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Wykaz skrotow
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PSM — propensity score matching (metoda statystyczna)
RCOIE - Regionalne Centrum Obstug Inwestora i Eksportera
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Nations Conference on Trade and Development)

WBST - warto$¢ brutto srodkéw trwatych

WIR - World Investment Report
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Wstep

Polska jest jednym z ok. 150 krajow, ktdre stosuja specjalne strefy ekonomiczne
(SSE) w polityce inwestycyjnej podporzadkowanej realizowaniu réznych celow
polityki gospodarczej. Po 25 latach do$wiadczen ich formuta zostala jednak za-
rzucona i w 2018 r. zastgpiona nowym instrumentarium znanym popularnie jako
»polska strefa inwestycji”. Nawigzanie w nazwie do dotychczas stosowanego termi-
nu nie byto zapewne przypadkowe. Pozostala takze struktura zarzadzania nowym
programem oparta na spotkach administrujacych strefami. Do 2026 r., kiedy na-
stapi ostateczne wygaszenie SSE, trwa okres przejsciowy, w ktérym beda wspot-
istnialy oba rezimy. Powstaje wobec tego pytanie o przyczyny wprowadzanych
zmian, czyli jak przedstawia si¢ bilans sukcesow i porazek projektu SSE, i jak na
ich tle wypadajg pierwsze osiggniecia jego sukcesora.

Odpowiedz na te pytania wymagalaby duzo glebszej analizy niz zamyst tej
ksigzki, ktora z zalozenia ma charakter eksploracyjny, a wigc wstepny. Nowy
system dziala jeszcze zbyt krotko, aby dostarczy¢ dostateczng ilos¢ materiatu po-
réwnawczego. Naszym celem jest przede wszystkim mozliwie wszechstronne pod-
sumowanie wynikéw SSE i przygotowanie materialu do poréwnawczej oceny
nowych rozwigzan. Tym niemniej wycigganie pierwszych wnioskéw wydaje sie
juz uprawnione.

Publikacja sklada si¢ z czterech rozdzialéw. Pierwszy stanowi syntetyczne
wprowadzenie do problematyki SSE. Wyjasniamy w nim, jak wieloznacznym po-
jeciem sie postugujemy. W réznych krajach i w réznych okresach bylo i nadal jest
inaczej rozumiane. To powoduje, ze wszelkie poréwnania historyczne i migdzyna-
rodowe moga wprowadza¢ w biad. Przytaczamy tez najwazniejsze proby teoretycz-
SSE. Nastepnie przedstawiamy specyfike systemu funkcjonowania SSE w Polsce.
Poniewaz kwestie te byly wielokrotnie opisywane w publikacjach krajowych i za-
granicznych, a takze ze wzgledu na ich przemijajace znaczenie, koncentrujemy
sie na najwazniejszych elementach. Do takich nalezy m.in. rzadko poruszany wa-
tek instytucjonalno-organizacyjny SSE. Naszym zdaniem wiele wskazuje na to, ze
instrument ten stopniowo stal si¢ narzedziem scentralizowanej ingerencji rzadu



10 Wstep

w rozwoj regionalny. Jego stosowanie moze wigc wskazywa¢ na odchodzenie od
idei zwiekszania roli samorzadu terytorialnego i decentralizacji funkcji panstwa,
ktéra towarzyszyta reformie administracyjnej z 1998 r.

Celem drugiego rozdzialu jest przedstawienie zbioru informacji charakteryzu-
jacych 25 lat funkcjonowania SSE i ich ekspercka ocena. Gtéwnym problemem
okazal sie brak regularnych i powszechnie dostepnych szczegdétowych danych sta-
tystycznych. Na potrzeby niniejszego badania wykorzystalismy baze opracowana
przez Wydzial Specjalnych Stref Ekonomicznych Ministerstwa Rozwoju, uzu-
pelniajac ja informacjami publikowanymi corocznie przez ministra wlasciwego
ds. gospodarki w Informacji o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych. Dane objely okres od powstania SSE do konica 2019 r. Przeanalizowali$my
m.in. warto$¢ nakltadéw inwestycyjnych, liczbe miejsc pracy, przedsiebiorstw i ze-
zwolen. Poréwnania z wykorzystaniem podstawowych wskaznikéw zmiennosci,
asymetrii i koncentracji wskazaly na co najmniej umiarkowane lub duze zréznico-
wanie pomiedzy poszczegdlnymi strefami. Szczegétowo odnieslismy si¢ do roli za-
granicznych inwestycji bezposrednich, ktére stanowia ponad 76% naktadéw oraz
odpowiadajg za 72% wszystkich miejsc pracy w SSE. Okazalo sig, ze strefy row-
niez mocno rdéznily sie pod wzgledem udziatu kapitalu zagranicznego mierzone-
go warto$cig inwestycji oraz liczbg waznych zezwolen, inwestoréw i miejsc pracy.
Poréwnania struktury branzowej wskazaly, ze zdecydowanie dominowat przemyst
motoryzacyjny. Spojrzenie na aktywno$¢ SSE z perspektywy regionalnej pozwolito
stwierdzi¢ duze rozproszenie geograficzne oraz bardzo nieréwnomierny rozktad
inwestycji, zwlaszcza zagranicznych, w wojewodztwach. Rozdzial ten rozbudowa-
lismy o przeglad zmian pozycji polskich SSE w rankingach miedzynarodowych
oraz badan nt. opinii inwestoréw o ofercie i funkcjonowaniu stref.

W rozdziale trzecim omawiamy wybrane badania empiryczne nad zmianami,
jakie SSE przyniosty w gospodarce. Pominglismy bowiem te analizy, ktére utozsa-
miajg efekty z parametrami charakteryzujacymi rozwdj stref, takimi jak wartos¢
inwestycji, liczba miejsc pracy, stopien zagospodarowania terenéw itp. Nie wszyst-
kie tego typu wyniki sa przeciez ,,zastugg” samych SSE, bo moga by¢ pochodna
wielu innych przestanek. Interesowaly nas niemal wylacznie prace wykonane
z wykorzystaniem metod statystycznych i ekonometrycznych oraz studia przy-
padkéw oparte na metodzie kwestionariuszowej. Prezentowane badania dotyczyly
réznych aspektéw oddzialywania SSE. Ich wyniki nie sg bezposrednio poréwny-
walne wskutek réznic co do zalozen, przyjetych metod badawczych oraz zakresu
geograficznego i czasowego analiz. Sumujac, wydaje sie jednak, ze wptyw stref na
zmiany w gospodarce byl raczej pozytywny.

Rozdzial czwarty poswigcilismy programowi znanemu jako polska strefa inwe-
stycji. Dostepne dane pozwolily na zinwentaryzowanie pierwszych jego wynikow
(od wejscia w zycie ustawy w 2018 r. do konca 2019 r.). Ich analize poprzedzilismy
przegladem nowych regulacji, zasad i kryteriow wsparcia. Przez pierwsze poltora
roku obowigzywania nowych przepiséw pozytywne decyzje o wsparciu wydano
dla 433 inwestycji krajowych i zagranicznych o (deklarowanej) wartosci blisko
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21 mld PLN, co $wiadczy o stosunkowo duzym zainteresowaniu firm takg forma
pomocy. Nowe regulacje istotnie wplynely na strukture inwestycji, ktora wygla-
da inaczej niz w SSE. Dotyczy to wielkosci przedsigbiorstw, struktury branzowe;j
czy pochodzenia kapitalu. Poréwnalismy tez decyzje o wsparciu w ujeciu regio-
nalnym. Warto$ci wskaznikow zmiennosci byly na stosunkowo wysokim pozio-
mie, zwlaszcza dla inwestycji zagranicznych. Na koniec przedstawiliémy Program
wspierania inwestycji o istotnym znaczeniu dla gospodarki polskiej, ktory jest kom-
plementarny wobec oferty SSE i polskiej strefy inwestycji.

W ksigzce wigc, oprocz studiow literaturowych, zebralismy, opracowalismy
i zinterpretowaliSmy bardzo obszerny material empiryczny o SSE w kontekscie
zmian wprowadzonych przez program polskiej strefy inwestycji. Ten zakres ba-
dania, zgodnie z nasza wiedzg, nie byl wczesniej przedmiotem zadnej publikacji.
Tym samym moze ona zainteresowa¢ innych badaczy, studentéw chcacych zrozu-
mie¢ niektére mechanizmy rozwoju polskiej gospodarki, a takze praktykow bizne-
su i kreatoréw polityki gospodarcze;.

Monografia wienczy wczesniejsze prace, w ktorych przygotowaniu uczestniczyt
dr Wojciech Urbaniak. Jego wklad w nasze rozumienie, czym s3 i jak dzialaja SSE
w Polsce, jest bardzo istotny. Dziekujemy tez recenzentom, prof. prof. Barbarze
Jankowskiej i Edwardowi Molendowskiemu, za zyczliwe uwagi, ktére pozwolity
usuna¢ szereg usterek pierwotnej wersji tekstu. Te, ktdre pozostaly, obciazaja kon-
to autorow.






Rozdziat 1

Ogolna charakterystyka
specjalnych stref ekonomicznych

1.1. Wprowadzenie

Polityka przemystowa nalezy do grupy racjonalnych ekonomicznie argumentéw
uzasadniajacych interwencje panstwa w gospodarce otwartej na wymiang mie-
dzynarodowa (Swierkocki, 2011). Mozna ja okregli¢ jako ,kazdy rodzaj polityki,
ktéry wplywa na ksztaltowanie struktury gospodarczej kraju” (Caves, Frankel,
Jones, 1998, s. 316). Przeprowadzenie tych proceséw wymaga dokonania inwe-
stycji prywatnych i publicznych. Maja one — w zalozeniu — wywola¢ korzystne
efekty zewnetrzne w krajowej gospodarce. Polityka inwestycyjna jest wiec jed-
nym ze srodkow realizacji zmian strukturalnych. Wérdd licznych jej instrumen-
tow od kilkunastu lat rosnaca popularnoscig na $wiecie ciesza si¢ specjalne strefy
ekonomiczne (SSE). Pozwalaja bowiem na realizacje¢ preferencji panstwa w spo-
sob posredni, tzn. przy wykorzystaniu autonomicznych podmiotéw rynkowych
dzialajagcych w warunkach konkurencji. Umozliwiaja wiec relatywnie elastyczne
reagowanie na zmiany w zewnetrznym otoczeniu gospodarczym. Instrument ten
wystepuje w wielu wariantach, czgsto niepowtarzalnych ze wzgledu na specyfike
instytucjonalng danego kraju. Jednym z przykladéw takich oryginalnych rozwia-
zan sg strefy funkcjonujace w Polsce.

1.2. Pojecie specjalnej strefy ekonomicznej

Specjalne strefy ekonomiczne sg coraz czesciej wykorzystywane w roznych dzie-
dzinach gospodarki do prowadzenia polityki inwestycyjnej. Wedtug klasyfikacji
tego instrumentu przyjetej przez UNCTAD, w 1975 r. istnialo 79 specjalnych stref
ekonomicznych w 29 krajach, w 1995 r. - 500 stref w 73 krajach, a w 2006 r. - 3500
stref w 130 krajach. W 2018 r. liczby te wyniosly, odpowiednio, ok. 5400 i 147, przy
czym kolejnych 500 jednostek byto w fazie planowania (World Investment Report,



14 Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Do$wiadczenia i perspektywy

2019, s. 129). Z przytoczonych danych wynika, ze strefy bez watpienia zyskaty
zasieg ogdélnoswiatowy, a ich popularno$¢ zaczeta gwaltownie rosnaé od potowy
lat 90. ubiegtego wieku. Rozktadata si¢ jednak mocno nieréwnomiernie i w rezul-
tacie miedzynarodowe rozmieszczenie SSE cechuje duza asymetria.

Wedtug kryterium geograficznego zdecydowanie dominowala Azja (75%).
Strefy koncentrowaly si¢ tam przede wszystkim na wschodzie kontynentu. Same
tylko Chiny uruchomily 63% stref azjatyckich i prawie polowe wszystkich na
$wiecie. O wiele stabszym zainteresowaniem cieszyty sie na potudniu Azji, gdzie
funkcjonowaty gltéwnie w Indiach, a jeszcze mniejszym w krajach Azji Zachod-
niej. W stosunkowo niewielkim zakresie wykorzystywala ten instrument Ameryka
Potudniowa (9%), Ameryka Pélnocna (5%), Afryka (4%) i Europa (2%).

Jesli postuzymy sie klasyfikacja UNCTAD dzielacg panstwa na rozwinigte, roz-
wijajace si¢ i bedace na etapie transformacji (transition economies), to zdecydo-
wang wiekszos$¢ stref znajdziemy w drugiej grupie (88%). Na kraje dokonujace
transformacji przypadalo 5% wszystkich stref, a na rozwinigte — 7%. W tych ostat-
nich az 70% jednostek zlokalizowanych byto w USA, a tylko 30% w Europie.

