet. Saledes har EU
formuleret »en integreret industripolitik for
globaliseringseraen« (European Commis-
sion 2010). I en dansk sammenha&ng har bl.a.
»Mandag Morgen« fremhzavet, at den gkono-
miske krise er ved at bane vej for en innova-
tiv erhvervspolitik (Strand og Mgller 2011).
Dani Rodrik (2008) har talt om behovet for
en »normalisering af industripolitikken«, sa
den vurderes pa lige fod med andre politik-
ker, og Verdensbankens just fratradte chef-
gkonom Justin Lin har fremhavet behovet en
pro-aktiv industripolitik, som kan accelerere
strukturendringer og teknologisk udvikling.
Samtidig ser det ud til, at handlerummet for
at introducere industripolitiske tiltag er vok-
set, nu hvor mange ulande har faet rettet op
pa deres makrogkonomiske ubalancer. Li-
geledes har de nye veakstgkonomier for at
beskytte sig imod en destabiliserende global
finanssektor opbygget betydelige valutareser-
ver, iverksat styring af kapitaltilstrgmning,
samt opbygget obligationsmarkeder i lokal
valuta. Dermed er der opstaet en makrogko-
nomisk robusthed, der skaber bedre rammer
for en aktivistisk udviklingspolitik, som kan
udnyttes safremt de politiske eliter har en in-
stitutionel kapacitet og politiske incitamenter
til at felge en sadan politik.

I denne artikel vil industripolitikkens fgd-
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sel, dgd og genfgdsel blive drgftet i lyset af
globaliseringens forskellige faser — med en
seerlig vegt pa globaliseringens tredje (1980-
2000) og fjerde (2000-) fase. De globale ram-
mebetingelser og de globale styringstiltag har
altid veret, og er fortsat, af stor betydning for
de muligheder ulandene har for at udforme
og implementere politikker, der skal ggre det
muligt for dem at indhente verdens rige lan-
de. Artiklen er derfor rettet imod at svare pa
fglgende spgrgsmal: Hvilken udformning og
hvilken betydning har industripolitikken haft
i globaliseringens forskellige faser? Hvilke
muligheder og begrensninger har den gkono-
misk-politiske globalisering de seneste tre-fi-
re artier sat for industripolitiske tiltag i udvik-
lingslandene? Hvilke centrale argumenter har
der vaeret fremfgrt for og imod industripoli-
tik som et udviklingsinstrument? Hvordan
kan en ny industripolitik i det 21 &rhundrede
begrundes i en udviklingskontekst, hvilken
udformning ser den ud til at fa? Endelig vil
artiklen undervejs, is@r afslutningsvist, kort
bergre industripolitikkens placering i en lidt
bredere udviklingsstrategisk sammenhang.

Globalisering og industripolitik — defini-
tioner

Nar der i det fglgende tales om globalisering
refererer det til de grenseoverskridende akti-
viteter i form af varer, tjenesteydelser, kapi-
tal, arbejdskraft og ideer samt den gensidige
athengighed, der hermed skabes. Globali-
seringen er foregédet i flere faser. Hvis man
holder sig til de sidste 150 ar, kan der iden-
tificeres fire globaliseringsbglger. Den fgrste
globaliseringsbglge (1870-1913) var preget
af gget handel, stor migration og Kkapital-
eksport til etablering af infrastruktur i Syd,
men samtidig ogsa en periode med engelsk
hegemoni og kolonialisme. Den anden glo-
baliseringsbglge (1950-1980) var karakteri-
seret af gget handel og direkte investeringer
samt af Bretton Woods systemet, amerikansk
hegemoni, keynesianske ideer og uopfyldte
krav om en Ny gkonomisk Verdensorden.
Den tredje globaliseringsbglge (1980-2000)

var preget af liberalisering af handel og ka-
pitalbevaegelser, som sammen med den in-
formationsteknologiske revolution banede
vejen for pa den ene side produktionsudflyt-
ning og globale produktionsnetverk, og pa
den anden side finansligggrelse og finansiel
globalisering med tilhgrende finansielle kri-
ser, is@r i det globale Syd. Idémassigt var
inflationsbekempelse og udbudsreformer i
centrum — i Syd i form af stabiliserings- og
strukturtilpasningsprogrammer. Den fjerde
globaliseringsbglge (2000-) ser ud til at blive
preeget af de asiatiske giganters indmarch pa
verdensmarkedet for industri- og servicepro-
dukter, hvilket har haft umiddelbare globale
makrogkonomiske virkninger pa lgnninger,
rdvarepriser og renter, men ogsa virkninger
gennem en forsterket globaliseringsbglge fra
@st imod Syd.

Der er ingen enighed om, hvordan man skal
definere industripolitik. I denne artikel refe-
rer det til bevidste politikker, der sigter pa at
have en direkte virkning pa industrien som
sektor, pa industriel vaekst, og pa industriens
forandringspotentiale og strukturelle mgnstre
(Lauridsen, 2008: 128). Hermed udelades
generelle erhvervspolitikker samt politikker,
som tilfeeldigvis har en virkning pa den indu-
strielle sektor. Ligeledes udelades generelle
makrogkonomiske politikker og valutapoli-
tik, men disse vil dog undervejs blive taget
op til drgftelse. Omvendt tager denne defini-
tion en bred vifte af politikinstrumenter med,
og indbefatter siledes dele af handelspolitik,
innovations- og teknologipolitik, uddannel-
sespolitik, offentlig indkgbspolitik, skattepo-
litik og kreditallokerings-politik. Nar der ta-
les om strategisk industripolitik henvises der
til malrettede statslige politikker, som sigter
pa skabe ny industriel aktivitet, diversificere
produktionen, skabe inter- og intra-sektorelle
koblinger samt fremme leringsprocesser og
opgradere produktionen teknologisk. Ende-
lig bruges termen industri i en bred forstand,
saledes at den ud over fremstillingsindustrien
ogsa dakker de dele af servicesektoren, der
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over tid er blevet udskilt herfra. Industripoli-
tik kaldes i nogle sammenhange for produk-
tiv udviklingspolitik, hvorved der markeres,
at den ogsa kan medtage flere erhvervssek-
torer f.eks. den ikke-traditionelle landbrugs-
sektor og tjenesteydelser som turisme.

Industripolitik i globaliseringens forste to
bolger

Under globaliseringens fgrste bglge blev in-
dustripolitik flittigt anvendt af de lande, som
forsggte at indhente England, og det blev re-
flekteret i den gkonomiske litteratur (f.eks.
Alexander Hamilton og Friedrich List). I
forholdet mellem fattige og rige lande udvik-
ledes en klassisk international arbejdsdeling,
hvor ulandene blev tildelt rollen som ravarele-
verandgrer og importgrer af industrivarer. I
mange kolonier blev dette understgttet af for-
bud imod, at lokalbefolkningen startede indu-
strivirksomhed. I de uafhangige latinameri-
kanske lande var det de steerke landbrugs- og
handelsinteresser, troen pa »at udviklingen
kom udefra« og amerikanske stokkemetoder,
som understgttede en udadrettet udviklings-
model med fokus pa eksport af primarvarer.
Dog blev der i den sidste halvdel af perioden
startet fremstillingsindustri i flere latinameri-
kanske lande (f.eks. Brasilien).

Under globaliseringens anden bglge var key-
nesiansk makrogkonomisk tenkning i hgjse-
det og industripolitik indgik, som en naturligt
del af politik-portefgljen i mange udviklede
lande. Det forekom derfor ret indlysende, at
aktiv statsintervention i form af industripoli-
tik var en ngdvendig betingelse for at indhen-
te de fgrende gkonomier (se f.eks. Amsden,
2001 og Chang, 2002). Det blev ogsa reflek-
teret i den keynesiansk baserede udviklings-
gkonomi, hvor fattigdomscirkler skulle bry-
des gennem en aktiv statsintervention — det
vere sig som »big push« (Rosenstein-Rodan)
eller »ubalanceret vaekst« (Hirschman). Som
beskrevet af Lindauer og Prittchet (2002) var
de store ideer i udviklingsgkonomien i 1962
praeget af en kritisk holdning til direkte uden-

landske investeringer (FDI), en betydelig
eksportpessimisme, og en staerk tro pa, at sta-
ten skulle drive den gkonomiske forandrings-
proces bl.a. gennem at sikre stordriftsfordele,
skabe eksternaliteter og koordinere investe-
ringer. I forlengelse heraf var importsubstitu-
tionsindustrialisering (ISI) den dominerende
industrialiseringsstrategi, der dog i mange
lande blev suppleret med enklaver af udad-
rettet industriudvikling i form af eksportfri-
zoner (EPZs). De asiatiske tigergkonomier
satsede dog relativt tidligt pa eksportrettede
aktiviteter — ogsa uden for EPZ’ere. I bade i-
og u-lande var det en »gylden periode« med
gkonomiske vakstrater, som (bortset fra Asi-
en) klart overgik den efterfglgende globalise-
ringsperiode (se f.eks. ECLAC, 2004a: 22).