Istnieje wiele mniej lub bardziej rozbudowanych formalnych definicji specjalnej
strefy ekonomicznej przyjetych w systemach prawnych réznych krajow. Pomijajac
legislacyjne szczegdly, dla celéw analitycznych strefe mozna okreslic¢ jako ,,geogra-
ficznie wydzielony teren, na ktérym rzad utatwia prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej dzieki zachetom fiskalnym i regulacyjnym oraz wsparciu infrastruktury”
(World Investment Report, 2019, s. 128). UNCTAD za najwazniejszy i konieczny
wyréznik ujety w tej definicji uwaza odmienny rezim prawny. To dzigki niemu wy-
dzielony geograficznie teren stanowi specjalng strefe. Regulacje w niej obowigzu-
jace nalezg do bardziej przyjaznych firmom i bardziej liberalnych niz spotykane na
pozostalym obszarze kraju. Pozostate cechy strukturalne zwigzane z odrebnoscia
terytorialng, lepsza infrastrukturg fizyczng czy osobng administracja rowniez sa
wazne, ale dla zrozumienia ekonomicznej specyfiki tego instrumentu majg mniej-
sze znaczenie (Farole, 2011).

Sam termin ,,specjalna strefa ekonomiczna” wprowadzono dopiero na poczatku
lat 80. ubieglego wieku w Chinach, aby tatwiej odrézni¢ nowa wersje stref od wczes-
niej rozpowszechnionych. Obok wspdlnych cech strukturalnych miedzy strefami
istnieja bowiem znaczne réznice funkcjonalne zwigzane z konkretnymi celami
polityki inwestycyjnej prowadzonej w réznych krajach. Znajduje to odzwiercie-
dlenie w mnogosci okreslen stosowanych, aby odda¢ specyfike konkretnego typu
strefy'. Najczesciej zdarza si¢ strefa wolnoclowa (free zone), ktéra stanowi prawie
44% wszystkich przypadkéw na swiecie (Bost, 2019), a w krajach rozwinietych
zdecydowanie dominuje. Rzadziej spotykamy eksportowa strefe przetworcza

1 Jak podaje Easterling (2012), raport Banku Swiatowego z 1998 r. uwzgledniat tylko 19 réz-
nych nazw, podczas gdy w pierwszej dekadzie XXI wieku w obiegu byto ich juz 66. W kilka lat
pdzniej Bost (2019) doliczyt sie co najmniej 82 okreslen oznaczajacych rézne warianty stref.
W polskiej literaturze cechy charakterystyczne najbardziej popularnych rozwigzan przedsta-
wili m.in. Ambroziak (2009), Pastusiak (2011).
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(export processing zone), strefe wolnego handlu (free trade zone) i fabryczng stre-
fe wolnoctowa (single factory free zone). Wersja zwana ,specjalng strefa ekono-
miczng” (special economic zone) nie jest szczegdlnie popularna, gdyz funkcjonuje
w 35 krajach na 160 zbadanych (Bost, 2019).

W roli uogodlnienia, najlepiej oddajacego istote roéznego typu stref, specjalna
strefa ekonomiczna zaczelta wystepowaé dopiero w drugiej dekadzie XXI wieku
(np. UNCTAD, 2015; ADB, 2015; Farole, Akinci, red., 2011; Aggarwal, 2010; WDR,
2009). Wczeséniej funkcje taka pelnita najpierw strefa wolnoclowa (free zone), a na-
stepnie eksportowa strefa przetworcza (export processing zone). W znaczeniu ogol-
nym termin ,specjalna strefa ekonomiczna” jest obecnie popularyzowany przez
UNCTAD (World Investment Report, 2019), a takze uzywany przez niektérych
badaczy (Narula, Zhan, 2019; Chen, 2019; Frick, Rodriguez-Pose, 2019). Jednak
nie jest to jeszcze stanowisko powszechnie podzielane. Dla przykladu Meng i Zeng
(2019) uwazaja, ze termin ,wolna strefa ekonomiczna” (free economic zone) lepiej
oddaje nature wszystkich wariantéw instrumentu, w tym przypadek szczegdlny
specjalnej strefy ekonomiczne;.

Klasyfikujac instrumenty polityki inwestycyjnej, nie wszyscy autorzy sg tez
zgodni, ktore z nich nalezy zaliczy¢ do specjalnych stref ekonomicznych. Np. stre-
fa przedsigbiorstwa (enterprise zone), wolny punkt (free point, free trade point),
maquiladora, sklad celny (bonded warehouse), park naukowy i park przemystowy
klasyfikowane sa przez UNCTAD jako rozwiazania ,,na pograniczu’, ale jednak
niespelniajace podstawowego kryterium strukturalnego, tj. odrebnosci prawne;.
W zwiazku z tym przytoczone na wstepie statystyki nie uwzgledniaja kilku tysiecy
takich jednostek (World Investment Report, 2019). Natomiast niektérzy badacze
wiaczaja je do grupy specjalnych stref ekonomicznych (Bost, 2019; McCallum,
2011; Aggarwal, 2010; FIAS, 2008).

Rzadko spotykane jest tez zaliczanie do ich zbioru porozumien o migdzyna-
rodowej integracji regionalnej takich jak unia celna, wspdlny rynek oraz unia
ekonomiczna i monetarna (Aggarwal, 2010; Pastusiak, 2011)% Do takiej interpre-
tacji moze sklania¢ tworzenie stref transgranicznych obejmujacych tereny sasia-
dujacych krajow (np. w Azji Wschodniej). Wypada si¢ jednak zgodzi¢ z opinig,
ze strefy transgraniczne wprawdzie moga stanowi¢ zaczyn przyszlej integracji,
ale instytucjonalnie sg to instrumenty z r6znych obszaréw polityki gospodarczej
(Koyama, 2011).

Sumujgc, katalog pod nazwa ,specjalne strefy ekonomiczne” zawiera wiele
pozycji, w tym niekiedy kompletnie nieporéwnywalne, jak np. wspdlny rynek
i sklad celny, czy tereny obejmujace obszar kilkuset kilometréw kwadratowych
i pojedyncze fabryki. Dowolno$¢ interpretacyjna, terminologiczna i klasyfika-
cyjna jest bardzo duza, co utrudnia badania poréwnawcze, a nawet wiarygodna

2 Pastusiak uwaza nawet, ze ,specjalne strefy ekonomiczne sa koncowym efektem integracji
[...] polegajacej na potaczeniu panstw w ramach wspdlnej polityki gospodarczej, spotecznej
i miedzynarodowej” (Pastusiak, 2011, s. 100).
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inwentaryzacje¢ tego instrumentu w podziale na regiony i kraje’. Dlatego tez
konieczna jest ostrozno$¢ chocby przy interpretowaniu zagregowanych danych
o skali i dynamice zjawiska, nie méwiac o ocenach efektywnosci tego instrumen-
tu w roznych krajach.

1.3. Ewolucja

Stosowane wspdlczesnie instrumenty ekonomiczne majg czesto tak dtuga histo-
rie, ze badacze nie zawsze s3 zgodni, kiedy uzyto ich po raz pierwszy. Jak podaje
Baissac (2011), odpowiedniki specjalnych stref ekonomicznych majace ulatwia¢
handel migdzynarodowy powstawaly najpierw w Fenicji i w starozytnej Grecji na
wyspie Delos. Z kolei Easterling (2012) autorstwo stref przypisuje Rzymianom.
Niezaleznie od ewentualnych réznic dotyczacych zamierzchtej przeszlosci, panu-
je zgoda, ze w $redniowieczu i poczatkach ery nowozytnej stawaly si¢ one coraz
popularniejsze (Baissac, 2011; Easterling, 2012). Nad Morzem Baltyckim strefami
byly miasta portowe nalezace do Zwigzku Hanzeatyckiego, jak: Hamburg, Brema,
Lubeka, Krdlewiec i Gdansk. Cechg charakterystyczng tych ,wolnych miast’, a za-
razem lokalnych poteg byta gospodarcza niezaleznos¢ od monarszej jurysdykcji.
W basenie $rédziemnomorskim podobny status zapewnila sobie Genua, Neapol
czy Wenecja. Nad Morzem Poinocnym rozwijat sie Londyn, Antwerpia, Kopenha-
ga. W okresie pdzniejszym postepujaca ekspansja kolonialna panstw europejskich
zaczela opierac si¢ na sieci portéw w Afryce, Azji i Ameryce Potudniowej, ktérym
przyznano przywileje handlowe (np. Hongkong, Singapur, Aden). Strefy byly wiec
»wynalazkiem” europejskim, ktory zostal wyeksportowany na inne kontynenty.
Z czasem jednak stracily na znaczeniu. Z poczatkiem wieku XX, funkcjonowato
tylko jedenascie stref, siedem w Europie i cztery w Azji (Baissac, 2011).

W odnosnych publikacjach kolejne etapy rozwoju stref sa roznie datowane. Jak
podaje Baissac (2011), pierwsza strefa zajmujaca si¢ przetwérstwem przemysto-
wym powstata w Kadyksie w Hiszpanii w poczatkach lat 20. ubieglego wieku. Inne
zrodio (World Bank, 2017) wskazuje za$ na Nowy Jork i rok 1937. Tamtejsza strefa

3 Odpowiedz na podstawowe pytanie, ile jest w Polsce SSE, zalezy od zrédta informacji. Np.
wg ILO (Boyenge, 2007) mieliSmy 14 SSE oraz 34 parki przemystowe i technologiczne, czyli
48 jednostek. Natomiast Bank Swiatowy (FIAS, 2008, s. 27) podat, ze w Polsce funkcjono-
wato 48 jednostek, ale wszystkie w postaci eksportowych stref przetwérczych. Wg World
Investment Report (2019, s. 152) w 2019 r. byto 21 SSE, tzn. 7 stref wolnoctowych i 14 SSE
dziatajacych na mocy ustawy z 1994 r. (Ustawa o SSE). Natomiast Komisja Europejska
uznaje jedynie istnienie siedmiu stref wolnoctowych (https://ec.europa.eu/taxation_cu-
stoms/free-zones_en, dostep: 14.03.2022), gdyz formalnie nie zalicza do nich SSE, co jed-
nakze robi Parlament Europejski (de Jong, 2013). Z kolei dla krajowych i zagranicznych
badaczy problematyki oraz dla polskich wtadz strefami jest tylko 14 jednostek powstatych
na mocy ustawy z 1994 r.
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miala ozywi¢ dziatalno$¢ eksportowa ograniczong przez protekcjonizm handlowy,
ktdry rozprzestrzenil si¢ w nastepstwie wielkiego kryzysu gospodarczego. Podob-
ne rozwigzania zastosowano potem w kilku innych portach amerykanskich. Tere-
nem kolejnych doswiadczen bylo zalezne od Stanéw Zjednoczonych Portoryko.
Przy pomocy strefy chciano przyciggna¢ zagranicznych inwestoréw i opartg na
rolnictwie zacofang gospodarke wyspy przeksztalci¢ w przemystows, zorientowa-
ng na eksport. ADB (2015) datuje powstanie tej strefy na rok 1942, za$ Baissac
(2011) na 1948. W 1959 r. w Shannon w Irlandii rozpoczeta dziatalno$¢ pierw-
sza, zdaniem niektorych, wspélczesna eksportowa strefa przetwodrcza na $wiecie
(Chen, 2019; Meng, Zeng, 2019). Miala zapobiec gospodarczej degradacji obszaru,
prosperujacego wczesniej wokol portu lotniczego, ktory obstugiwal ruch miedzy
Europg a Ameryka i nieoczekiwanie stracil na znaczeniu wskutek pojawienia sie
samolotéw diugodystansowych. Na podstawie jej doswiadczen byly pdzniej wzo-
rowane rozwigzania w innych krajach, m.in. w Polsce. W 1965 r. podobna w za-
mysle pierwsza eksportowa strefa przetworcza powstala na Tajwanie. W 1964 r.
w Meksyku przy granicy ze Stanami Zjednoczonymi ruszyl program maquilado-
ras. Byly to nalezace do amerykanskich inwestoréw fabryki o specjalnym statusie,
ktére z importowanych bez cta komponentéw montowaly i eksportowaty wyroby
gotowe. Rzad Meksyku liczyl, ze dzieki temu rozwigzaniu uda si¢ ztagodzi¢ proble-
my regionéw borykajacych si¢ z bezrobociem.

Z ekonomicznego i politycznego punktu widzenia pierwsze strefy traktowano
jako eksperyment majacy pomdc w rozwigzaniu problemu zbyt matego eksportu
i braku dewiz. Dla operacjonalizacji tego zadania wybrano forme enklawy (ADB,
2015; Aggarwal, 2010; FIAS, 2008)*. Obszary stref wyodrebniano zatem z teryto-
rium kraju pod wzgledem prawnym i administracyjnym, a nierzadko tez fizycz-
nie, budujgc ogrodzenia. Srodki te utatwialy stuzbom panstwowym prowadzenie
kontroli, czy funkcjonuja w zgodzie z ustalonym rezimem. W enklawie obowia-
zywaly bowiem osobne, specjalne regulacje stworzone z mysla o przyciggnieciu
przedsigbiorcow, przede wszystkim z zagranicy. Dlatego byly one co do zasady
duzo korzystniejsze, zapewniajac nizsze koszty gospodarowania w pordéwnaniu
z kosztami obcigzajacymi podmioty zlokalizowane na pozostalym obszarze kraju.
W zamian za przywileje inwestorzy strefowi byli zobowigzani do wykonywania
ustalonej przez panstwo dzialalno$ci handlowej lub/i produkcyjnej. Daleko posu-
nieta odrebnos¢ instytucjonalna i strukturalna od kraju-zatozyciela powodowala,
ze niektorzy badacze okreslali enklawy nawet mianem ,,zagranicznych”. Budzi to
jednak watpliwosci, przede wszystkim ze wzgledu na fakt politycznego i prawnego
podporzadkowania strefy macierzystemu krajowi (Hartwell, 2018).

W najprostszym ,,handlowym” wariancie zakres ekonomicznej eksterytorialno-
$ci moze polega¢ jedynie na ulatwieniach w obrocie z zagranica. Przedmiotem
dzialania jest wtedy bezctowy import towaréw do enklawy w celu ich przepako-
wania, uszlachetnienia czy sktadowania przed po6zniejsza odsprzedaza na eksport.

4 Enklawa to ,teren otoczony obszarem o innym charakterze” (Kopalinski, 1975).
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Dzigki temu enklawa stanowi osobne terytorium celne. Taki wariant jest organiza-
cyjnie najtanszy dla panstwa i najmniej ryzykowny dla potencjalnych inwestoréw.
Angazuje niewiele zasobéw publicznych na ustanowienie i biezace administrowa-
nie, gléwnym kosztem spolecznym sg utracone wplywy z cet, a przedsiebiorcy mu-
sz ponies¢ relatywnie niewielkie naklady inwestycyjne. Jednak kraj osiagga wtedy
skromne efekty ekonomiczne i spoteczne. Enklawa handlowa nie ma zwigzkow
popytowych z resztg kraju, a zwiazki podazowe ograniczajg si¢ przede wszystkim
do korzystania z taniej pracy, a takze z energii i ustug komunalnych.

Potrzeba tworzenia wydzielonego obszaru gospodarczego o specjalnym rezi-
mie prawnym i regulacyjnym wynikata z niedoskonatosci rynku i utomnosci kra-
jowych instytucji, ktore zniechecaly przedsiebiorstwa do inwestowania. Dlatego
daleko posunigta izolacja enklawy utrwalala ten dualizm i nie ulatwiala rzadza-
cym podejmowania reform istotnych dla modernizacji gospodarki i panstwa. Dla
realizacji tego celu duzo cenniejsze byto przynajmniej cze$ciowe wiaczenie naply-
wajacych inwestorow w obieg gospodarki krajowej i wykorzystanie do budowania
podstaw rozwoju przemystu. Podobnie jak w wariancie handlowym, gtéwna role
odgrywato wyeliminowanie lub obnizenie stawek celnych. Liberalizacja dotyczy-
ta jednak importowanych pétproduktéw i komponentéw zuzywanych nastepnie
w produkgji na eksport. Dziatalno$¢ ta pozwalata na poznawanie bardziej skom-
plikowanych technologii i form organizacji pracy niz uszlachetnianie gotowych
wyrobow. Rozpoczynaniem prostej produkcji zainteresowane byty tez miedzyna-
rodowe korporacje. Kraje rozwijajace sie z racji duzych zasobdw taniej sity robo-
czej byly atrakcyjnym miejscem do szukania oszczednos$ci w kosztach biezacych,
a nizsze cla w strefie stanowily atrakcyjna zachete wobec przecigtnie wysokich sta-
wek w latach 60.-70. ubieglego wieku.

Uczynienie z enklawy centrum produkcji wymagalo ze strony panstwa poswie-
cenia wiekszych srodkéw niz w przypadku budowy osrodka handlu. Rezygnujac
z wplywow z cel, nalezato dodatkowo sfinansowac lepsza ,twarda” infrastrukture
w postaci np. drog dojazdowych, zapewni¢ stalos¢ dostaw energii i wody, rozbu-
dowac sie¢ kanalizacyjng. Rowniez inwestorzy musieli ponies¢ wigksze naktady na
urzadzenia do produkgji i przeszkoli¢ miejscowych pracownikéw. Dlatego rzady
siegaly po dodatkowe zachety fiskalne i finansowe oraz staraty si¢ wprowadza¢ ula-
twienia w zalatwianiu formalnosci administracyjnych zwigzanych z rozpoczeciem
i prowadzeniem biznesu.

Poczatkowo rzady nie przywiazywaly tez wagi do tego, czy inwestorzy prze-
strzegaja zasad zatrudniania i czy respektuja prawa pracownikow (Bost, 2019;
ADB, 2015). Takie ulgowe podejscie niektérzy obserwatorzy okreslali mianem
nieformalnych ,,zachet socjalnych” (McCallum, 2011). Dlatego praktyki te wzbu-
dzily zainteresowanie Miedzynarodowej Organizacji Pracy, a takze organizacji po-
zarzadowych oraz zwigzkéw zawodowych w krajach rozwinigtych, ktore obawiaty
sie dumpingu i nieuczciwej konkurencji. W rezultacie ich kontrakcji problem
stracil na pierwotnym znaczeniu, co pokazaly badania empiryczne. Obecnie nie
ma wigc podstaw, aby utrzymywac, ze w poréwnaniu z reszta gospodarki enklawy
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w krajach rozwijajacych si¢ stwarzaly zatrudnionym zasadniczo gorsze warun-
ki w zakresie np. korzystania z urlopéw, wysoko$ci wynagrodzenia, dlugosci czasu
pracy, ochrony zdrowia czy prawa do zrzeszania sie (Cirera, Lakshman, 2014).

Reszta Swiata Gospodarka krajowa

Dobra posrednie i kapitatowe, ) )
technologie i umiejetnosci Praca, kapitat, surowce, .usiugl
zarzadcze komunalne, subsydia

SSE

Transfery zyskéw | Podatki, dobra przetworzone,

zyski, efekty zewnetrzne

Rysunek 1.1. Model enklawy

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Jayanthakumaran (2003).

W miare zdobywanych doswiadczen zaczeto réwniez zwraca¢ uwage, ze enkla-
wy zorientowane na produkeje eksportowa z importowanych materiatéw wpraw-
dzie skutecznie zwigkszaja zatrudnienie i doplyw dewiz, ale korzysci te maja
charakter krétkookresowy. Nie zmieniata si¢ bowiem tradycyjna struktura gospo-
darki na bardziej nowoczesna i nie malat technologiczny dystans do krajéow roz-
winietych. Jesli produkcja niemal w catosci (80-100%) trafiata do innych krajow
(ADB, 2015; Chen, 2019), to firmy z enklawy nie zaopatrywaly krajowych odbior-
cow w dobra nowocze$niejsze i o lepszej jakosci. Ich brak na rynku uniemozliwiat
pojawienie sie efektu demonstracji, ktéry tworzylby dodatkowy popyt, sktaniajac
rodzime przedsiebiorstwa do nasladownictwa, a zatem do modernizowania ofer-
ty produkcyjnej, stosowania wydajniejszych technologii, poprawy organizacji
i zarzadzania®. Po drugie, zatrudniajac w fabrykach miejscowych pracownikéw,
gléwnie o niskich kwalifikacjach, i korzystajac z podstawowych surowcéw, energii
i ustug komunalnych, gospodarka enklawy posrednio wprowadzata tylko niewiel-
ka czg$¢ krajowych zasoboéw do obiegu migdzynarodowego. Waski byt zatem krag
ich wilascicieli, ktorzy musieli spetnia¢ wysokie wymagania narzucane przez kon-
kurencje miedzynarodowa zagranicznym inwestorom. Znikomy udzial krajowych

5 Przypomina to role, ktérg w Polsce w czasach gospodarki nakazowej petnity tzw. odrzuty
z eksportu. Byty nimi towary, ktére z uwagi na niewielkie wady, drugorzedne z punktu wi-
dzenia wtasciwosci uzytkowych, cieszyty sie ogromnym powodzeniem na rynku krajowym
stale cierpigcym na deficyt wielu débr, a zwtaszcza tych atrakcyjnych pod wzgledem jakosci
i wzornictwa. Inspirowaty one czesto drobnych producentéw do ich kopiowania.
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producentéw i centréw badawczych w wartosci dodanej tworzonej w enklawie
blokowal procesy uczenia si¢ przez doswiadczenie, dzigki ktérym wyzsze standardy
uslug i materialéw oraz nowe technologie i umiejetnosci docieratyby do innych
podmiotdw, przyczyniajac sie do stopniowej modernizacji calej gospodarki.

Pierwotna koncepcja enklawy nie wytrzymatla wiec proby czasu jako uniwersal-
ny model stref ekonomicznych (ADB, 2015)°. Przyczynily sie do tego tez zmiany
zachodzace w $wiatowym otoczeniu gospodarczym. Lata 70. ubiegtego wieku przy-
niosty dalszg liberalizacj¢ handlu umozliwiajacg wzrost eksportu krajom rozwija-
jacym sie, spadek kosztow w transporcie miedzynarodowym, materialny awans
wielu biedniejszych panstw i ekspansje zagranicznych inwestoréw poszukujacych
lokalizacji pozwalajacych najpelniej wykorzysta¢ przewagi komparatywne w po-
szczegolnych fazach produkeji przemystowej (World Trade Report, 2013). Wobec
tego izolacja od reszty kraju przestata by¢ uwazana za zalete tego instrumentu,
podobnie jak ubieganie si¢ o inwestoréw zajmujacych si¢ montazem wyrobow
finalnych, ktéry przynosit niewielka wartos¢ dodang i skromne efekty zewnetrzne.
W efekcie wiele rzadow uznalo, ze brak silniejszych zwiazkéw biznesowych mie-
dzy przedsigbiorstwami miedzynarodowymi obecnymi w enklawach a lokalnymi
dostawcami i odbiorcami nie pozwala na przezwyci¢zenie gospodarczego zacofa-
nia krajow goszczacych.

Pod wptywem tych doswiadczen niektdre kraje Azji (np. Malezja, Tajlandia) za-
czely eksperymentowac ze strefami drugiej generacji (ADB, 2015), ktdre funkcjo-
nowaly obok tradycyjnych enklaw. Ich celem bylo stworzenie rozbudowanej bazy
przemystowej w powigzaniu z krajowa gospodarka i oprocz montowania zagranicz-
nych komponentéw w pracochtonnych przemystach uruchomienie produkeji oraz
sprzedazy oryginalnych wiasnych wyrobéw. W ten sposob strefy mialy zosta¢ pod-
porzadkowane strategii rozwoju calej gospodarki (Aggarwal, 2019). Aby zapewnic
sukces tej polityce, nalezalo stworzy¢ atrakcyjne warunki dla zagranicznych inwe-
storow, zwlaszcza w sektorach uznanych za priorytetowe. Przedmiotem zaintereso-
wania staly sie produkcja technologicznie zaawansowana oraz ustugi potrzebujace
bardziej wykwalifikowanych pracownikéw niz handel i magazynowanie (finansowe,
ubezpieczeniowe, informatyczne, logistyczne, biznesowe, zdrowotne). Jednoczesnie
tagodzenie instytucjonalnych barier w kontaktach z resztg krajowej gospodarki mia-
to obnizy¢ koszty transakcyjne wspoltpracy, wzmacniajac efekt przenikania wiedzy
i technologii. Oprocz proby wspierania cato$ciowej modernizacji strukturalnej i in-
stytucjonalnej, strefy zaczely stuzy¢ tez do testowania wielu odcinkowych rozwigzan
i polityk gospodarczych, np. stymulowania rozwoju peryferyjnych obszaréw kraju

6 Wedtug Hartwella (2018) wtasciwsze jest spojrzenie na strefy z perspektywy ekonomii
politycznej. Dlatego nalezy je traktowac nie jako enklawy, lecz osobne podmioty praw-
ne o znacznej i szczegblnej autonomii, raczej mate ,kraje” w wiekszym panstwie. Jest to,
zdaniem Hartwella, konceptualnie bardziej spdjne. Uwzglednia bowiem zwiazki stref z za-
granica i resztg kraju, a takze fakt, ze pod wieloma wzgledami zajmuja odrebna pozycje
w systemie organizacji panstwa, bo sa inaczej podporzadkowane wtadzom centralnym niz
jednostki administracyjne nizszych szczebli.
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(Engmaniin., 2007), wyréwnywania dysproporcji w przestrzennym rozmieszczeniu
dzialalnosci gospodarczej (Narula, Zhan, 2019), pomagania w rozwoju malego biz-
nesu badz duzych firm krajowych (Aggarwal, 2019).

Dazenie do zintegrowania enklaw z krajowg gospodarka, zapoczatkowane w stre-
fach drugiej generacji, stalo si¢ jeszcze wyrazniejsze w strefach trzeciej generacji.
Pojawily sie one w Chinach, Korei Pld. i na Tajwanie (ADB, 2015). Mialy nie tyle
wzmacnia¢ procesy transformacyjne, co stac si¢ podstawa, na ktorej — dzigki efek-
tom zewnetrznym w sferze technologii i zarzadzania — zostanie oparta realizacja
ogolnej strategii rozwoju gospodarczego calego kraju (Aggarwal, 2019). W tym celu
nalezaloby podporzadkowac polityke przemystowa strukturze specjalizacji uksztat-
towanej przez inwestoréw w strefach. Mozna bowiem zaklada¢, ze to oni, dziatajac
w warunkach konkurencji migdzynarodowej, prawidlowo odczytali i eksploatuja
przewagi komparatywne krajowej gospodarki. Rzagdowi pozostaje wtedy ogromne
zadanie porzadkowania biznesowego otoczenia stref w obszarze instytucji i infra-
struktury. Chodzi przede wszystkim o zreformowanie rynku pracy i sektora ustug
(ADB, 2015), rozwijanie edukacji zawodowej i wyzszej, inwestowanie w zaplecze
B+R, rozbudowanie infrastruktury komunikacyjnej i energetycznej, wspieranie po-
wstajacych sieci firm i instytucji otoczenia biznesu. Strefy moga wéwczas pomdc
krajowym producentom wiaczy¢ si¢ w zagraniczne fancuchy dostaw, aby sprobo-
wali wyjs$¢ z oferta $wiadczenia ustug w coraz lepiej optacanych fazach produkcji,
jak projektowanie czy marketing. Z drugiej strony strety jako klastry nowoczesnych
firm mogg ulatwi¢ proces uprzemystowienia, dostarczajac krajowym uczestnikom
wiedzy, technologii i pracownikéw o najwyzszych kwalifikacjach.