Industripolitik og globaliseringens tredje
bolge

Den tredje bglge af globalisering var for-
bundet med et nyliberalt angreb pa statsin-
tervention og en tro pa markedets velsignel-
ser. John Toye (1987) beskrev skiftet som en
»modrevolution« i udviklingsteori og -poli-
tik. Lindauer og Prittchet (2002) beskrev de
nye herskende ideer om udvikling i 1982 som
varende fglgende: at staten nu var en del af
problemet snarere end en del af Igsningen; at
privatsektorudvikling var ngglen til udvik-
ling; at handel var vigtig, fordi eksport giver
dynamiske fordele medens import sikrer den
ngdvendige disciplin af lokale virksomheder;
at statslig lantagning var et problem, medens
FDI burde fremmes. Det var efter denne
»modrevolution, at industripolitik forsvandt
under radaren i bade det globale Nord og Syd.

Industripolitik blev nu anset for bade ungd-
vendig og skadelig. Ungdvendig, fordi en
liberalisering af de interne markeder kunne
give et effektivitetsspring, og fordi globali-
sering i form af gget handel og ggede FDI 1
sig selv ville fungere som »en tidevandsbgl-
ge, som haver alle skibe« (Dollar og Kraay,
2002). Videre var den skadelig, fordi det var
en ineffektiv og ikke konkurrencedygtig form

23




for produktion, og fordi den skabte statsfejl
og »rent-seeking«. En aktivistisk selektiv in-
dustripolitik blev af Pack (2000) beskrevet
som verende »en langsomt virkende gift«
snarere end en »vakst-eleksir«. Selv i lande
som Sydkorea og Taiwan, der havde fgrt en
aktiv og selektiv industripolitik og undgaet
de varste negative konsekvenser af en sadan
politik, var industripolitikken hgjest et min-
dre veksthormon. Hertil kom, at den skadede
den finansielle sektor og sektorer, som ikke
modtog stgtte eller beskyttelse. Budskabet
var derfor, at u-lande burde satse pa en sund
makrogkonomisk politik og generelle vakst-
fremmende tiltag, sdsom opbygning af en
effektiv infrastruktur, primar- og sekundar
uddannelse mv., men helt undga eller vere
ekstremt forsigtige med en aktivistisk indu-
stripolitik (Noland og Pack, 2001).

Debatten omkring industripolitikken kom i
hgj grad til at handle om, hvorvidt en mar-
kedsbaseret og aben eksportrettet industriali-
sering (Eol) var bedre end en statsstyret og
indadrettet industriudvikling (IST). Studier af
den sidstn@vnte fremh@vede udbredte »ISI-
fejl« i form ineffektivitet, foreldede produk-
ter, begreenset beskaftigelseseffekt pa grund
af hgj kapitalintensitet, belastning af han-
delsbalancen og teknologisk afh@ngighed.
Studier af den fgrstn@vnte pegede omvendt
pé »Eol-fejl« i form lav lokal verditilvaekst,
fa lokale koblinger og spillovers, overudbyt-
ning af typisk unge kvindelige arbejdere samt
ustabilitet pa grund af stedlgse TNS’ere og
athengighed af de mest konkurrenceudsatte
dele af verdensmarkedet.

Empiriske studier (f.eks. World Bank, 1987)
havde store problemer med at pavise, at aben-
hed/lukkethed henholdsvis stat/marked var
de afggrende determinanter. Der var saledes
vanskeligt at pavise, at abenhed fgrer til gget
eksport, som igen fgrer til gget gkonomiske
vakst. Den fgrste sammenh@ng kom til at
fremsta uklar bl.a. fordi de succesrige NIC-
lande havde kombineret en selektiv ISI (ka-

pacitetsfremmende protektionisme) med en
selektiv Eol (produktivitetsfremmende udad-
rettethed). Den anden sammenhang, altsa at
pget eksport fgrer til gget gkonomisk vakst,
var mere oplagt, bl.a. fordi de samme lande
var succesrige eksportgrer. Men her var det
kausalitetens retning, der skabte problemer,
altsd om man blev rig af at eksportere eller
det blot var rige lande som eksporterede. Der
synes dog, at vaere en enighed om at kausali-
teten i dette tilfeelde er kompleks og sandsyn-
ligvis gar begge vej. Hertil kom, at det maske
ikke er hvor meget man eksporterer, men sna-
rere hvad man eksporterer og eksportens kob-
ling til det gvrige produktionssystem, der er
vigtig for gkonomisk vakst (se f.eks. Rodrik,
1999: 32ft; Booth, 1999: 309).

I den anden halvdel af perioden var der en
gget opmarksomhed pa regeringsfejl i form
af inkompetence, fordelingskoalitioner og
korruption, idet disse ansds for at vere tet
forbundet med en aktivistisk industripolitik
og ISI. Da det viste sig, at disse fanomener
ikke forsvandt, da landene gik over til en ében
og markedsorienteret politik, blev institu-
tionerne »opdaget«, og 1990erne satte derfor
fokus pa god regeringsfgrelse — afregulering,
beskyttelse af ejendomsretten, retsstatsprin-
cipper og korruptionsbek@mpelse (Naim,
2000: 514f). Under pres fra den Japanske
regering, som selv havde fgrt aktivistisk
industripolitik, og som udadtil forsggte at
udbrede »den japanske model«, udarbejdede
Verdensbanken sa en rapport (World Bank,
1993), som praesenterede den institutionelle
basis for »shared growth«. Den ndede, om-
end noget usammenhangende, ogsa frem til,
at selektive interventioner havde bidraget til
de asiatiske skonomiske mirakler, men adva-
rede imod gentagelser (ibid.: 5-7, 23-25,87-
89, 347-61, 366-67).

Det var imidlertid ikke denne drejning, der
blev afggrende for de politikanbefalinger,
som Verdensbanken og store donorlande
fremforte. I stedet l&egger man veegt pa, hvad
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Altenburg og Drachenfels (2006) betegner
som en ny minimalistisk approach (NMA)
for privatsektorudvikling (PSD). NMA er for
det fgrste karakteriseret ved en kritik af stats-
stottede og statsdrevne PSD-politikker. De
foreslas erstattet af kommercielle Igsninger,
der skaber lige konkurrencevilkar, og hvor
private servicevirksomheder star for radgiv-
ning og trening indenfor produktudvikling,
standardisering, marketing, og logistik. For
det andet leegges der vagt pa en begransning
og forenkling af reguleringer, hvilket tyde-
ligt reflekteres i Bankens »Doing Business«
rapporter. For det tredje er der en optimistisk
tro pa den uformelle sektors udviklingspo-
tentiale, hvor »dgd kapital« vil forvandles til
produktiv kapital, nér blot de formelle ejen-
domsrettigheder bliver sikret, og nar der sam-
tidig tilfgres den ngdvendige (mikro-)kredit.

Til trods for den nye politiks pro-fattige ud-
formning, kan der dog stilles spgrgsmalstegn
ved politikkens forudsetninger og resultater
(ibid.:399-408). Moore og Schmitz (2008)
kritiserer séledes overbevisende NMA for
at prioritere forretningsklimaet (senke om-
kostninger ved at drive erhverv) frem for in-
vesteringsklimaet (s@nke investorernes usik-
kerhed omkring fastholdelse af resultatet af
deres investeringer). Ligeledes kritiseres den
for at legge vagt pa statsminimalisme, pa
armslengdeprincippet, og pa begransning
af politikkens indflydelse gennem formelle
love og regler, snarere end pa at forsta under
hvilke forhold, taette forbindelser mellem po-
litikerne og erhvervsliv faktisk fremmer inve-
steringer og skaber nye sektorer henholdsvis
fgrer til kammerateri (»crony« kapitalisme).

I hvert fald i Afrika og Latinamerika var de
faktiske industripolitikker i denne periode
ogsa praeget af statsminimalisme og opgg-
ret med selektive indgreb. Peres (2009) har
saledes pavist, hvordan de sektorelle politik-
ker i Latinamerika forsvandt ud af billedet i
1980erne, og i det efterfglgende arti blev er-
stattet af sakaldte horisontale politikker, som

brugte neutrale instrumenter, der rettede sig
imod faktormarkederne, og her benyttede
sig af efterspgrgselsorienterede incitamenter.
Erhvervspolitikken tog overvejende form af
konkurrencepolitik og rettede sig imod de
eksisterende sektorer. Det var saledes den
primere sektor (olieindustrien, minedrift,
kommercielt landbrug), infrastruktur samt
visse servicesektorer som turisme — der kom
i centrum. I det omfang nye sektorer blev un-
derstgttet, skete det iser gennem politikker,
som skulle tiltreekke FDI. Disse bidrog godt
nok til diversificering af produktionen, men
var samtidig kendetegnet ved lav lokal vaerdi-
tilvaekst og fa lokale koblinger. Herudover
var der ogsa horisontale politikker, som skul-
le fremme brugen af informationsteknologier
eller udvikle virksomhedsklynger pa subna-
tionalt eller lokalt niveau. Disse klyngepoli-
tikker, samt de mere méalrettede sektorpolitik-
ker, blev imidlertid ikke implementeret sar-
lig succesfyldt, hvilket igen medvirkede til,
at industripolitik i Latinamerika mistede sin
legitimitet (ibid.: 178-86; se ogsda ECLAC,
2004a: 27-260).