1.4. Teoretyczne uzasadnienie

Dopiero w polowie lat 70. ubiegtego wieku, czyli dos¢ dtugo po utworzeniu pierw-
szych SSE, ekonomisci zaczeli interesowac sig, czy teoretycznie s one racjonalnym
rozwigzaniem (Cheesman, 2012). Pierwsze wyjasnienia odwotywaly si¢ do mo-
delu Heckschera-Ohlina, co wydaje si¢ naturalne w okresie, gdy funkcjonowaty
gltéwnie enklawy handlowe w postaci stref wolnoctowych i powstawaty ekspor-
towe strefy przetwodrcze. W miare jak pojawialy sie nowe koncepcje ekonomiczne
i kolejne warianty stref, problematyka ich racjonalnosci byla analizowana z per-
spektywy innej niz neoklasyczna szk6t ekonomicznych. Wérdd nich gléwna role
odegrala teoria wzrostu endogenicznego, ktéra zwracata uwage na dynamiczne
efekty zewnetrzne powstajace za sprawa stref, przede wszystkim na mozliwos¢
rozprzestrzeniania si¢ technologii i akumulowania kapitatu ludzkiego (Baissac,
2011; Aggarwal, 2017). W ten sposdb teoretyczne spojrzenie uwzgledniajgce zna-
czenie inwestycji uzupelnito punkt widzenia uksztaltowany wczesniej przez sta-
tyczny model handlu.
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Ekonomiczne uzasadnienie dla tworzenia stref nie ma uniwersalnego charak-
teru. Argumentacja w przypadku krajéow rozwijajacych sie wyglada inaczej niz
w przypadku krajow rozwinietych (FIAS, 2008). Dla pierwszej grupy istotne sa
dwie zasadnicze przeslanki: instytucjonalna i infrastrukturalna. Strefy zapewniaja
producentom warunki dziatania zblizone do wolnego handlu i niespotykang na
pozostalym obszarze kraju dobrze rozwinietg ,twardg” infrastrukture w postaci
dostepu do nieruchomosci, drég, ustug komunalnych itd. Ogoélnie biorac, stuza
makroekonomii — majg zapewni¢ wzrost i strukturalng transformacje gospodarki
krajowej. Argumenty za otwieraniem stref w krajach rozwinietych sa bardziej uroz-
maicone. W gre wchodzi¢ moze promowanie zagranicznych inwestycji, tworzenie
biegunéw wzrostu czy rewitalizacja upadajacych obszaréow wiejskich lub/i miej-
skich. Uzasadnieniem si¢gania po ten instrument nie jest wiec calosciowa reforma
gospodarcza, ale poprawa efektywnosci produkeji i handlu w konkretnych firmach
funkcjonujacych na co dzien na rynku w warunkach miedzynarodowej konkuren-
cji. Strefy sa wigc tu zorientowane bardziej mikroekonomicznie.

W ujeciu neoklasycznym SSE nie s3 najlepszym rozwigzaniem, bo zamiast
wysokich cet dezoptymalizujacych alokacje zasobow zakldcaja dziatanie rynku
przy pomocy subsydiéw (Cling, Letilly, 2001)’. W ten sposéb bezposrednio nie
likwidujg kluczowych ograniczen dla wzrostu efektywnej produkcji przemystowe;.
Ingerujac w rynek, moga przyciaga¢ inwestycje, ktore inaczej by si¢ nie pojawi-
ty ze wzgledu np. na barier¢ informacyjna, a ich optacalnos¢ bedzie watpliwa ze
spolecznego punktu widzenia (Cirera, Lakshman, 2014). Réwniez z perspektywy
ekonomii politycznej SSE sg uwazane za srodek drugi po najlepszym (second best)
w stosunku do calo$ciowej reformy instytucjonalnej (Moberg, 2015). Ich tworze-
nie w drodze centralnych decyzji narazone jest bowiem na rézne nieefektywnosci,
przede wszystkim zwigzane z wyborem lokalizacji. Bledy wynikaja z bariery nie-
doskonalej informacji, dobrze znanej w gospodarce typu nakazowego, i z naciskow
»poszukiwaczy renty”, wirdd ktorych moga by¢ cztonkowie rzadu, przedstawiciele
administracji i duzi inwestorzy, w szczeg6lnosci korporacje miedzynarodowe.

Teoretyczne watpliwosci i swiadomos¢ niedoskonatosci stref nie przeszkadzaty
wielu ekonomistom w zdecydowanym opowiedzeniu si¢ za sensownosécig ich sto-
sowania. Wynika to zapewne z przekonania, ze dyskusji nie podlega kwestia czy,
ale jak otwiera¢ gospodarke, aby osiagna¢ sukces i zmniejszy¢ dystans do krajow
zamozniejszych. Rodrik (2008) zwraca uwage, ze alternatywa, przed ktora staja
rzadzacy, polega na wyborze miedzy stopniowym znoszeniem barier w wymianie
z zagranicy a spektakularnym, calo$ciowym otwarciem w drodze jednorazowej
reformy. Taka szokowa zmiana jest trudna, bo wymaga sprawnej administracji,
powszechnej politycznej zgody, akceptacji spolecznej i sprzyjajacego otoczenia
zewnetrznego®. Zmiany czastkowe z wykorzystaniem stref sa bezpieczniejsze, ale

7 W Swietle teorii polityki handlowej subsydium jest jednak mniej szkodliwym instrumentem
od cta dla poziomu dobrobytu spoteczenstwa (Corden, 1980).

8 Jednorazowe otwarcie gospodarki moze sie nie powie$¢ z uwagi na wadliwe regulacje, dtu-
gotrwate procedury, niesprawng biurokracje i niski poziom ustug $wiadczonych przez firmy
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trwaja o wiele diuzej, s3 nie mniej skomplikowane i nie powioda si¢ bez ciagtlej
determinacji kolejnych rzadéw. W efekcie nie zawsze koncza si¢ zbudowaniem
konkurencyjnej gospodarki. Polityka ta ma jednak te zalete, ze pozwala krajo-
wi stopniowo budowac nowe specjalizacje eksportowe wykorzystujace przewagi
komparatywne, podczas gdy utrzymywana jest ochrona przed importem w sto-
sunku do dotychczasowych dziedzin produkeji. Dzigki temu spoleczne koszty
sa mniejsze. Ponadto w okresie przechodzenia do gospodarki otwartej panstwo
zapewnia utrzymanie zatrudnienia, a tym samym nie marnotrawi posiadanych
czynnikow produkcji. Jednoczesnie za sprawa rosnacych w strefach inwestycji
proeksportowych rzad zyskuje elektorat zainteresowany dalszg internacjonaliza-
cja. Coraz szersze poparcie spoleczne pozwala kontynuowaé reformy i otwiera¢
kolejne sektory gospodarki.

Przedstawione wyzej rozumowanie nie znajduje jednoznacznego potwierdzenia
w obserwacji rzeczywistosci. Zgodnie z nim otwarcie gospodarki powinno zmniej-
szy¢ zainteresowanie tworzeniem stref. Tymczasem strefy wprawdzie stracily na
znaczeniu w czterech wschodnioazjatyckich tygrysach (Korea Pid., Tajwan, Sin-
gapur, Hongkong) wraz z liberalizacjg wymiany z zagranica (Cling, Letilly, 2001).
Z drugiej jednak strony ich ,wysyp” nastapil wraz z szeroko zakrojona i gtéwnie
jednostronng redukcja cet w krajach rozwijajacych sie’.

Fakty te sugeruja, ze tworzenie stref nie wyklucza jednoczesnego otwierania
calej gospodarki. W tym celu wedtug przedstawicieli nurtu nowej ekonomii struk-
turalnej rzad powinien zidentyfikowa¢ sektory, ktore maja ukryta przewage kom-
paratywng wynikajaca z posiadanych w kraju zasobdw, a nastepnie wesprzec ich
rozwoj, aby staly si¢ konkurencyjne w skali miedzynarodowej (Lin, Monga, 2010).
Oznacza to, ze prywatne przedsigbiorstwa musza wejs¢ w nowe dla siebie, a wigc
obarczone wieksza niepewnoscia, dziedziny produkcji. Tym, ktérzy pierwsi podej-
ma takie ryzyko, trzeba to finansowo skompensowac. Jednoczesnie rzad powinien
zadba¢ o nizsze koszty transakcyjne w powstajacych sektorach. Sa one nastep-
stwem brakéw w twardej infrastrukturze i dzialania niedoskonalych instytucji.
Latwiej i taniej koszty te obnizy¢ w obrebie SSE. Jej utworzenie jest zatem rozwig-
zaniem czysto pragmatycznym: pozwala lokalnie zwigkszy¢ produkcje, zatrudnie-
nie i efektywny eksport. Daje w ten sposob rzagdowi dodatkowe $rodki, ktére moze
wykorzysta¢, aby zbudowac infrastrukture w innych rejonach kraju i kontynuowac
strategie zmian (Lin, 2021).

W $wietle ekonomii politycznej SSE mogg tez by¢ uzytecznym narzedziem utat-
wiajacym wprowadzenie nowego systemu funkcjonowania gospodarki. Przykladem

z otoczenia biznesu (finansowe, doradcze, prawnicze). Bariery te tatwiej usuna¢ w mniejszej
skali w obrebie stref, a zdobyte woéwczas doswiadczenie pozwoli z czasem upowszechnic¢
dobre wzorce w catej gospodarce (ADB, 2015).

9 W latach 1983-2003 Srednie wazone stawki pobierane przez grupe najwiekszych importe-
réow z krajow rozwijajacych sie spadty o ponad 18 p.p. Az dwie trzecie tej obnizki spowodo-
waty decyzje podjete jednostronnie, a tylko jedna trzecia byta wynikiem negocjacji na forum
wielostronnym i bilateralnym (Global Economic Prospects, 2005, s. 42).



24 Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Do$wiadczenia i perspektywy

jest przechodzenie od systemu nakazowego do rynkowego (Litwack, Qian, 1998).
Wiadza musi wtedy rozwigza¢ polityczny dylemat. Z jednej strony spoleczenstwo
w zamian za poparcie reform domaga si¢ sfinansowania szeregu $wiadczen so-
cjalnych. Zaspokojenie tych zadan jest jednak niemozliwe bez opodatkowania
firm, co mogtoby pozbawi¢ je srodkéw na inwestycje i rozwdj, zatrzymujac prze-
miany. Pomyslne rozwigzanie tego problemu zalezy od spotecznej wiary w powo-
dzenie zapowiedzianej przez rzad strategii. Zaufanie mozna pozyska¢, inwestujac
w infrastrukture strefows, aby zasilila lokalnie podejmowane dzialania restruk-
turyzacyjne, oraz wprowadzajac zachety fiskalne dla firm. Korzystajac z lepszej
infrastruktury i niskiego opodatkowania w strefie, beda sie one wtedy rozwija¢
kosztem reszty kraju, ktora dostarczy tez rzagdowi dochodéw na utrzymanie obie-
canych wyborcom wydatkéw socjalnych. Wspierane firmy zaczng splaca¢ ten
»dlug”, gdy osiagna odpowiedni poziom technologiczny i stang si¢ konkurencyjne.
Wtedy ich obcigzenia podatkowe zostang zwigkszone. Wigksze przychody podat-
kowe pozwolg na modernizacje innych regionéw, a takze umozliwig kontynuowa-
nie zobowigzan socjalnych. W przedstawionym ujeciu strefy wystepuja zatem jako
katalizator rozwoju gospodarczego, a nie alternatywa polityki (Cheesman, 2012).

Tworcy teorii wzrostu endogenicznego zwrdcili miedzy innymi uwage, ze
wzrost gospodarczy zaczyna si¢ na poziomie mikroekonomicznym. Jednym z jego
czynnikéw sa dodatnie efekty (korzysci) zewnetrzne, ktore ,,wystepuja wszedzie
tam, gdzie wzrost produkcji galezi jako calosci wywotuje wzrost rozmiaréw po-
dazy, jaka kazde indywidualne przedsiebiorstwo jest sktonne dostarczyé przy
poszczegdlnych cenach” (Blaug, 1994, s. 388). Korzysci te sg wiec zarazem we-
wnetrzne dla galezi. Zrédlem ich jest m.in. specjalizacja, mniejsze koszty trans-
portu, lepsze wykorzystanie zasoboéw pracy oraz szybsze upowszechnianie wiedzy
i innowacji'’. Powstaja w warunkach przestrzennej koncentracji (aglomeracji)
dzialalnosci gospodarczej, a obecno$¢ innych galezi na danym terenie moze te
efekty dodatkowo wzmocni¢, gdyz zwigkszy réznorodnos¢ bedacych w obiegu
pomystow, ktére moga ulatwi¢ usprawnienie prowadzonych bizneséw. Procesy
przemystowej koncentracji moga prowadzi¢ do rozwoju osrodkéw miejskich, kto-
re beda przyciagac kolejne firmy i poszukujacych pracy (Duranton, Puga, 2003;
Krugman, 1992). Sg to naturalne konsekwencje dziatania rynku, jednak w krajach,
gdzie mobilno$¢ czynnikéw produkcji jest niedostateczna, a system cen wadliwy,
o powstanie korzysci z aglomeracji moze zadba¢ panstwo. W tym celu utworzy
SSE, zapewni podstawowg infrastrukture techniczng i sprébuje przyciggnac tam
inwestorow, w szczegolnosci firmy zagraniczne jako podstawowe zrodlo korzysci
zewnetrznych. Jesli znajda si¢ na jednym terenie, administracji bedzie tez latwiej
kontrolowac, czy przestrzegane sg reguly ochrony $rodowiska, prawo pracy i inne
przepisy (FIAS, 2008).