Resultatet var, at de fleste latinamerikan-
ske lande i denne periode oplevede, hvad
Ocampo (2004-05: 296) kalder en strukturel
forringelse, og hvad Shapiro (2007: 161) ser
som resultatet af »for megen liberalisering og
for tidligt«. Tilsvarende paviser Dani Rodrik
(2011: 30-3), at der fandt en »pervers, vakst-
reducerende« strukturel forandring sted bade
i Latinamerika og Afrika.

Uanset om man mente, at industripolitik var
ngdvendig eller ej, var der dog stadig spgrgs-
malet om den var mulig og fortsat relevant
i globaliseringen tredje fase. Et aspekt af in-
dustripolitikkens (u)mulighed drejede sig om
statens evne (statskapacitet) og statens vilje
(elite-orientering) til at formulere og is®r at
implementere en aktiv industripolitik. Denne
diskussion tenderede som nevnt til at bevaege
sig i retning af, at dette kun var muligt i eks-
traordinare tilfelde (de asiatiske NIC-lande),
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og der var som navnt implementeringspro-
blemer i mange latinamerikanske lande.

Et andet aspekt var de nye globale de jure
rammebetingelser i kglvandet pa de mul-
tilaterale og bilaterale handelsaftaler. Med
afslutningen af Uruguay-runden i 1994 og
etableringen af WTO blev en rakke af de
politikinstrumenter, som NIC-landene havde
brugt, indskranket eller forbudt. Det var iser
TRIPS- og TRIM aftalerne, som havde denne
effekt. TRIPs-aftalen strammede beskyttel-
sen af patenter, varemarker og copyrights.
TRIM-aftalen begrensede iser muligheden
for at opstille serlige betingelser for uden-
landske firmaer. Hvor man tidligere havde
fokuseret pa udenlandske virksomheders
pligter (undgé restriktive forretningsmetoder
sasom indkgbsklausuler, markedsopdeling
og transfer priser) var opmarksomheden i
TRIMs nu rettet imod deres rettigheder. Dette
betgd bl.a., at man ikke leengere matte stille
krav om anvendelse af lokale halvfabrikata
eller forlange balancering af import og eks-
port (Morrissey, 2001; Wade, 2003; DiCaprio
and Gallagher, 2006). Mange af de restriktive
bestemmelser fik dog farst virkning efter ar
2000.

Industripolitik og globaliseringens fjerde
bolge

Der er langt stgrre usikkerhed omkring den
fjerde globaliseringsbglge. Den er for det fgr-
ste karakteriseret af den globale finanskrise,
som is@r bergrer det nordatlantiske- europzi-
ske omrade. I den forbindelse er det fortsat
uklart, om den finansielle globalisering vil
blive udfordret af nye reguleringer og skatter,
ligesom de socio-politiske reaktioner fgrst er
under udfoldelse, men alt andet lige ma disse
politikker forventes at ville have samme de-
flation@re virkning, som var tilfeldet i resten
af verden i 1980’erne og 1990’erne. Den fjer-
de globaliseringsbglge er dog is@r karakteri-
seret af de nye vakstgkonomiers — iser Kina
og Indiens — fremmarch i det globale syd.

Den manglende tro pa at en oppustet finans-
sektor kan fgre til en baeredygtig vekst, samt
den fortsatte udflytning af produktion og ar-
bejdspladser til de nye markedsgkonomier har
fort til et fornyet krav om industripolitik i det
globale Nord. Vi har allerede ovenfor nevnt
EU Kommissionens udspil til en integreret
industripolitik, som ogsa indeholder sektor-
specifikke politikker (European Commission,
2010: 23ff). »Erhvervsministrene« fra Spa-
nien, Portugal, Italien, Frankrig og Tyskland
fulgte dette op med et fzlles indleg i Wall
Street Journal (10.12.2012) om behovet for
en aktiv industripolitik. Inden da havde den
britiske erhvervsminister Vince Cable skrevet
et brev til premierministeren om behovet for
en strategisk og pro-aktiv industripolitik, der
kunne udpege samt stgtte nggleteknologier
og nggleindustrier (The Telegraph, 6 March
2012). Hans initiativ blev fulgt op af en rap-
port om en ny industripolitik fra Confedera-
tion of British Industries (CBI 2012). Endelig
har Obama-administrationen understreget be-
hovet for at bringe den forarbejdende industri
tilbage til USA, og stgtte den gennem en se-
lektiv regional- og innovationspolitik (White
House, 2013). Alt i alt er der grund saledes
grund til at tro, at den strategiske industripo-
litik er pa vej til at fa en renassance i OECD-
landene (se ogsa The Economist, 2010).

De nye tider har ogsa sat sit aftryk pa de
internationale finansielle institutioner. For
Verdensbanken var det indledende skridt en
selvkritisk vurdering af 1990’ernes reformer
(World Bank, 2005). I denne forbindelse blev
det fremhavet, at forsggene pa via vekst-
regressionsanalyser at finde robust evidens
for sammenhangen mellem pa den ene side
bestemte styreformer (f.eks. demokrati) el-
ler bestemte politikker (f.eks. frihandel, fi-
nansiel liberalisering, reduktion i offentlige
overskud, reduktion af inflation), og pa den
anden side gget vakst havde vist sig at vaere
ufrugtbare (ibid.: 50). I stedet blev der argu-
menteret for, at der ikke findes reformpolitik,
som kan bruges overalt. »Forskellige politik-
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ker kan have samme effekt, og den samme
politik kan have forskellige virkninger, af-
hangig af konteksten« (ibid.: 13, oversat af
forfatteren). Dertil kom en fremhavelse af, at
veakst og strukturel forandring bgr sté i cen-
trum, samt at det drejer sig om at identificere
og athjelpe de »bindende vaksthindringer«
gennem en proces preget af lering og eks-
perimenter. Tilsvarende blev forestillingen
om, at der findes »best practice« institutio-
ner, som kan eksporteres overalt kritiseret,
fordi ogsa institutioners virkninger afhan-
ger af konteksten, og fordi der er betydelig
institutionel variation, séledes at forskellige
institutioner kan vere effektive i forskellige
sammenhange (ibid: 13-18).

Der blev ogsa gjort op med 1990ernes tek-
nokratiske reformer af den offentlige sektor,
som kun havde givet beskedne resultater og
ikke taget hensyn til de politiske realiteter.
Det sidste fgrte til en understregning af, at det
var ngdvendigt med en dybere forstaelse af
den politiske dynamik bag udviklingspolitik-
ker og — institutioner. Pa tvers af demokratier
og diktaturer var der saledes et stort behov
for at forstd mekanismerne bag ansvarlighed
og troverdighed. Formuleret anderledes sa
skulle man nu fokusere pa »det ufuldkomne
politiske marked« (Ibid.: 24-5, 313-24).

Nogle af de samme ideer kom til at gennem-
syre »Spence-Rapporten« fra den Verdens-
bank-tilknyttede »Commission on Growth
and Development«, dog saledes, at der i kom-
missionen ikke kunne opnas enighed om-
kring vigtigheden af industripolitik (CGD,
2008: 7, 48-9). I denne rapport blev der lagt
stor vaegt pa, at vaeksten skulle veere inklusiv.
Det stemte overens med en tilsvarende priori-
tering 1 Verdensbanken selv, men banken un-
derstregede dog, at en sadan pro-fattig vaekst
ikke skulle forveksles med industripolitik.
»Det at fremme en bred-baseret og inklusiv
vaekst betyder ikke en tilbagevenden til stats-
sponsorerede industripolitikker, men betyder
i stedet, at vaegten leegges pa politikker, som

fjerner forhindringer for vaekst og skaber lige
konkurrencevilkar for investeringer« (World
Bank 2009: 1, oversat af forfatteren). Dette
stod omvendt i skaerende kontrast til de po-
sitive vurderinger, som Verdensbankens che-
fokonom og viceprasident Justin Lin samti-
digt fremfgrte, og som vi vil vende tilbage
nedenfor. Hvis man ser bort fra praksis og
begrenser sig til Verdensbankens ideologi,
kan man i denne periode med Naim (2000)
tale om en »Washington forvirring« snarere
end en »Washington konsensus«.