10 Na 12 rodzajow korzysci skali produkcji zidentyfikowanych przez ekonomistéw 9 to korzysci
zewnetrzne, a 3 - korzysci wewnetrzne (WDR, 2009, s. 128).
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Utworzenie strefy ma wigkszy sens, jesli korzysci z aglomeracji nie ogranicza
sie tylko do firm, ktére tam zainwestuja, ale przez zwiazki biznesowe z okolicz-
nymi podmiotami beda si¢ rozprzestrzenia¢ na rejony goszczace i sasiadujace
(World Bank, 2017). Aby taka wspotprace nawigzac i rozwing¢, potrzebna jest
w nich dobra infrastruktura techniczna, sprawny transport, konkurencyjni do-
stawcy ustug i materiatéw, wyspecjalizowane o$rodki badawcze oraz profesjo-
nalisci z réznych dziedzin. Oznacza to, po pierwsze, ze strefa nie moze powsta¢
w dowolnym rejonie kraju, a po drugie - ze srodowisko ekonomiczno-spotecz-
ne, w jakim funkcjonuje, rowniez wymaga wsparcia ze strony panstwa. Dlatego
korzysci z aglomeracji s3 mocnym argumentem za tworzeniem SSE w bardziej
zaawansowanych gospodarkach.

1.5. System funkcjonowania specjalnych stref
ekonomicznych w Polsce!!

1.5.1.Cele i powody tworzenia stref

W rozumieniu prawnym (Ustawa, 1994) ,,specjalng strefg ekonomiczna [...] jest
wyodrebniona zgodnie z przepisami ustawy, niezamieszkala czes¢ terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, na ktorej terenie moze by¢ prowadzona dziatalnos¢
gospodarcza na zasadach okreslonych ustawg”. Gléwnym celem jej ustanowienia
jest ,,przyspieszenie rozwoju gospodarczego czesci terytorium kraju”.

Pomyst utworzenia specjalnych stref ekonomicznych (SSE) narodzil sie
na poczatku lat 90. ubieglego wieku w $rodowisku zwolennikéw wolnego
rynku (Wos, 2017). To moze wydawac sie zaskakujace w czasie, gdy gospo-
darka rynkowa dopiero powstawala w wyniku calo$ciowej zmiany systemu
funkcjonowania. Podjecie bezposredniej interwencji stanowilo wiec wytom
w przeprowadzanej reformie. Gléwny powdd tej decyzji byt pragmatyczny,
podyktowany przez ,dazenie do ztagodzenia strukturalnego bezrobocia w wy-
branych regionach kraju poprzez skierowanie tam nowych inwestycji dzieki
zastosowaniu pakietu zachet finansowych” (Ministerstwo Gospodarki i Pra-
cy, 2005). W ten sposéb rzadzacy zareagowali na nieznane wcze$niej zjawisko
- bezrobocie, ktére ujawnita szokowa transformacja gospodarki rozpoczeta
w 1990 r. (Gomutka, 2014)". Napiecia spoleczne z tym zwiazane byly widocz-
ne niemal wszedzie. Regionom stosunkowo bogatym (np. Slgsk) zagrazat upa-
dek calych przemystow, ktore okazaly si¢ niekonkurencyjne po otwarciu na

11 Tekst rozdziatu 1.5 oparty jest na: Dorozyniski, Swierkocki, Dobrowolska (2021) i Swierkocki
(2020).

12 Stopa bezrobocia wzrosta z 6,5% w 1990 r. do 14,9% w 1995 r., przy czym w niektorych éw-
czesnych wojewédztwach dochodzita do 28% (GUS, 2009).
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wymiane¢ z zagranicg, mimo ze dysponowaly zasobami wykwalifikowanych
pracownikow, wspotpracujacymi uczelniami, zapleczem badawczym, infra-
strukturg transportowg.

Problemy pojawialy si¢ tez tam, gdzie gléwnymi pracodawcami byty likwido-
wane panstwowe gospodarstwa rolne (np. na Pomorzu Zachodnim), pozbawione
tak duzego bogactwa czynnikéw produkcji, ktére wystepowalo na Slasku. Strefy
byly wiec pomyslane jako sposob reakcji na dorazne, lokalne trudnosci spofecz-
ne i gospodarcze, grozace wybuchem niezadowolenia, ktére mogloby podwazy¢
przyjety kierunek zmian, a nie jako element dltugofalowej strategii rozwoju regio-
néw i catego kraju.

Z czasem pierwotny powdd interwencji stracil na znaczeniu. Produkt narodo-
wy brutto na mieszkanca zwigkszyt si¢ w Polsce z 2420 USD w 1993 r. do 11 970 USD
w 2008 r. (Cieslikowski, 2008), w latach 2004-2008 wyemigrowato ponad 0,5 mIn
0s6b (Kaczmarczyk, 2019), a liczba bezrobotnych zmalata o polowe. Wraz z po-
prawa koniunktury, wzrostem dochodéw i otwarciem gléwnych zagranicznych
rynkow pracy po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej (UE) w 2004 r., zmniej-
szyla sie liczba regionéw odczuwajacych problemy wynikajace z rynkowej trans-
formacji.

Niemniej jednak kolejne rzady nie zamierzaly rezygnowac z tego instrumentu
ze wzgledu na ogélng pozytywna ocene jego wynikéw (NIK, 2009) i rosnace za-
interesowanie inwestoréw zagranicznych (KPMG, 2009). Z ich punktu widzenia
akcesja ulatwita dostep do jednolitego rynku europejskiego oraz formalnie po-
twierdzila, Ze w Polsce dokonala si¢ transformacja, czego efektem jest ,,funkcjonu-
jaca gospodarka rynkowa”. W tej sytuacji postanowiono, ze nowe tereny strefowe
zostang przeznaczone na inwestycje realizujace ,,rozwoj spoleczno-gospodarczy,
w ktérym nastepuje integrowanie dzialan na rzecz wzrostu konkurencyjnosci pol-
skiej gospodarki i tworzenia nowych miejsc pracy”. Za takie uznano m.in. pro-
jekty innowacyjne, projekty w sektorach priorytetowych czy projekty wspierajace
rozwdj klastrow i parkéw przemystowych oraz uprzemystowienie regionéw stabo
uprzemystowionych (Ministerstwo Gospodarki, 2009). Tym samym strefy mia-
lyby aktywnie wspolksztaltowaé modernizacje calej gospodarki, zamiast jedynie
wspomagac ,,rozwoj [dowolnej] czgsci terytorium kraju” (z pominigciem obsza-
réw o niskim stopniu industrializacji).

Przewidziane ustawowo $rodki osiagania gtéwnego celu postawionego przed
SSE, a wigec cele podrzedne, obejmowaly rozwdj okreslonych dziedzin dziatal-
nos$ci gospodarczej i eksportu, powstawanie nowych rozwigzan technicznych
i technologicznych, tworzenie nowych miejsc pracy, zagospodarowanie istnie-
jacego majatku przemystowego, infrastruktury gospodarczej i niewykorzysta-
nych zasobow naturalnych oraz zwigkszenie konkurencyjnosci oferowanych
wyrobow i ustug.
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1.5.2.Zachety i ograniczenia dla inwestorow

Inwestowanie w polskich SSE daje przedsiebiorcom szereg korzysci, ale wigze sie
tez z poniesieniem rozmaitych kosztéw. Ksztalt jednych i drugich zasadniczo
sie nie zmienit od czasu negocjacji warunkéw wejscia Polski do UE. Koniecz-
nos$¢ akceptacji regut pomocy publicznej spowodowala natomiast oslabienie sity
wczesniejszych preferencji (Ministerstwo Gospodarki i Pracy, 2005). Zestawienie
zachet i ograniczen zawiera tabela 1.1.

Tabela 1.1. Zachety i ograniczenia dla podjecia dziatalnosci w SSE

Zachety Ograniczenia
Zwolnienie od podatku dochodowego Uzyskanie zezwolenia inwestycyjnego

Minimalny poziom zatrudnienia, wartosci
inwestycji i udziatu wtasnego kapitatu

Gotowa infrastruktura techniczna Optaty biezace za korzystanie ze strefy

Pomoc organizacyjna i prawna w rozpoczeciu
dziatalnosci

Uzbrojone dziatki inwestycyjne

Minimalny okres pozostania w strefie (3-5 lat)

Zwrot uzyskanej pomocy (z odsetkami), jesli
warunki zezwolenia sg niespetnione

Zakaz relokacji produkcji z panstw
Europejskiego Obszaru Gospodarczego

Mozliwe zwolnienia od podatku od
nieruchomosci i niektérych optat (w gestii
wtadz lokalnych i regionalnych)

Zrédto: opracowanie wtasne.

Za najwazniejszg zachete inwestorzy uznajg zwolnienia w podatku dochodo-
wym od 0séb prawnych i fizycznych z czgéci dzialalnosci prowadzonej na obszarze
strety (KPMG, 2014). Podstawg do obliczenia kwoty zwolnienia z CIT, stanowia-
cego gros wsparcia fiskalnego, jest warto$¢ poniesionych nakladow inwestycyjnych
(wybierana przez zdecydowang wigkszos¢ inwestoréow) lub dwuletni faktyczny
koszt zatrudnienia nowych pracownikéw. Zwolnienie przystuguje po rozpocze-
ciu dzialalnosci, w miare osigganych zyskéw, az do wyczerpania naleznej kwoty.
Druga zacheta sg uzbrojone tereny inwestycyjne, na ogét atrakcyjnie potozone,
ktore inwestor moze po korzystnej cenie naby¢ lub wydzierzawi¢ w wyniku prze-
targu. Sg one przygotowywane i finansowane przez same strefy, czyli ich spotki
zarzadzajace (SZ), lub przez jednostki samorzadu terytorialnego i inne jednostki
(np. GDDKIiA). Trzecig zachetg jest dostep do gotowej infrastruktury technicz-
nej (urzadzen i sieci przesylowych) na terenie strefy. Czwarta stanowi pomoc SZ
w kwestiach prawnych i organizacyjnych zwigzanych z uruchomieniem dziatalno-
$ci, a takze mozliwa wspdtpraca w poszukiwaniu pracownikéw czy kooperantow.
Piata zacheta moga by¢ zwolnienia z podatku od nieruchomosci. Ich ewentualne
przyznanie lezy jednak w gestii wladz gminy goszczacej strefe, a nie SZ.

Wejscie z inwestycja do strefy wiaze si¢ z poniesieniem szeregu kosztow o charak-
terze transakcyjnym. Wynikajg one z wymagan i ograniczen naktadanych na przed-
siebiorcow. Po pierwsze, sg to warunki ubiegania si¢ o zezwolenie. Aby je uzyskac,
projekt musi spetnia¢ minimalne wymogi co do wielkosci zatrudnienia, nakladéw
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kapitalowych i wkladu wlasnego. Ponadto do strefy nie mozna przenosi¢ dziatalno-
$ci prowadzonej wczedniej przez 2 lata w dowolnym rejonie Europejskiego Obszaru
Gospodarczego. Duzy inwestor musi prowadzi¢ dziatalno$¢ przez co najmniej 5 lat,
amaly - przez 3 lata. Szereg dziedzin (m.in. gros ustug) jest przy tym wykluczona ze
strefy". Sama procedura starania sie o zezwolenie wigze si¢ z kosztami ponoszonymi
ze wzgledu na czas i w zwigzku ze zdobyciem koniecznej dokumentacji. Obejmuje
ona: przygotowanie listu intencyjnego, wykupienie specyfikacji przetargowej, zloze-
nie oferty, oczekiwanie na przetarg lub rokowania na podstawie publicznego zapro-
szenia, przeprowadzenie rokowan, rozstrzygniecie przetargu. Moze trwa¢ nawet rok
- w zalezno$ci od strefy, konkretnej inwestycji, potozenia i wtasnosci dziatki.

Po drugie, w strefie trzeba ponosi¢ dodatkowe koszty operacyjne w formie optat
wnoszonych na rzecz SZ. Pokrywaja one wydatki na administrowanie strefg, pro-
mocje, utrzymanie infrastruktury oraz kontrole wywiazywania si¢ inwestoréw ze
zobowigzan zapisanych w zezwoleniu. Obowigzek poddania si¢ kontroli oznacza
zatem konieczno$¢ zapewnienia dodatkowej sprawozdawczosci w stosunku do
obowigzujacej przedsigbiorstwa poza strefa.

Po trzecie, jesli projekt okaze si¢ nieudany, a inwestor nie spetni warunkéw (np.
odnosnie do stworzenia deklarowanej liczby miejsc pracy), jego zezwolenie wygas-
nie, zostanie cofnigte lub zawieszone. Konsekwencja bedzie zwrdcenie uzyskane;
pomocy wraz z odsetkami.

Znaczenie tych wymagan i ograniczen znajduje odbicie w statystykach wyda-
nych zezwolen inwestycyjnych. Catkowita ich liczba od poczatku funkcjonowania
stref do konica 2020 r. wyniosta 4302, z czego 2289 zostato cofnietych lub wygasto.
Oznacza to, ze tylko 53% zamierzen zostalo zrealizowanych w postaci inwesty-
cji. W efekcie tereny stref byly na koniec 2020 r. zagospodarowane w niemal 67%
(Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii, 2021). Dane te sugeruja, ze strefy
z jednej strony nie sg relatywnie zbyt atrakcyjne, a z drugiej - Ze gromadza tyl-
ko najlepsze przedsigbiorstwa. Warto wigc zauwazy¢, ze inwestor, ktéry nie ko-
rzysta ze strefy, niekoniecznie znajduje si¢ w gorszym potozeniu (zob. tabela 1.2
i rysunek 1.2). Wprawdzie nie otrzymuje tak duzych zwolnien podatkowych, ale
ma tez dostep do innych form pomocy publicznej (np. srodki unijne, zwolnienia
w podatku od nieruchomosci i w oplatach lokalnych), a jej maksymalna warto$§¢
jest taka sama dla kazdego wojewoddztwa. Poza strefa moze tez znalezé ciekaw-
szg lokalizacje, szybciej pozyska¢ dziatke na wolnym rynku, dowolnie realokowa¢
swoja dzialalno$¢. Ponadto wladze samorzadowe réznych szczebli i administracja
wojewddztw utworzyly komorki, ktére zajmuja si¢ promocjg regionu i w réznym
zakresie pomaganiem inwestorom w stawianiu pierwszych krokéw (wyszukiwanie
dzialek, kontaktowanie si¢ z potencjalnymi kooperantami, pomoc w rekrutowaniu
pracownikow).

13 Wiekszo$¢ tych ograniczern UE wprowadzita regulacjami dotyczacymi pomocy panstwa.
Zob. rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace niektére
rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu,
Dz. Urz. UE L 187, 26.06.2014.
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Tabela 1.2. Poréwnanie zalet i niedogodnosci inwestowania w SSE

Czynnik Zaleta (+) / niedogodnosc (-)
w SSE poza SSE
Koszty administracyjne - +
Czasochtonnos$¢ i skomplikowanie procedur - +
Wymogi formalne - +
Koszty nabycia nieruchomosci - +
Poziom zagospodarowania terenéw inwestycyjnych + -
(Uregulowany) status prawny nieruchomosci + -
Dostepnos$¢ potencjalnych lokalizacji -
Dopuszczalne rodzaje dziatalnosci -
Wsparcie w rekrutacji i szkoleniu pracownikéw + -
Doradztwo inwestycje (ustugi przed/po) + -
Pomoc publiczna + -
Razem 5+ 6+

Zrédto: opracowanie wtasne.

Proste zestawienie liczby zalet zwigzanych z inwestowaniem w strefie wskazywa-
toby, ze jest ona mniej konkurencyjnym wyborem. Waga okreslonych przewag jest
jednak rézna, bo zalezy od konkretnej inwestycji i kontekstu decyzji. Dodatkowa
pomoc publiczna zapewne znaczy wiecej niz wigksze koszty administracyjne. Dla-
tego zwykle dodawanie pluséw i minuséw nie bedzie podstawa wyboru lokalizacji
oraz idgcego za nig pakietu pomocy publicznej. Niemniej zestawienie w tabeli 1.2
potwierdza, ze warunki inwestowania i dziatalnosci w SSE stanowily skutecznie
selekcjonujacy mechanizm: tylko firmy najsilniejsze potrafily sprostaé postawio-
nym wymaganiom (Trzcinski i in., 2016). Do tej grupy nalezaty podmioty duze
i z udzialem kapitalu zagranicznego. W 2015 r. przedsiebiorstwa duze (wedlug
kryterium liczby zatrudnionych) stanowily 5,1% wszystkich firm zajmujacych si¢
przetworstwem przemystowym w Polsce, ale az 53,5% firm w SSE. Byta to jedna
trzecia populacji duzych firm w catym tym sektorze. Wéréd duzych podmiotéw
w strefach zdecydowanie dominowaly filie przedsi¢biorstw miedzynarodowych
(71%)". Na elitarny charakter stref wskazujg tez badania bezposrednie. Wedlug
ekspertdow KPMG, 86% polskich producentéw nie dziata w SSE, ani nie rozwaza
takiej opcji. W opinii 44% respondentéw koszty z tym zwigzane nie zrekompenso-
walyby korzysci (KPMG, 2012).

14 GUS (2016) i dane uzyskane przez autoréw z Ministerstwa Gospodarki.
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Rysunek 1.2. Procedura inwestowania w SSE i poza SSE

Zrédto: opracowanie wtasne.

1.5.3.Zarzadzanie strefami

Za system funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych w pelni odpowiada
panstwo (zob. rys. 1.3). Wystepuje bowiem jednocze$nie w roli wlasciciela, regu-
latora dziatalnosci i dewelopera-operatora®. Gtéwna odpowiedzialno$¢ spoczywa

15 Wiekszos¢ wspotczesnych stref (60%) to koncesjonowane przedsiewziecia prywatne, a pan-
stwo ogranicza sie do petnienia funkcji regulatora. Jest to istotna zmiana w stosunku do
sytuacji z lat 80. i 90. ub. wieku. Wtedy jedynie 25% stref nalezato do prywatnych wtascicieli
(World Investment Report, 2019, s. 192).
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na administracji rzadowej, ale brak w niej osobnego organu, ktéry wykonywatby
wszystkie te funkcje. Decyzje s3 wynikiem wspoldzialania réznych podmiotow.
Na ostateczny ksztalt systemu wplywa tez administracja samorzadowa.

Rada Ministrow Minister wtasciwy
ds. gospodarki

i powotuje
ustanawia kontroluje
SSE
Operator
z wytgcznym -
o ) udziatem srodkéw
wspotpracuje )
Samorzad 1y publicznych

terytorialny

zezwolenia | kontrola

= Inwestorzy !

Rysunek 1.3. Schemat organizacyjny funkcjonowania systemu SSE

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie WIR 2019.

Zgodnie z ustawg (Ustawa, 1994) strefe ustanawia Rada Ministréw na tere-
nach nalezacych bezposrednio do Skarbu Panstwa lub jego jednoosobowej spotki,
do firmy zarzadzajacej lub jednostki samorzadu terytorialnego. W szczegélnych
i wyjatkowych przypadkach czes¢ strefy moze nie by¢ ich wlasnoscig'®. Gtéwnym
regulatorem jest ministerstwo wtasciwe do spraw gospodarki (dalej: MdsG). Podej-
mujac decyzje, zobowigzane jest bra¢ pod uwage opinie resortu odpowiedzialnego
za rozwoj regionalny, Ministerstwa Finanséw oraz Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumenta. Podmioty te, przynajmniej formalnie, troszcza si¢ o rézne aspekty
funkcjonowania gospodarki (sp6jnos¢ terytorialna, finanse publiczne, tad konku-
rencyjny) i moga forsowac wlasny punkt widzenia.

Operatorami i deweloperami stref sg spotki handlowe. W piecioosobowych ra-
dach nadzorczych trzema glosami dysponuje Skarb Panstwa lub samorzad woje-
wddztwa (w jednym przypadku), a dwa przypadajg przedstawicielom jednostek
samorzadu terytorialnego. Pozwala to rzagdowi decydowac, kto bedzie w jego imie-
niu administrowal strefa. MdsG ustala plany rozwoju stref, w ktorych okresla cele,

16 Panstwo moze wydac zgode na objecie strefg terenéw prywatnych pod kilkoma warunka-
mi, m.in. stworzenia okres$lonej liczby miejsc pracy, podjecia produkcji nowych towaréw lub
ustug, Swiadczenia ustug IT, BPO, centrow telefonicznych.



32 Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Do$wiadczenia i perspektywy

dzialania i obowigzki spétek, zatwierdza regulamin, wskazuje terminy realizacji
zadan i preferowane branze. Rolg spéitki jest umozliwienie inwestorom korzysta-
nia ze strefy, jej promocja, a takze wspdlpraca ze szkotami i uczelniami w celu
koordynacji procesu ksztalcenia z potrzebami rynku pracy w strefie. Wynik finan-
sowy spotki zarzadzajacej strefa (SZ) odzwierciedla koszty (administrowanie,
utrzymanie i rozbudowa infrastruktury, marketing, ustugi dla inwestoréw) i wply-
wy (oplaty za korzystanie ze strefy, zbywanie nieruchomosci, dochody z umoéw).
MdsG moze oddzialywa¢ na wynik, zwalniajac spétke z podatku CIT od czesci
wydatkéw na rozwdj strety. Zysk i inne wskazniki finansowe'” nie s3 wigc adekwat-
ng miarg pracy spotki majacej ograniczong autonomie. Wazniejsza podstawa do
oceny sg ekonomiczne parametry rozwoju strefy, a wiec liczba zezwolen udzielo-
nych przedsi¢biorstwom, naktady inwestycyjne jakie poniesli, utworzone miejsca
pracy, zagospodarowanie obszaru strefy (NIK, 2012).

MdsG moze tez powierzy¢ SZ wydawanie zezwolen inwestycyjnych i biezace
nadzorowanie dzialalnodci przedsigbiorstw. Korzystanie z tej opcji jest koniecznoscia
wobec liczby zglaszanych projektow. Operator dziata wtedy jak petnomocnik kon-
trolowany i motywowany przez przedstawicieli rzagdu w radzie nadzorczej. Przy-
pomina to logike rozwigzan, ktére pojawialy si¢ w ramach modelu nakazowego
w Polsce. Réznica polega na tym, ze plan dla SZ ma jedynie charakter indykatywny
i bezposrednio nie precyzuje krotkookresowych zadan ani nie przydziela srodkow.
Tym niemniej strefy tworzg swoista ,enklawe” systemu scentralizowanego w go-
spodarce rynkowej. Pozwala ona rzagdowi na prowadzenie polityki inwestycyjnej
w calym kraju, niezaleznie od podzialéw administracyjnych i kompetencyjnych na
poziomie regionalnym. Moze si¢ wiec krzyzowac z gospodarczymi uprawnienia-
mi, ktére samorzad terytorialny uzyskat dzigki reformie administracyjnej z 1998 r.
majacej zdecentralizowa¢ zarzadzanie panstwem.

Postawi¢ mozna pytanie o efektywnos¢ tak zaprojektowanego mechanizmu re-
alizacji centralnej polityki inwestycyjnej. SZ moze przeciez rozwijac strefe zgodnie
z wlasnymi preferencjami, poniewaz ma lepsze rozeznanie w sytuacji na miejsco-
wym rynku. Jednoczesnie pozostaje w bezposrednim kontakcie z samorzadem
terytorialnym, ktéry moze dodatkowo wspiera¢ inwestoréw decydujacych si¢ na
wejscie do strefy (np. przyznajac ulgi w podatku od nieruchomosci, ulatwiajac
zalatwianie koniecznych pozwolen, organizujac szkolenia dla przysztych pracow-
nikéw, budujgc droge dojazdowa). Wspdlpraca z lokalng wladza warunkuje cze-
sto rozwdj strefy a zatem, posrednio, wyzsza ocene pracy operatora. Wsparcie od
miejscowej spolecznosci i bariera informacyjna, przed ktora stoi szczebel central-
ny, daja spdlce nieformalng niezaleznosc¢ od jego polityki. Dzigki temu moze reali-
zowac interes inwestora lub/i samorzadu lokalnego, np. w kwestii zmiany terenu
strefy, objecia nig prywatnej dziatki, dopuszczenia nowej branzy itp.

17 Rentownos$¢ aktywdw SZ (relacja zysku netto do wartosci zainwestowanego majatku) i nie-
zalezno$c finansowa SZ mierzona ptynnoscia biezaca (warto$¢ majatku do zobowigzan bie-
z3cych) cechowaty sie duzym zréznicowaniem podmiotowym i zmiennos$cig w czasie.
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Dla rzadu centralnego wyborem kluczowym jest w tej sytuacji obsada wladz SZ.
Musza by¢ w nich raczej ludzie politycznie zaufani niz profesjonalni menedzero-
wie, jak w prywatnych spoétkach poddawanych rynkowej weryfikacji. O prymacie
tego kryterium zdaja si¢ $wiadczy¢ liczne fluktuacje wéréd kierownictwa. Ich po-
czatkiem jest przede wszystkim zwycigstwo wyborcze, a nastepnie wewnatrzpar-
tyjne przetargi o dobrze platne posady. Na przyklad w latach 2006-2011 doszto do
tylko jednej zmiany koalicji rzadzacej. W tym okresie w Suwalskiej SSE pracowalo
az szesciu prezesow, zas w Lodzkiej i Warminsko-Mazurskiej SSE - po pieciu. Je-
dynie Katowicka SSE caly czas kierowala ta sama osoba (NIK, 2012). Wymiana
prezesa na ogdl pociaga za sobg zmiany wsrdd jego podwladnych. Rodzi si¢ wiec
pytanie o sktonno$¢ zarzadzajacych do podejmowania decyzji o dtuzszym hory-
zoncie czasu wykraczajacym poza cykl wyborczy.