Denne forvirring og det begyndende op-
ggr med tabuiseringen af industripolitik ab-
ner selvfglgelig ogsd nye muligheder i det
globale Syd. Det samme ggr den nye gstlige
globalisering, der tager form af et forsterket
handels-, investerings- og bistandsmassigt
samarbejde mellem BRIC-landene (Kina,
Indien, Brasilien) og fattigere ulande — bl.a.
landene 1 Afrika syd for Sahara. Industripoli-
tikkens ren@ssance er tydeligst i Latinameri-
ka, hvor heterodoks gkonomisk teori og iser
(neo-)strukturalistisk gkonomisk teori er vel-
forankret. I denne sammenhang lavede FN’s
organisation for Latinamerika i rapporten
om »Productive development in open eco-
nomies« (ECLAC, 2004a og 2004b) en gen-
nemgribende analyse af regionens sociogko-
nomiske problemer og kom med et forslag til
en ny politik pa omradet. Rapporten tog ud-
gangspunkt i, at til trods for at den gkonomi-
ske vakst i perioden 1990-2003 var en smule
bedre end i 1980erne, sa var Latinamerika
preget af: lav og meget omskiftelig gkono-
misk veakst; fortsatte handelsbalanceproble-
mer (importvaekst stgrre end eksportvaekst);
beskedne koblinger mellem eksport og resten
af produktionssystemet; beskedne stigninger
i investeringer og produktivitet; gdeleggelse
af store dele af den eksisterende produktions-
base (gennem importkonkurrence); samt en
markant udvidelse of den uformelle sektor og
uformel beskeftigelse. (ECLAC, 2004a: ka-
pitel 2). For at komme ud af denne situation
foreslog organisation, at der blev introduceret
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en omfattende produktiv udviklingspolitik,
der tog udgangspunkt i, at gkonomisk ud-
vikling er en »ikke-gentagende proces«, der
finder sted pa et bestemt tidspunkt og bestemt
sted«, og som vil vare et resultat af en se-
rie af svar pa problemer, der lgbende opstir.
(ECLAC, 2004b: 35).

Som den fgrste komponent i en sadan politik
foreslas en makrogkonomisk politik og en fi-
nansiel sektor politik, som ikke er indrettet
pa lav inflation men pa gkonomisk veekst og
produktivitetsgevinster. Det vil sige en poli-
tik, som fremmer vakst, makrogkonomisk
stabilitet og dermed forbundet forudsigelig-
hed, samt gennem en dynamisk opsparings-
og investeringspolitik fremmer bade produk-
tive private investeringer og investeringer
i den ngdvendige infrastruktur (ECLAC,
2004a: 115-22).

Den anden komponent er en produktiv ud-
viklingspolitik, der igen falder i fire dele
(Ibid.: kapitel 5-8). Fgrst en politik der for-
bedrer et lands international position ved at
gge og diversificere eksporten og is@r satse
pa nye eksportprodukter med et hgjt tekno-
logiindhold, samtidig med at den ngdvendige
importsubstitution understgttes. Dernast en
aktiv national innovationspolitik, der gger
produktivitet og konkurrencedygtighed, og
dermed skaber forudstningerne for bade
eksport og effektiv importsubstitution. Her
kombineres proaktive horisontale politikker
(f.eks. stgtte til FoU, teknologisk service og
treening) med malrettede, selektive politikker,
hvor et centralt element er sikring af en sam-
menh@ngende national innovationsstrategi.
Der er videre tale om politikker, som under-
stgtter foretagervirksomhed og som fremmer
vertikale koblinger mellem store og sma virk-
somheder, horisontale koblinger mellem sma
virksomheder, samt territoriale koblinger in-
denfor virksomhedsklynger. Endelig indgar
politikker, som sigter pa konsolidering og
udvikling af strategiske sektorer.

Den tredje komponent handler om de for-
delingsmassige aspekter af en produktiv
udviklingspolitik og dermed ogsa dens le-
gitimitet. Mere pracist foreslas en social
samhgrighedspagt omkring jobskabelse, so-
cial beskyttelse samt uddannelse og traning,
alt sammen pa en made, som er konsistent
med finanspolitisk ansvarlighed (ibid.: kapi-
tel 9-10).

Endelig beskaftiger rapporten sig mere
tvaergdende med institutionel forandring og
de overordnede principper bag en produktiv
udviklingspolitik. Med hensyn til det institu-
tionelle er budskaberne blandt andet vigtig-
heden af: at styrke staten (bedre, ikke mindre,
regering); at styrke evnen til at implementere
politikker; at sikre gennemsigtighed; at ud-
vikle en evalueringskultur; at bygge videre pa
det man har, snarere end at importere univer-
selle sakaldte »best practice« institutioner;
at vaere opmarksom pa betydningen af stat-
erhvervslivs savel som stat-civilsamfunds in-
stitutioner samt i forhold til de internationale
relationer proaktivt at skabe »a level playing
field.« Vedrgrende den produktive politik
fremhaves vigtigheden af: at skelne mellem
uformelle mikro-virksomheder, sma- og mel-
lemstore virksomheder, samt store nationale
eller udenlandske selskaber, da det kraver
en differentieret politik; at rette politikkerne
imod de konkrete vaksthindringer pa en
ikke-dogmatisk made; at sikre koordinering
af politikker; samt endelig at tilpasse politi-
kvalg til de forhdndenverende administrative
kapaciteter og politiske ressourcer (ECLAC,
2004a: 83-5, 257-60, 344-50; ECLAC,
2004b: 36, 53, 57).

Vi har valgt at give en forholdsvis udtgm-
mende beskrivelse af ECLAC rapporten,
fordi budskaberne heri danner baggrund for
en rekke senere FN-rapporter med samme
overordnede budskab. Saledes har FN’s @Jko-
nomiske og Sociale Rad i sit arlige survey
analyseret arsagerne til »divergent growth«
og politikker, som kan modvirke dette (ECO-
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SOC, 2006), ligesom UNCTAD i tre arsrap-
porter om de mindst udviklede lande — i arene
2006, 2007 og 2009 — indgaende har fokuse-
ret pa teknologisk kapacitet, pa udvikling af
produktiv kapacitet, samt pa betydningen af
stat og institutioner (UNCTAD, 2006, 2007,
2009).

Medens der saledes ser ud til at udvikle sig
en udbredt forstaelse for ngdvendigheden af
en aktiv industripolitik, sa tilbagestar stadig
spgrgsmalet, om denne politik nu ogsé er mu-
lig. For sé vidt angar de jure begreensningerne
er det ikke blevet lettere i det nye arhundrede.
I kglvandet pa forhandlingssammenbruddet i
Doha-forhandlingerne er der blevet indgéet
en rekke regionale og is@r bilaterale han-
dels- og investeringsaftaler. Denne »WTO-
plus model« har yderligere indskraenket sta-
ternes handlerum.

Dog er der samtidig overvejende enighed om,
at det fortsat er muligt for at fgre en aktiv og
selektiv industripolitik inden for WTO-plus
rammerne. Der er ogsa enighed om, at der
er forskel pa »de jure« og »de facto«, og at
det kan virke i bade mere restriktiv og i mere
fleksibel retning. Det fgrste, fordi ulande er
svage i forhandlinger og retstvister samt kan
vaere underlagt et betydeligt uformelt pres
(f.eks. i forbindelse med bistand). Det andet,
fordi flere u-lande i praksis har opretholdt ik-
ke-WTO-kompatible politikker, og fordi det
stadig er muligt, at introducere nye politikin-
strumenter inden for f.eks. teknologipolitik,
kompetenceudvikling og regional politik (se
f.eks. DiCaprio og Gallagher, 2006; Mayer,
2009; DiCaprio 2010).

Der er selvfglgelig ogsa andre »de facto«
faktorer 1 spil, hvoraf nogle er tet forbundet
med »de nye gkonomiske magter«. Saledes
har mange (isa@r ressource eksporterende) u-
lande i Afrika indgéet samarbejdsaftaler med
Kina, og sidstn@vnte har i mange henseender
fulgt samme linje som Japan tidligere i histo-
rien med vagt pa de kommercielle relatio-

ner og en afslappet holdning til (ny)liberale
forestillinger om marked og demokrati. Da
ravarepriserne samtidig er steget, som fglge
af iser Kina voksende behov for ravarer, har
disse lande ogsa faet ggede eksportindtegter,
hvilket i sig selv har gget det nationale be-
slutningsrum. Det giver mulighed for at fgre
en mere selvstendig politik (herunder ogsa
en politik i retning af strukturel afindustria-
lisering og stigende real valutakurs — »hol-
landsk syge«).

Det er ligeledes i en reekke mellemindkomst-
lande lykkedes at gge den politiske auto-
nomi, fordi de i kglvandet pa den asiatiske
finanskrise har opbygget betydelige valuta-
reserver. Det er en dyr made at forsikre sig
pa, men i en verden med udbredt mangel pa
en global finansiel infrastruktur, har det i de
seneste fem 4r vist sig at vere en fornuftig
disposition.

Som en sidste faktor skal nzvnes udviklin-
gen inden for internationale underleverancer.
Der kan ikke vare tvivl om, at udlegning af
produktion til lavignslande under den forrige
globaliseringsbglge skabte nogle muligheder
for at diversificere eksporten fra landbrugs-
varer til letindustrielle varer og senere til
arbejdsintensive processer i mere teknolo-
gikrevende sektorer. Dette vindue blev for-
mentlig ogsa stgrre med overgangen fra indu-
strielle udflytninger (f.eks. Philips) til kom-
mercielle udflytninger (f.eks. Apple), idet der
blev abnet et stgrre »window of opportunity«
— og blev efterspurgt flere kompetencer — hos
lokale u-landsleverandgrer. Samtidig var det
en udvikling, der vanskeligjorde traditionel
national orienteret industripolitik og fordrede
en industripolitik, der var orienteret imod op-
gradering indenfor globale verdikader.

Dette billede er nu af flere grunde mere mud-
ret. For det fgrste tager globale kontraktpro-
ducenter (f.eks. Foxconn) over inden for bade
elektronik- og bilindustri, hvilket haver ad-
gangskravene for lokale underleverandgrer,
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hvorved disse marginaliseres (se f.eks. Lau-
ridsen, 2008: 726-32). For det andet kan den
tredje industrielle revolution med nye digi-
tale produktionsteknologier (samt lgnstignin-
ger bl.a. i Kina) underminere fordelene ved
udflytning, og fgre til en vis tilbageflytning.
For det tredje er det spgrgsmalet, om opbyg-
ningen af kinesiske produktionsnetverk in-
den for en razkke middelteknologi varer vil
give andre ulande »en ny chance, eller om
de tvertimod vil underminere disse landes
eksportmuligheder. Endelig satter denne ud-
vikling spgrgsmalstegn ved holdbarheden af
en ensidig eksport-drevet vaekst og presser pa
for en re-balancering af vaekst over imod det
indre marked (Palley, 2006).

Den nye industripolitik — hvordan kan
den begrundes?

Vi kan séledes konstatere, at der en stigende
interesse for produktiv udviklingspolitik el-
ler industripolitik. Vi har til en vis grad be-
rgrt den historiske og empiriske begrundelse
for, at industripolitik er vendt tilbage til ud-
viklingsdagsordenen, men ikke diskuteret,
hvorledes man teoretisk kan begrunde brugen
af industripolitik. Derfor vil vi i det fglgende
gennemga nogle centrale teoretiske argumen-
ter for vigtigheden af (ny) industripolitik for
gkonomisk vakst og strukturel forandring.

Med inspiration fra Shapiro (2007) og ul
Haque (2007) kan man argumentere for, at
der er to hovedrationaler. Det ene rationale
tager udgangspunkt i markedet som en allo-
keringsmekanisme, og forbinder ngdvendig-
heden af en industripolitik med markedsfejl.
Det andet rationale er virksomhedsorienteret,
og beskaftiger sig med udviklingen af virk-
somhedernes teknologiske evner, herunder
betydningen af virksomhedseksterne fakto-
rer.

Det fgrste rationale tager for givet, at der fin-
des et principielt set sundt markedssystem,
men erkender samtidig, at der findes mar-
kedsfejl som leder til suboptimale resultater.

Det kan skyldes ufuldkommen konkurrence,
eksternaliteter, og utilstreekkelige informati-
onsstrgmme. I den klassiske udviklingsgko-
nomi indgik ogsa markedsfejl som fglge af
investeringers udelelighed, gensidigt afthan-
gige investeringer, samt vanskelighederne
ved privat at tilegne sig frugterne af teknolo-
gisk udvikling og opkvalificering af ansatte.
Den mere ortodokse tilgang til lgsningen af
disse markedsfejl vil vaere at pege pad mere
effektive private arrangementer og markeds-
venlige funktionelle indgreb, men samtidig
advare imod selektive statslige politikker.
Denne forstaelse har imidlertid udviklet sig i
retning at pege pa ngdvendigheden af selek-
tive aktivistiske statslige tiltag.

Saledes har Verdensbankens tidligere chef-
gkonom Justin Lin argumenteret for, at det er
vigtigt at bevage ud over laissez-faire og en
dynamisk privat sektor. Lin anser markedet
for at vaere den basale allokeringsmekanisme,
men peger samtidig pa ngdvendigheden af en
pro-aktiv stat, der understgtter fremkomsten
af nye virksomheder, industrier og sektorer;
subsidierer industriel og teknologiske opgra-
dering med sma og temporare incitamen-
ter; og understgtter den private sektors evne
til at udnytte dens komparative fordele. Lin
baserer sin analyse pd, hvad han betegner
»New Structural Economics« (NSE), som
er en neo-klassisk tilgang til struktur og for-
andring. NSE adskiller sig fra den klassiske
strukturalisme ved nok at studere strukturelle
forskelle, men samtidig fastholde, at de er
endogene i forhold til faktorudrustning og
bestemt af markedskrefterne. For hvert ud-
viklingstrin findes der en forskellig optimal
struktur, og snarere end en opdeling i i-lande
og ulande, havdes lande at bevaege sig langs
et kontinuum (Lin, 2010: 3, 12-3, 19-21). I
modsatning til de ustabile portefgljeinveste-
ringer anser NSE direkte udenlandske inve-
steringer for at vaere en central mekanisme i
den strukturelle udviklingsproces i u-landene
(ibid.: 26-7).
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Ud over at pege pa, at alle succesrige gkono-
mier historisk har benyttes sig af en pro-aktiv
industripolitik, begrundes ngdvendigheden
heraf i, at udviklingsgkonomier er fulde af
markedsfejl. De stammer dels fra informati-
onsproblemer og eksternaliteter, dels fra ko-
ordineringsproblemer mellem virksomheders
behov for opgradering og de samtidige behov
for forbedringer inden for gkonomi, finan-
siering, retslige institutioner og infrastruktur
(Lin & Chang 2009). Det leder til en to-ledet
»Growth and Facilitation Framework« (GIF),
hvor staten er aktiv sével ved at identificere
nye industrier som ved at lette deres udvik-
ling. Lin legger derfor vagt pa statsinter-
vention »som faciliterer strukturel forandring
ved at athjelpe de informations-, koordine-
rings- og eksternalitets-problemer, der er ibo-
ende 1 industriel opgradering og diversifice-
ring. Sadanne interventioner sigter pa at give
information, kompensere for eksternaliteter,
samt koordinere forbedringer i den »hérde«
og »blgde« infrastruktur, som behgves, for at
den private sektor kan vokse synkront med
dynamiske forandringer i gkonomiens kom-
parative fordele« (Lin og Monga, 2011: 265,
oversat af forfatteren).

Den faciliterende stat skal fungere som en
fgdselshjelper, der stgtter virksomhederne
med at udnytte de fordele i form af let tek-
nologiadgang, der er forbundet med at indu-
strialisere sent. Det er ifglge Lin kunsten at
stgtte de sektorer, hvor der er latente kompa-
rative fordele, og undga at stgtte bade meget
avancerede industrier og industrier, som har
mistet deres komparative fordele. Derfor
foreslds en seks-trins GIF model, der starter
med at identificere en liste af varer og tjene-
ster med udgangspunkt i lange erfaringer fra
lande med samme faktorudrustning og med
et BNP pa cirka det dobbelte af landets eget
(ibid.: 279ff).

Rodrik og Haussman peger ogsa pa ngdven-
digheden af malrettet stgtte til specifikke in-
dustrier, men de er langt mere optaget den

meget specifikke karakter af markedsfejlene,
og finder ikke, at standardhandelsteori er til
megen hjelp i relation til industripolitik. I
deres tilgang er fundamental usikkerhed, sti-
athengighed og agglomerationsfordele deri-
mod helt afggrende. @Pkonomisk udvikling
er grundleggende et spgrgsmal strukturel
forandring, og det handler om at producere
nye varer med nye teknologier og at flytte
ressourcerne over i de nye felter. Diversifice-
ring er vigtig, fordi »du er, det du eksporte-
rer« (Hausmann og Rodrik, 2006: 6, oversat
af forfatteren). I forhold til den strukturelle
forandringsproces anser forfatterne ikke hori-
sontale politikker for at vere til megen nytte
(Rodrik, 2008: 6). Der er i stedet behov for
politikker, som kan takle de utallige speci-
fikke markedsfejl, der karakteriserer denne
proces, og som kan bidrage til at forbedre og
udvide de meget komplekse og meget speci-
fikke produktive evner, der behgves for at en
strukturel tilpasning bliver succesrig (ibid.:
21).