Mozliwosci konkurowania przez SZ o inwestoréw zostaty formalnie ograniczone.
Polozenie zasadniczej czgsci terenow strefy zalezy od odgdérnych decyzji. Na pakiet
zachet i wymagan (opisany wczesniej) zarzady nie maja wptywu. Dzieki temu nie-
mozliwy jest destrukcyjny ,wyscig do dotu”, gdyz intensywnos$¢ pomocy publicz-
nej, zroznicowana dla wojewddztw, wynika z rozstrzygnie¢ na poziomie UE. Brak
geograficznej delimitacji pozwala kilku strefom ulokowa¢ dziatki w jednym woje-
wodztwie i w ten sposéb uzyskac¢ dostep do takiego samego poziomu wsparcia. Dla
rywalizacji migedzy SZ nabierajg zatem znaczenia czynniki miekkie, zwigzane z: pro-
fesjonalnym administrowaniem, dbaloscig o infrastrukture, pomocg w uzyskiwaniu
zezwolen, wyjasnianiem zawilosci prawnych, w tym podatkowych. Po pierwsze,
z badan empirycznych wynika, ze przedsiebiorcy obecni w strefach réznie oceniajg
jakos¢ wspdlpracy z ich wladzami (KPMG, 2014). Po drugie, jakos$¢ pracy SZ wply-
wa na efekty osiagane przez strefy w zakresie wartoéci przyciaganych inwestycji
i liczby miejsc pracy (Dorozyniski, Swierkocki, Dobrowolska, 2021).

1.6. Podsumowanie

Pod pojeciem SSE znajdziemy instrumenty mocno rdéznigce si¢ co do konkretnych
rozwigzan majacych przyciaggnac¢ inwestoréw. Sa one w uzyciu wielu panstw, bez
wzgledu na réznice poziomu rozwoju gospodarczego. Zasadnicza role odgrywaja
jednak w krajach rozwijajacych sie. Pierwotna posta¢ strefy, enklawa, zapoczat-
kowata starania o funkcjonalne zintegrowanie inwestoréw strefowych z krajowa
gospodarka przy zachowaniu odrebnosci regulacji w obu sferach. Szukanie efek-
tywnych sposobdw wyjscia z tej sprzecznosci trwa nadal. Rzady bowiem licza, ze
uda si¢ w ten sposdb przyspieszy¢ modernizacje¢ krajowej gospodarki przy pomo-
cy zagranicznych inwestoréw. Rozprzestrzenianie si¢ zewnetrznych korzysci z ich
obecnosci wydaje si¢ zatem gléwnym argumentem za uruchamianiem stref w kra-
jach chcacych osiagnac szybszy i lepszy jakosciowo wzrost produkcji.
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Sukcesy w tej dziedzinie odnosza jednak nieliczni. Badania empiryczne wska-
zuja w szczegdlnosci na dysproporcje efektow, jakie strefy przyniosty krajom
w Afryce i w Azji. Dobrych wzorcéw nie da si¢ bowiem mechanicznie przeniesc¢,
gdyz istotne jest otoczenie spoteczno-gospodarcze, w jakich strefy dziataja. Dla-
tego kazdy kraj musi wypracowac ich wtasny model rozwojowy (Tao, Yuan, Li,
2016). Polski wariant zaklada wysoka sprawnos¢ dziatania instytucji pafistwa be-
dacego wiascicielem, regulatorem i operatorem stref.

Dynamiczny wzrost liczby stref w gospodarce $§wiatowej w ostatnich latach
nie jest wiec bynajmniej dowodem pasma sukcesow tej polityki, a raczej ciagltych
eksperymentéw. Wedlug opinii Aggarwal (2019) tylko w Korei, na Tajwanie
i w Chinach mozemy moéwic¢ o jej calkowitym powodzeniu, czyli doprowadze-
niu do petnej modernizacji gospodarki. Kraje te stanowia 2% ogétu, w ktérych
dzialaty strefy. Kolejnych 25 gospodarek (17%), w tym Polska, odniosto umiar-
kowany sukces. Jesli z optymizmem spojrzymy na te liczby, to uznamy, ze w zna-
czacej wigkszosci panstw-uzytkownikow stref procesy rozwojowe jeszcze sie za
ich sprawg nie ujawnily.



Rozdziat 2
Wyniki rozwoju specjalnych
stref ekonomicznych w Polsce

2.1. Wprowadzenie

Przyciaganie (i utrzymanie) inwestoréw moze by¢ skutecznym sposobem na
przyspieszenie rozwoju gospodarczego kraju, a tym samym na wzrost dobrobytu
i poprawe jakosci zycia jego mieszkancow (Peres, Ameer, Xu, 2018). Rzady wielu
panstw czynig starania, aby zacheci¢ do inwestowania wlascicieli kapitalu krajo-
wego i przyciagnac przedsigbiorcdw zagranicznych (Tavares-Lehmann i in., 2016).
Postepuja tak rowniez wiadze w Polsce, wykorzystujac w tym celu szereg zachet.

SSE mialy takze przeciwdziala¢ zréznicowaniu gospodarczemu, spofecznemu
i terytorialnemu regionéw. Z tego powodu ich podstrefy utworzono we wszyst-
kich wojewodztwach, zaréwno w tych lepiej, jak i stabiej rozwinigtych. Wyniki
ich funkcjonowania byly jednak zréznicowane. Tereny niektorych stref zostaty
zagospodarowane w niewielkim stopniu, podczas gdy inne stale si¢ powiekszaty.
Przyczyny tych réznic wynikaja m.in. z lokalizacji stref. Lepiej radzily sobie te,
ktore znajdowaly si¢ w bogatszych, a wiec bardziej atrakcyjnych dla prowadzenia
biznesu czesciach Polski. Oprdocz czynnikéw lokalizacyjnych wplyw na atrakcyj-
nos¢ inwestycyjna SSE miaty wzgledy endogeniczne zwigzane z funkcjonowaniem
konkretnej strefy, takie jak: powierzchnia, dostepnos¢ infrastruktury, stopien
uzbrojenia terendw inwestycyjnych, oraz wysitki podejmowane przez wladze spoét-
ki zarzadzajacej. Oznacza to, Ze strefy polozone w regionach stabiej rozwinigetych
nie byly na straconej pozycji w konkurowaniu o kapital, zwlaszcza zagraniczny
(Dorozynski, Swierkocki, Dobrowolska, 2021).

W niniejszym rozdziale przedstawiono wyniki 25 lat funkcjonowania spe-
cjalnych stref ekonomicznych w Polsce (od poczatku ich dziatalnosci do kon-
ca 2019 r.). W tym celu wykorzystano dane udostepnione na potrzeby badania
przez Wydzial Specjalnych Stref Ekonomicznych Ministerstwa Rozwoju' oraz
inne zrédta, w tym przede wszystkim publikowane corocznie przez ministra
wlasciwego ds. gospodarki Informacje o realizacji ustawy o specjalnych strefach

1 Departament Rozwoju Inwestycji, Ministerstwo Rozwoju, stan na 31 grudnia 2019 .



36 Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Do$wiadczenia i perspektywy

ekonomicznych. Skoncentrowano si¢ na wynikach mierzonych liczba projektow
(zezwolen), wartoscig nakladow inwestycyjnych oraz liczba miejsc pracy. Wzie-
to pod uwage wielko$¢ przedsiebiorstw, pochodzenie kapitatu (krajowe, zagra-
niczne) oraz strukture branzowg. Ponadto przeanalizowano dane o naplywie
inwestycji do SSE w ujeciu regionalnym.

2.2. Charakterystyka

W Polsce funkcjonuje 14 SSE, ktére wedlug stanu na koniec 2019 r. byly zloka-
lizowane w 186 miastach i 311 gminach. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami
strefy w tej formie beda funkcjonowac¢ do konca 2026 r.> 16 czerwca 2019 r. weszla
w zycie zmiana ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych’, wprowadzona na
mocy ustawy z 2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji*. W ten sposéb zlikwido-
wano mozliwo$¢ zmiany granic, a tym samym dalszego powiekszenia obszaru SSE
(szerzej o nowych regulacjach w rozdziale 4).

Strefy réznig sie powierzchnia i stopniem jej wykorzystania. Najrozleglejsza (wat-
brzyska) jest szesciokrotnie wigksza od najmniejszej (suwalskiej). W ostatnich latach
przed zmiang ustawy obszar SSE systematycznie sie powiekszal, co $wiadczy o popu-
larnosci tej formy pomocy wérdd przedsiebiorcow. Tylko w 2019 r. faczna powierzch-
nia stref wzrosta o 66,95 ha, do poziomu 22 949,5 ha. Przecietnie tereny SSE byly
wykorzystane w niemal 65%. W dwunastu z czternastu SSE stopien zagospodarowania
gruntéw przekraczat 50%. Najwyzszym wskaznikiem charakteryzowata sie strefa mie-
lecka (80,46%), a najnizszym - legnicka (33,46%). Na 1 ha terenu zagospodarowane-
go’ przez inwestoréw posiadajacych wazne zezwolenie przypadlo blisko 5,75 mln PLN
naktadéw inwestycyjnych i 17 miejsc pracy. Ponadprzecietne wyniki uzyskano m.in.
w strefach: katowickiej, 16dzkiej, krakowskiej, walbrzyskiej i kamiennogorskiej. Pod-
stawowe statystyki odnoszace si¢ do nakltadéw inwestycyjnych, liczby zezwolen oraz
miejsc pracy swiadcza o co najmniej umiarkowanym lub duzym zréznicowaniu
pomiedzy poszczegélnymi strefami (por. wartosci wspotczynnikdéw zmiennosci® oraz

Ustawa o specjalnych strefach ekonomicznych, Dz.U. 22019 r., poz. 482,z pézn. zm.

Art. 5a ust. 1.

Dz.U.z2019r., poz. 1162,z pézn. zm.

Do gruntow zagospodarowanych zostata zaliczona powierzchnia zajeta przez przedsiebior-
cédw posiadajacych zezwolenie na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej na terenie strefy
lub decyzje o wsparciu (na podstawie ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych
inwestycji, Dz.U. poz. 1162, z p6zn. zm.), dla inwestycji planowanej do realizacji w strefach,
nieruchomosci zajete przez przedsiebiorcéw dziatajacych bez zezwolenia lub decyzji (nieza-
leznie od tego czy je posiadali, czy nie), a takze grunty zajete pod infrastrukture.

6  Wysoka warto$¢ wspotczynnika (45% do 100%) oznacza duze zréznicowanie cechy i Swiad-
czy o niejednorodnosci badanej populacji. Warto$¢ powyzej 100% oznacza bardzo silna
zmienno$¢.

a b~ wWN
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skosnosci’ i kurtozy®). Najsilniejsza asymetria rozkladu dotyczy liczby miejsc pracy
na 1 hektar. Natomiast warto$¢ wspdlczynnika zmiennosci dla naktadéw inwestycyj-
nych, liczby miejsc pracy i liczby zezwolen wyniosta odpowiednio 79%, 60% i 53%,
co oznacza silng lub umiarkowang zmiennos¢. Strefy najmniej roznily sie ze wzgledu
na stopien zagospodarowania gruntéw, bowiem warto$¢ wspofczynnika zmiennosci
wyniosta jedynie 21% (tab. 2.1).

Od poczatku funkcjonowania stref do konca 2019 r. poniesiono w nich naktady
inwestycyjne o wartosci niemal 132 mld PLN. Na najwigkszg pod tym wzgledem
strefe walbrzyska przypadlo ponad 20% catkowitych nakladéw. Na podium zna-
lazly si¢ réwniez strefy: katowicka (17,29%) i tédzka (11,44%). W sumie udzial
trzech wiodacych stref w warto$ci naktadow inwestycyjnych ogotem wyniost bli-
sko 50%, podczas gdy taczna warto$¢ pieciu SSE zamykajacych ten ranking nie
przekroczyta 13% (rys. 2.1).

4,55% 294%

2,18% -

1,66%/
1,66%

4,85%

5,17%
HKMG = KTW =KTS = KRW ®LGA =LDZ = MLC mPMR =SLP =STW =SWK =TBS =WBS =~ WMZ

Rysunek 2.1. Udziat stref w naktadach inwestycyjnych ogdtem

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych udostepnionych na potrzeby badania przez
Wydziat Specjalnych Stref Ekonomicznych, Departament Rozwoju Inwestycji, Ministerstwo
Rozwoju (stan na 31 grudnia 2019 r.) oraz na podstawie Informacji o realizacji ustawy

o specjalnych strefach ekonomicznych. Stan na 31 grudnia 2019 r., Ministerstwo Rozwoju,
Warszawa 2020.

7 Wspotczynnik skosnosci, gdy przyjmuje wartosc bliska 0, Swiadczy o braku asymetrii wynikow.

8  Kurtoza jest miara koncentracji wynikow. Informuje nas o tym, na ile nasze obserwacje sa
skoncentrowane wokét $redniej. Im wyzsza kurtoza, tym wieksze skupienie zbiorowosci
wokét wartosci Sredniej. Mata jej warto$¢ daje efekt odwrotny, czyli wiekszy rozrzut wartosci
i staba koncentracje.
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Dysproporcje te znalazly réwniez odzwierciedlenie w liczbie waznych zezwo-
len, ktérych we wszystkich SSE na koniec grudnia 2019 r. bylo 2391. Najwiecej
(369) wydano inwestorom w strefie katowickiej. W sumie na pie¢ najwigkszych
pod tym wzgledem stref (KTW, WBS, KRW, LDZ, TBS) przypadlo ponad 55%
zezwolen (rys. 2.2). Jednoczesnie w pieciu strefach zamykajgcych to zestawienie
liczba waznych zezwolen nie przekroczyla stu, a ich faczny udzial wyniést jedynie
17,3% (KMG, LGA, SLP, STW, SWK).