Mere specifikt peger de pa tre typer markeds-
fejl. For det fgrste informationseksternalite-
ter — ogsa betegnet »selvopdagelsesekster-
naliteter« — som refererer til det at finde ud
af, hvilke nye aktiviteter som kan produceres
profitabelt i landet til lave nok omkostninger.
Her er der behov for politikker, som gennem
»gulergdder« (subsidiering) og »stok« (prae-
stationskrav samt monitorering heraf) kan
understgtte pionervirksomhedernes eksperi-
menteren i denne fundamentalt usikre proces,
hvor der vil vare »first mover« ulemper. For
det andet koordineringseksternaliteter, som
stammer fra, at nye gkonomiske aktiviteter
krever samtidige og sammenha@ngende inve-
steringer (op-/nedstrgms eller parallelt) — og
som markeder ikke er gode til at tilvejebrin-
ge. Sadanne eksternaliteter er sarlig akutte,
ndr der er tale om nye aktiviteter, og derfor
er der igen behov for aktivitetsspecifikke in-
dustripolitikker. For det tredje er der mang-
lende inputs. Da disse sa@dvanligvis er meget
specifikke er der behov for politikker, som
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specifikt er indrettet pa at levere disse input
— typisk uden om markedet. Nar staten ikke
hensigtsmassigt kan levere alle specifikke
inputs til alle potentielle aktiviteter, er man
ifglge forfatterne tvunget til at velge, altsa
at fgre selektiv industripolitik (Hausmann og
Rodrik, 2006: 21-5; Hausmann et al., 2007:
2ff; Rodrik, 2007: 104-9).

Industripolitik fremstar pa denne baggrund
som en ngdvendig men usikker proces, hvor
man kun i begrenset omfang kan forlade sig
pa ex ante-viden. Derfor er en god industri-
politik en politik: der fremkalder viden om de
specifikke vekstblokeringer i »nye« aktivite-
ter; der er procesorienteret og baseret pa et tet
samarbejde mellem statslige og private aktg-
rer; der fremmer generelle samfundsmeassige
interesser snarere end sn@vre bureaukratiske
eller virksomhedsmassige interesser. Videre,
da kernen i gkonomisk udvikling er diversifi-
cering og ikke som hos Lin specialisering; da
industripolitik i hgj grad er »a state of mind«;
og da der er fundamental ex ante-usikkerhed,
drejer det ikke om at velge vindere (»picking
winners«) men om at lade vindere valge sig
selv (»winners pick themselves«), og om at
eliminere tabere (Rodrik, 2007: 107; Rodrik,
2008: 26ff).

Ifglge Rodrik og Hausmann kan industripoli-
tikken antage to hovedformer, nemlig pa den
en side »industripolitik i det sma«, som grad-
vist udvikler de eksisterende gkonomiske
aktiviteter, og pa den anden side »strategisk
industripolitik«, der kan sikre de stgrre spring
fremad, som kan accelerere den gkonomiske
vaekst. Begge former er eksperimentelle,
men de institutionelle forudstninger er
forskellige, ligesom risici og gevinster er
hgjere ved den strategiske politik. Hausmann
og Rodrik har ogsa udviklet en vakstdiag-
nose model, hvorigennem man via et pro-
blemtra kan analysere sig frem til, hvad »de
bindende forhindringer for vakst« er i hvert
enkelt tilfeelde (»picking the problem«). Mo-
dellen er udtenkt pa landeniveau, men kan

maske ogsa udvikles sa den bliver anvendelig
pa sektorniveau (Rodrik, 2007: 56-95).

Samlet set kan man saledes udvikle et teo-
retiske rationale, der bevager sig ud over
ortodokse markedsfejl og kigger pa de »stra-
tegiske fejl«, som kan vare forbundet med
strategiske valg mellem alternative veje eller
typer af strukturel forandring. Her er der dog
den afggrende forskel, at medens Lin mener,
at man gennem benchmarking kan udpege
vindere i modne industrier, sa er Rodrik og
Haussmann mere forsigtige i den henseende,
men til gengeld meget selektive industripo-
litisk.

Styrken i1 markedsfejlrationalet er, at det
bygger pa en veludbygget teori om marke-
det som allokeringsmekanisme. Svagheden
er, at det tager for givet, at det er uproble-
matisk for gkonomisk vakst, nir markedet
fungerer godt; at det ikke formar at indfange
de forskellige logikker i de forskellige ud-
gaver af kapitalisme; at fokus er pa inputs
pa udbudssiden uden at statslige politikker
i forhold til efterspgrgslen efter input med-
tenkes tilstrekkeligt; samt at det privilegerer
een form for koordinering af gkonomiske
aktiviteter (markedet), hvorved man under-
vurderer betydningen af de ikke-markeds-
meassige former for organisering — hierarki,
netverk, sammenslutninger (ul Haque 2007:
3-4; Cimoli et al., 2009: 20-1). Disse svag-
heder forsgges udbedret i det andet rationale,
som vi nu kort vil praesentere. Det skal dog
samtidig n@vnes, at jo mere man inddrager
»first mover«-fordele, stiath@ngighed, multi-
ple ligevegtstilstande, stigende skalaafkast,
tavs teknologisk viden, kollektiv viden, be-
grenset rationalitet og fundamental usikker-
hed, desto n@rmere kommer markedsfejltil-
gangen til det andet rationale.

Det andet rationale for industripolitik har
mindre tiltro til markedet og beskaftiger sig
ikke med makroproblemstillinger som fak-
torudrustning, ligevaegte (markedsclearing),
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reduktion af transaktionsomkostninger osv.,
men starter med problemstillinger pa virk-
somhedsniveau is@r opbygning af teknologi-
ske evner. Videre betragtes komparative for-
dele ikke som noget lande er udrustet med,
men noget de skaber (konkurrencefordele).
Endelig tenkes markedet i et evolutionert
og schumpeteriansk perspektiv med vegt pa:
uligevaegte, de impulser, der kommer fra kon-
kurrencen, og den udvalgelse, som sker via
markedet.

Séledes anskuer Alice Amsden (2001) gko-
nomisk udvikling som den proces, hvori der
opbygges »vidensbaserede aktiver«, der ggr
det muligt for ejeren at producere og sxlge
et produkt over de almindelige markedspriser
eller under markedsomkostningerne. I dette
perspektiv er »rents« ikke en del af proble-
met (som i »rent-seeking« litteraturen) men
en del af en dynamisk gkonomisk udvikling,
fordi de sikrer overnormale profitter til drif-
tige foretagere. Da producenter i ulandene
konkurrerer med mere produktive udenland-
ske virksomheder ma den lereproces, som
skaber de virksomhedsspecifikke evner,
ngdvendigvis subsidieres, hvilket omvendt
ggr det ngdvendigt at disciplinere modta-
gerne af subsidier med prastationskrav f.eks.
eksportkrav (Amsden, 2001: 3, 286ff).

Lering og teknologi er tilsvarende kernen i
den »teknologisk evne« tilgang, som Sanjaya
Lall udviklede, og hvor kernen var de tekni-
ske, managementmassige og organisatoriske
kvalifikationer, der ggr det muligt for virk-
somheder i ulandene at importere, anvende,
tilpasse og forbedre eksisterende teknologier
(Lall, 2004: 11). Da teknologi har en tavst
element, er der tale om en krevende lare-
proces, som ikke bare er langsom, men ogsa
risiko- og omkostningsfyldt. De politikker,
der skal understgtte disse teknologispecifikke
lereprocesser, ma derfor ngdvendigvis vere
specifikke og dermed veare selektive. Det
kommer tydeligt frem i de prioriteringer, in-
citamenter og institutioner, som indgar i det,

som Lall og Teubal (1998) kalder en mar-
kedsstimulerende teknologipolitik (MSTP).
Denne kraver et s@t af koordinerede og inte-
grerede politikker, og den adskiller sig mar-
kant fra den markedsvenlige politik, som de
internationale finansielle institutioner udvik-
lede, og som betragtede teknologi som noget,
der kunne »tages ned fra hylden«.

Interaktionen og kollektiviteten kommer
endnu klarere frem i Innovationsystem (IS)
tilgangen. Den fokuserer pa den systemiske
interaktion og gensidige ath@ngighed i pro-
duktion, anvendelse, og diffusion af viden.
De centrale elementer i et innovationssystem
er institutionerne (de formelle og uformelle
spilleregler) og organisationerne (spillerne).
I denne sammenhang fremstar virksomheder
som en vigtig, hvis ikke den vigtigste, orga-
nisation. Innovation forstas i bred forstand og
henviser til de aktiviteter, som fgrer til nye
produkter, processer eller forretningsmodel-
ler. I stedet for at forstd innovation linezrt
med udgangspunkt i FoU, arbejdes der med
en interaktiv forstaelse, hvor akkumulation
af teknologiske evner kan ske gennem fir-
mainterne lereprocesser, gennem relationer
mellem virksomheder (»lere fra hinanden«),
eller gennem de lareprocesser, som foregar
i et teet samarbejde mellem virksomheder og
offentlige/halvoffentlige leverandgrer af tek-
nologiservice (Lundval, 1992).

I et IS-perspektiv giver det ikke mening at
tale om et optimalt innovationssystem. In-
novationsprocesser er evolutionare stgrrelser
med et betydelig element af stiafh@ngighed,
sa betegnelsen markedsfejl bliver irrelevant.
»Vi ved ikke om den potentielt optimale sti
er blevet fulgt. Hvad mere er, systemet opnar
aldrig ligeveegt, og betegnelsen optimal er ir-
relevant i en innovationssammenha&ng. Deraf
folger, at vi ikke kan specificere et ideelt eller
et optimalt innovationssystem. Derfor bliver
en sammenligning mellem et eksisterende
system og et optimalt system ikke mulig,
hvorfor det ikke giver mening at tale om op-
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timale politikker. Hermed mister betegnelsen
markedsfejl sin mening og anvendelighed. I
stedet taler vi om systemiske problemer. (Ed-
quist og Chaminade, 2006: 115, oversat af
forfatter). Hvad staten bgr og kan ggre, er at
stimulere de faktorer, som har betydning for
udvikling og spredning af innovationer, samt
at lgse de systemiske problemer, som kapita-
listiske virksomheder og markeder ikke kan
Igse spontant. De sidstnavnte indbefatter
bl.a. kapabilitetsproblemer (som begrenser
virksomhedernes mulighed for at anvende el-
ler producere nye teknologier); lock-in pro-
blemer (der kan skyldes socio-teknologisk
treghed); institutionelle problemer (stam-
mende fra formelle eller uformelle regler); og
netverksproblemer (problemer fra for sterke
eller for svage relationer) (ibid.; Chaminade
og Edquist, 2006: 7-8).

Det er en vigtig pointe, at de systemiske pro-
blemer ikke kan afdekkes abstrakt-teoretisk,
men kun analyseres empirisk i en bestemt
sammenhang. Dernast kan IS-baserede po-
litikker ikke vare neutrale, men bestar af se-
lektive politikker, der kan vere lokaliserede
pa det sektorelle (SIS), det regionale (RIS) el-
ler det nationale niveau (NIS). Der er saledes
behov for en industripolitik, der understgtter
savel udviklingen af de enkelte elementer i en
IS som relationerne mellem disse og hele sy-
stemet. Derfor er det statens rolle at fungere
som en fgdselshjelper, som fgrer en politik,
der direkte pavirker innovations- og diffusi-
onsprocesser i virksomhederne, og indirekte
styrker den omkringliggende infrastruktur af
institutioner og organisationer.

Til forskel fra teknologisk kapacitetstilgan-
gen er IS-teorien udviklet ud fra studier i
OECD-omradet. Man kan derfor spgrge om
denne tilgang ogsd er brugbar i en udvik-
lingssammenhang. Det synes at vaere muligt,
men man ma ngdvendigvis tage hgjde for, at
innovationssystemer , i det omfang de findes i
ulandene, er svagere og mere fragmenterede.
Derfor bliver der her tale om at opbygge, sna-

rere end blot at stimulere, dem. Derudover
spiller FDI en langt stgrre rolle i ulandene,
men de transnationale selskaber har som
oftest ikke en tat opkobling pa et lokalt IS.
Endelig spiller grenseoverskridende viden-
strgmme og -netvark en stgrre rolle i ulan-
dene, der som n&vnt ovenfor typisk tilpasser
eksisterende teknologier snarere end skaber
helt nye (Gu, 1999).

Vi kan altsd samlet konstatere, at man med
udgangspunkt i bade markedsfejlsteenkning
og teknologisk evne/innovationssystemtank-
ning kan begrunde ngdvendigheden af, at
fgre en aktiv industripolitik. Der synes ogsa,
at vere gode teoretiske grunde til, at en in-
dustripolitik ma have en selektiv udformning,
men der er mindre enighed omkring, hvorvidt
man skal velge vindere eller kan ngjes med at
valge problemet, samt om hvorvidt vinderne
kan velge sig selv eller skal valges af andre,
typisk staten. Ikke desto mindre er der mange
ligheder mellem de to overordnede rationaler,
nar man som Rodrik og Haussmann bevager
sig ned pa det mikro- og mesoniveau, hvor
Amsden, Lall og Lundvall i forvejen befinder

sig.

Industripolitik i det 21. arhundrede
Igennem det fgrste arti i det nye drhundrede
bevagede debatten sig fra om man skulle fgre
en aktiv industripolitik over i en diskussion af
hvordan, og specielt hvilke former for indu-
stripolitik, der var velegnede under hvilke be-
tingelser. Det giver selvfglgelig ogsa mening,
fordi de nu avancerede kapitalistiske lande,
som ogsa fremhavet af Lin og Monga (2010:
8-12), alle benyttede en industripolitiske til-
tag under deres opstigen, ligesom det har ve-
ret tilfaeldet ved alle eksempler pa succesrig
senindustrialisering efter 2. Verdenskrig.

Der er tilsvarende en mere afslappet holdning
til spgrgsmalet om generelle versus selektive
politikker. Det skyldes dels, at de sakaldte
generelle politikker i deres virkning ofte
favoriserer bestemte sektorer eller typer af
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virksomheder, dels at det selv i en mere orto-
doks optik giver mening at udbedre de mange
markedsfejl, »der hvor de nu er«, og de er
ofte meget specifikke. Heroveni kommer sa
behovet at spare pa de knappe administrative
ressourcer, hvilket er s@rligt betydningsfyldt
i en ulandssammenhzang.

Der er ogsa en bred erkendelse af, at den klas-
siske ISI-politik ikke var uproblematisk, for-
di man beskyttede eksisterende virksomheder
snarere end understgttede nye virksomheder,
nye processer og nye produkter med det re-
sultat, at de naevnte »ISI-fejl« dukkede op.
Pa den anden side har en generel abning af
gkonomierne i Syd tenderet til at udradere de
produktive kompetencer, man trods alt have
faet udbygget under ISI-fasen. Det har bety-
det, at mange lande i Latinamerika og Afrika
befinder sig i en »pervers strukturel foran-
dring«, hvor primare sektorer og uformelle
sektorer er vokset pa bekostning af fremstil-
lingsindustrien og moderne servicebrancher.
Hertil kommer, at en ensidig satsning pa
montagefunktioner i eksportindustrier ofte
har fort til de »EOI-fejl«, som ogsa blev listet
ovenfor, men hvis EOI i stedet refererer til
udviklingen af internationalt konkurrence-
dygtige, eksporterende industrier — sa er dette
netop kernen i den nye industripolitik.

Det betyder ogsa, at en ny industripolitik stra-
tegisk ma integrere den nationale gkonomi i
den internationale gkonomi, hvilket indebee-
rer: en gradvis importliberalisering, eksport-
fremmende foranstaltninger; samt selektiv
tiltreekning og styring af de transnationale
selskaber, som kan bidrage til en gkonomisk
udvikling. Herudover drejer det sig ikke
mindst en sterk styring af kapitalbalancen
for at undga tilstrgmning af for megen og for
ustabil portefgljekapital.

Hvis den udsigtslgse modstilling af ISI og
EOI er forsvundet, sa galder det samme
for stat versus marked, hvor den nye indu-
stripolitik er mere fokuseret pa pragmatisk

problemlgsning og pa en mere pracis for-
staelse af problemernes specifikke karakter.
I forlengelse heraf er der ingen forestilling
om den alvidende bureaukrat, men i stedet
opmerksomhed pa, hvordan man lokke in-
formation ud af de private virksomheder,
som alt andet lige mé& formodes at »have
fingeren pa pulsen«, nar det kommer til den
detaljerede problemanalyse. Endvidere er der
mindre vagt pa ex-ante planlegning og mere
veegt pa processer, der i en verden praget af
en grundleeggende usikkerhed, kan fgre frem
til problemlgsninger. Der er ogsa en stgrre
forstaelse for, at fejl er uundgéelige inden for
industripolitik — ligesom inden for andre po-
litikomrader. Derfor leegges der vagt pa, at
man indretter politikprocesserne séledes, at
man kan lere af sine fejl. Videre skal man,
som beskrevet i det forrige afsnit, ikke un-
dervurdere betydningen af »industripolitik
i det sméd« — altsd en industripolitik, der er
preeget af de sma skridt fremad, af sma puf
(»nudging«) og af pragmatiske Igsninger ud-
viklet i fellesskab med nuverende producen-
ter. Denne form for industripolitik spillede
da ogsa ifglge Robert Wade (2010) en vigtig
rolle i Taiwan gkonomiske udviklingsproces.

Den mere strategiske industripolitik er ogsa i
stigende grad preget af »pick-the-problem«-
tenkning og systemisk tenkning. Bade den
klassiske ISI-politik og dens aflgser — den
neoliberale markedspolitik — er for universel-
le og for grovkornede til at 1gse de problemer,
udviklingslandene star over for, bade nar de
skal igangsatte en industriudvikling, og nar
de skal forsgge at indhente de rige lande. Der
kraves i stedet en langt mere precis problem-
analyse og en specifik dosering af Igsninger,
der mindre er preget af »fysikerens generelle
lovmessigheder« og mere af »l@gens diag-
nostiske tilgang.« Det betyder, at man er ngdt
til at skelne mellem en erhvervsudvikling,
som blot udnytter og specialiserer sig i for-
hold til eksisterende komparative fordele, og
én som handler om industriel diversificering,
uddybning og opgradering, hvor problemer-
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ne omkring kollektiv handlen tager forskellig
form alt efter hvilken af de tre processer, et
land eller en sektor star overfor.

Derfor starter en strategisk industripolitik
ogsa med de strategiske udfordringer i en
konkret situation. En sadan politik skal leve
op til de fire K’er. Den ma vere kontekstuel
og forlade optimalitets- og ligevaegtstenk-
ning. Den ma vare koherent, saledes at de
forskellige politikinstrumenter ikke modvir-
ker hinanden, og sadan at tiltag pa udbudssi-
den (f.eks. uddannelse af flere hgjtuddannede
teknikere) suppleres af tiltag, som virker pa
efterspgrgselssiden (f.eks. forbedrede af-
skrivninger pa FoU-investeringer). Den bgr
vaere konkurrenceorienteret og understgtte
nye producenter og nye konkurrencefordele,
som over tid kan @ndre landets eksportstruk-
tur over imod omrader med hgjere produk-
tivitet og verditilvekst. Endelig bgr politik-
ken vere komplementer i den forstand, at
den afspejler de styrker og svagheder, som de
forskellige gkonomiske koordinationsmeka-
nismer repraesenterer.

Endelig har vi set, at den ny industripolitik
har en leringsorienteret og temporar kvali-
tet. Den er leringsorienteret, idet der forsig-
tigt »tredes fra sten til sten,« udvikles nye
Igsninger, foregar en konstant monitorering
i forhold til klart opstillede mal, og leres af
de uundgaelige fejltagelser. Den er temporzr,
i og med at der fokuseres pa at beskytte la-
reprocesser, hvorfor politikker altid bgr have
en udlgbsklausul, sidledes at man ikke ender
med at stgtte virksomheder og aktiviteter,
som ikke har brug for stgtte.

Industripolitik i et bredere udviklings-
strategisk perspektiv

Vi har i denne artikel fokuseret pa industripo-
litik, men for at virke ma den ngdvendigvis
vere en del af en bredere vakst- og udvik-
lingspolitik, som igen er funderet i en natio-
nal udviklingsstrategi (Rodrik, 1999). Som
navnt tidligere i forbindelse med ECLAC’s

rapport om produktiv udvikling, og som
fremhavet af Ocampo (2005:11-6) og Mayer
(2009: 381-4), fgrer dette til, at man ogsa
skal inddrage finanspolitik, pengepolitik,
indkomstpolitik, valutapolitik, samt politik
overfor kortsigtede kapitalstrémme. Dette
bredere perspektiv er ogsd kernen i »New
Developmentalism« (ND), som har udvik-
let Ti Teser som et modsvar til Washington
Consensus (og til den gamle udviklingsgko-
nomiske tenkning). En af hovedfigurerne i
denne bestrebelse er Luiz Carlos Bresser-
Pereira (2011a, 2011b, 2012), som dels har
udviklet en »structuralist macroeconomics of
development« (SMD), dels har veret initia-
tivtager bag ND (se f.eks. Ten Theses, 2010).

Til forskel fra indevarende artikel legger
Bresser-Pereira mindre vegt pa industripo-
litik og mere vaegt pa makro-politikker. In-
dustripolitik bgr godt nok vare strategisk og
eksportrettet, men dens betydning overskyg-
ges af veekstflaskehalsens efterspgrgselsside
og af betydningen af ansvarlighed i bade fi-
skal og valutakursmassig henseende. Bres-
ser-Pereiera beskaftiger sig kun med mid-
delindkomstlande (som Brasilien) og hans
SMD identificerer to afggrende strukturelle
blokeringer for den hjemlige og udenland-
ske efterspgrgsel og derigennem en lav inve-
sterings- og opsparingskvote. For det fgrste
tendensen til, at Ignningerne pa grund af det
store udbud af arbejdskraft ikke fglger med
produktivitetsudviklingen. Det skaber ikke
bare ulighed og begrenser den hjemlige ef-
terspgrgsel, men hemmer investeringer ret-
tet imod det lokale marked. For det andet
tendensen til en cyklisk overvurderet valuta,
som via »hollandsk syge« undergraver mo-
derne industrielle virksomheders eksport og
dermed vaksten.

Lgsningen pé de to blokeringer er pa den ene
side en minimumslgn og en indkomstpolitik,
der sikrer, at lgnninger fglger produktivitet,
og pa den anden side en aktiv valutakurspo-
litik og en politik, som imgdegar kapitalind-

36




strgmning. Det sidste kan lade sig ggre, fordi
vaksten ifglge forfatteren kan finansieres via
lokal opsparing og kan fungere sammen med
bade betalingsbalanceoverskud og offentlige
budgetoverskud. Samlet l&gges der op til en
serdeles aktiv udviklingsstat, som fglger en
national udviklingsstrategi, der ud over en
strategisk og begranset industripolitik aktivt
driver en makrogkonomisk og valutakurs-
politik samt en styring af den finansielle sek-
tor, der alle sigter pa en balanceret vaekst med
bade en lgndrevet og en eksportdrevet veekst
(Bresser-Pereira, 2011a, 2011b, 2012).

Forslaget til en ny makrogkonomisk tilgang
i ND, ma ses som en del af en ny »Southern
Consensus.« Med de @ndrede magtforhold i
verden og den fjerde globaliseringsbglge er
den bedrevidende tilgang til udvikling kraf-
tigt udfordret — ikke mindst, fordi eliterne i
Syd siger fra overfor Vestens paternalisme. I
denne situation skabes der mere plads til he-
terodokse, lokalt tilpassede problemlgsninger
og til en aktivistisk industripolitik, som tilla-
der sig at benytte det udvidede handlingsrum
helt til kanten. Industripolitikken vil selvfgl-
gelig som beskrevet tidligere vare presset af
den hastige teknologiske udvikling, de skif-
tende globale produktionsnetvaerk og WTO-
plus-bestrabelser. Videre er politikker som
navnt tidligere kun interessante, hvis ikke
de bare designes, men ogsa implementeres,
handhaves og monitoreres effektivt, hvilket
stiller store krav til den statslige og bredere
institutionelle kapacitet. Her er forestillinger-
ne om den centrale betydning af institutionel
terapi (god regeringsfgrelse) for gkonomisk
udvikling ogsa pa vej ud i glemslens tager.
I stedet retter opmarksomheden sig imod at
bygge videre pa det, som allerede forefindes
af institutionel kapacitet, og pa de formelle
og uformelle institutionelle former, som er
»passende«. Derudover er der ogsa en fornyet
interesse 1 analyser og politikker, der fokuse-
rer pa de politiske magtforhold og landenes
politiske gkonomi (Lauridsen, 2012).

Medens der er et tydeligt skift pa vej i teenk-
ningen i den akademiske verden, i Verdens-
banken og i Udviklingsbankerne, sa har prak-
sis det med at halte bag efter. Det er ogsa for
tidligt at sige noget precist om, hvor mange
lokale »udviklingskoalitioner«, der vil opsta i
Syd, samt hvad den nye konkurrence fra pro-
ducenter i Kina (og andre BRIC-lande) vil
betyde for mulighederne for succesrig struk-
turel forandring i andre dele af det globale
Syd.

Denne artikel har beskaftiget sig med indu-
stripolitik og udvikling i det globale Syd, men
nu hvor de vestlige lande er i gang med at
nytenke erhvervspolitikken, kunne det ogsa
veare interessant, om denne renassance kun-
ne fa betydning for erhvervspolitikken her-
hjemme. De nye industripolitikker, hvor det
drejer sig om »pick-the-problem« med staten
som brobygger, passer fortrinligt til den dan-
ske model med lang tradition for samarbejde.
Den passer omvendt darligt til den manglen-
de tradition for en aktiv erhvervspolitik, og
maske noget overraskende heller ikke til den
fremherskende gkonomisk-politiske oriente-
ring, hvor kortsigtet erhvervsfremme fortsat
prioriteres frem for langsigtet udvikling af
nye erhvervsomrader gennem offentlig-pri-
vate samarbejde. Ikke desto mindre kan Dan-
mark hente verdifuld inspiration bade i den
akademiske debat om »den ny industripoli-
tik« og den udrulning af en sadan, som finder
sted rundt omkring i Europa og i udvalgte
dele af det globale Syd.
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