4,94% 1\

3,35%

15,43%

o

3,55%

A

2,89%
3,60%

7,03%

®KMG =~ KTW = KTS = KRW ®LGA =LDZ = MLC mPMR =mSLP =mSTW =mSWK =TBS = WBS = WMZ
Rysunek 2.2. Udziat stref w liczbie waznych zezwolen ogdtem

Zrédto: jak dorys. 2.1.

Na koniec 2019 r. liczba przedsigbiorstw funkcjonujacych w 14 SSE wynosi-
ta 1579 i stanowila nieco ponad 66% liczby waznych zezwolen. Oznacza to, ze
przecietnie na kazdego inwestora strefowego przypadato 1,5 waznego zezwole-
nia. Najwiecej przedsiebiorstw prowadzilo dzialalnos¢ w strefie katowickiej (234)
i walbrzyskiej (184). Najmniej w strefie legnickiej (48) i starachowickiej (51).

Strefy katowicka i walbrzyska wiodly réwniez prym pod wzgledem liczby miejsc
pracy. Utworzono w nich ponad 71 tys. (KTW) i 53 tys. (WBS) stanowisk, co sta-
nowilo odpowiednio 18,37% oraz 13,69% calkowitej liczby utrzymanych i nowych
miejsc pracy na koniec 2019 r. O znaczacych dysproporcjach swiadczy fakt, ze za-
trudnienie w podmiotach dzialajacych w strefie katowickiej byto ponad szesnasto-
krotnie wigksze niz w zamykajacej ranking strefie stupskiej. Inwestorzy utworzyli
w niej jedynie niecale 4,5 tys. miejsc pracy, co stanowito 1,14% ogétu (rys. 2.4).
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5,64% 1 3,61%

| 7,85%
— 9,56%
7,98% 3,04%
7,16%

= KMG = KTW = KTS = KRW ®mLGA =LDZ - MLC mPMR = SLP = STW = SWK =TBS = WBS = WMZ

3,80%
3,23%
3,93%

Rysunek 2.3. Udziat stref w liczbie przedsiebiorstw ogotem

Zrédto: jak dorys. 2.1.

5,89% 2,32%

= J 9,15%
1,86% /
1,91‘7 10,05%
1,14%

4,07%
KMG = KTW = KTS = KRW mLGA =LDZ mMLC mPMR mSLP mSTW mSWK mTBS = WBS mWMZ

Rysunek 2.4. Udziat stref w liczbie miejsc pracy ogotem

Zrédto: jak do rys. 2.1.

Oceniajgc skutecznos¢ stref w pozyskiwaniu inwestoréw, nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze w duzym stopniu determinowaly ja zastany w regionie poziom rozwoju
infrastruktury spolecznej i gospodarczej czy tez dostepnos¢ wykwalifikowanych
pracownikow. Zaprezentowane dane wskazuja, ze strefy dominujace pod wzgle-
dem liczby udzielonych zezwolen, wartosci inwestycji, liczby przedsigbiorstw oraz
utworzonych miejsc pracy sa zlokalizowane w zachodniej, potudniowej i central-
nej Polsce, a wigc na terenach uznawanych za znacznie lepiej rozwinigte niz pot-
nocna i wschodnia czg$¢ kraju.
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2.3. Zagraniczne inwestycje bezposrednie

Wspieranie zagranicznych inwestycji bezposrednich (ZIB) przez system zachet dla
inwestorow stanowi wcigz aktualny przedmiot dyskusji wsréd akademikow i eks-
pertow (np. Aggarwal, 2012; Johnson, Toledano i in., 2013; Jensen, Winiarczyk,
2014; Tavares-Lehmann i in., red., 2016; World Investment Report, 2018-2020).
Regularne badania w tym obszarze prowadzi m.in. Columbia Center on Sustain-
able Investment’ pod kierunkiem Karla P. Sauvanta (Columbia University, USA).
Tematyka ta jest takze czesto podejmowana na konferencjach naukowych organi-
zowanych przez prestizowe organizacje zrzeszajace ekonomistow i przedstawicieli
biznesu miedzynarodowego (np. AIB, EIBA, EAMSA, EEFS)".

Istotng role w przyciaganiu (i utrzymaniu) inwestoréw zagranicznych moga
odegrac instytucje otoczenia biznesu, w tym organy publiczne réznego szczebla
(krajowe, regionalne, lokalne). Do tego celu wykorzystywane sg instrumenty poli-
tyki gospodarczej (zachety) w zaleznosci od kompetencji, regulacji i posiadanych
zasobow. Wladze oczywiscie maja wybdr — moga nie podejmowac zadnych dzia-
fan, ale moga réwniez przyjac¢ aktywna postawe i podjac starania zmierzajace do
zainteresowania wlascicieli kapitalu zagranicznego okreslong lokalizacja.

W tym drugim przypadku decydenci powinni kierowac si¢ gléwnie przestanka-
mi ekonomicznymi (efektywnoscig) lub spotecznymi (niwelowanie dysproporcji)
w celu osiggniecia wymiernych korzysci dla gospodarki kraju (regionu) goszczace-
go. Moga by¢ one zwigzane m.in. z tworzeniem miejsc pracy, naptywem innowa-
cyjnych technologii, wdrozeniem nowych metod zarzadzania przedsiebiorstwami,
dodatkowymi wplywami z eksportu, mozliwo$ciami zaciesnienia wspoétpracy lo-
kalnych przedsigbiorcow z przedsigbiorstwami z kapitalem zagranicznym (pod-
wykonawstwo, dostawy, ustugi) czy wreszcie ze zmianami w strukturze gospodarki
(Blomstrom, Globerman, Kokko, 1999; Carkovic, Levine, 2002a,b; Alfaro, 2003;
Fortanier, 2007).

Wigkszo$¢ rzadow aktywnie konkuruje o inwestoréw poprzez stosowanie sze-
regu zachet, do ktérych zaliczamy m.in. instrumenty fiskalne, finansowe, regula-
cyjne oraz techniczno-informacyjne (Cass, 2007; James, 2009a; Harding, Javorcik,
2011; Tavares-Lehmann i in., red., 2016; World Investment Report, 2019). Jednak
stosowanie zachet w celu przyciagniecia (i utrzymania) przedsiebiorstw z kapita-
tem zagranicznym nie moze by¢ uznane a priori za uzasadnione ekonomicznie,
wigze si¢ to bowiem z ponoszeniem réznych kosztow, ktore w pewnych sytuacjach
moga przewyzszac oczekiwane korzysci (James, 2009a; Tuomi, 2012).

9 AJoint Center of Columbia Law School and The Earth Institute, Columbia University.

10 AIB - Academy of International Business (https://www.aib.world/), EIBA - European Inter-
national Business Academy (http://www.eiba.org/r/home), EAMSA - Euro-Asia Management
Studies Association (http://www.eamsa.org/index.php), EEFS - European Economics and
Finance Society (http://www.eefs-eu.org/), dostep: maj 2022.
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W 2017 r. 65 panstw przyjelo 126 nowych rozwigzan zwigzanych z polityka
wobec inwestoréw zagranicznych. To ilosciowo najwigksze zmiany w ostatniej
dekadzie. Niemal 3/4 z nich liberalizowato, promowalo i ulatwialo inwestowanie.
W 18 przypadkach wprowadzono réznego rodzaju ograniczenia. Ich liczba gwal-
townie wzrosta w 2018 r., gdy blisko 28% wszystkich nowych rozwigzan miato
charakter restrykcyjny. Pozostale regulacje mozna uznac za neutralne (tab. 2.2).

Najaktywniejsze w liberalizowaniu przepiséw wobec inwestoréw zagranicz-
nych byly kraje rozwijajace si¢ w Azji, Afryce i Europie. Przykladem moga
by¢ Chiny, ktére w 2017 r. zredukowaly liczbe ograniczen dla inwestoréow za-
granicznych w ustugach, przetworstwie przemyslowym i gornictwie. Egipt zli-
beralizowal dostep do rynku energii. Wiele panstw utworzylo nowe specjalne
strefy ekonomiczne lub tez ulatwito dostep do nich inwestorom zagranicznym
(np. Bangladesz, Kongo, Egipt, Wietnam, Zimbabwe, Tajlandia). Z drugiej stro-
ny, gléwnie panstwa rozwiniete wprowadzity nowe obostrzenia dla kapitatu za-
granicznego, ttumaczac to m.in. potrzebg zwigkszenia bezpieczenstwa czy tez
ochrong zasobdw strategicznych. Byly to m.in. Stany Zjednoczone, Australia,
Kanada, Japonia, Niemcy. W niektérych krajach zmodyfikowano takze przepisy
lokalne, ktore w konsekwencji utrudnity mozliwo$¢ inwestowania podmiotom
zagranicznym (np. Indonezja) (World Investment Report, 2019).

Chociaz specjalne strefy ekonomiczne w Polsce oferuja takie same warunki
polskim i zagranicznym inwestorom, mozna do$¢ czesto spotkaé opinie, ze
tworzone byly przede wszystkim z myslg o przyciaganiu ZIB (Gromada, Janyst,
Golik, 2015). Potwierdzaja to réwniez dane. Warto$¢ inwestycji zagranicznych
w 14 SSE na koniec 2019 r. przekroczyta 101 mld PLN i stanowita ponad 76%
wartosci wszystkich inwestycji strefowych (w 2015 r. ten udzial wyniost juz
blisko 80%). W 12 SSE udzial kapitalu zagranicznego przekraczal 50%, w tym
w trzech SSE (KMG, LGA, WBS) az 90%. Jedynie w strefach suwalskiej i sta-
rachowickiej dominowal kapital krajowy z udzialem odpowiednio 79,16%
oraz 60,86%.

Udzial kapitalu zagranicznego w poszczegélnych strefach mierzony warto-
$ciag nakladow inwestycyjnych, liczbg zezwolen, inwestoréw oraz miejsc pracy
byt bardzo zréznicowany. Swiadcza o tym najwyzsze dla badanych zmiennych
warto$ci wspolczynnikéw zmiennosci, sko$nosci i kurtozy. Najwieksze zrozni-
cowanie wérod badanych stref ekonomicznych dotyczy wartosci nakladéw in-
westycyjnych, ktore charakteryzujg sie najsilniejszg asymetria i kurtoza rozkladu
oraz warto$cig wspolczynnika zmienno$ci na poziomie 100% (zob. tab. 2.3).

Przy skumulowanej wartosci nakladow inwestycyjnych przekraczajacych 76%,
przedsiebiorcy zagraniczni utworzyli rowniez wiekszos$¢ miejsc pracy w SSE. Na
koniec 2019 r. bylo ich blisko 280 tys., co stanowito dokladnie 72% ogétu (no-
wych i utrzymanych). Ich udzial w poszczegdlnych strefach byt proporcjonalny
do udziatu nakladéw inwestycyjnych. Najbardziej umiedzynarodowione okazaty
sie strefy kamiennogorska i legnicka, w ktérych zaréwno udzial ZIB w nakla-
dach inwestycyjnych, jak i w miejscach pracy przekraczal 90%.
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Generalnie inwestorzy zagraniczni zdecydowanie dominowali w strefach zloka-
lizowanych w zachodniej, potudniowo-zachodniej i centralnej Polsce. W pol-
nocnej, wschodniej i potudniowo-wschodniej czesci kraju relatywnie wieksze
udzialy w skumulowanej wartosci naktadéw inwestycyjnych i liczbie miejsc pra-
cy odnotowali rodzimi inwestorzy strefowi.

Natomiast w przypadku liczby waznych zezwolen udzial zagranicznych i krajo-
wych projektow byl niemal réwny (50,82% ZIB, 49,18% krajowi), a liczba przed-
siebiorstw zagranicznych stanowila nieco mniej niz 47% wszystkich podmiotéw
funkcjonujacych w SSE. Najwiekszy udziat ZIB w liczbie zezwolen i liczbie przed-
siebiorstw ogétem odnotowano w strefie legnickiej (odpowiednio 85% i 77%) oraz
w strefie walbrzyskiej (75% i 72%). W strefach suwalskiej i warminsko-mazurskiej
udzialy te nie przekraczaly 20%.

Inwestorzy krajowi Inwestorzy zagraniczni

'\

®mduzy ®sredni = maly B duzy ®sredni = maly

Rysunek 2.5. Udziat inwestoréw krajowych i zagranicznych
ze wzgledu na wielko$¢ przedsiebiorstwa

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych przygotowanych na potrzeby badania
przez Wydziat Specjalnych Stref Ekonomicznych, Departament Rozwoju Inwestycji,
Ministerstwo Rozwoju (stan na 31 grudnia 2019 r.).

Struktura inwestoréw krajowych i zagranicznych bardzo roéznita si¢ pod
wzgledem wielkosci. Wérod inwestoréw zagranicznych przedsiebiorstwa duze
stanowity ponad 75% ich liczby ogétem. Dla firm krajowych wskaznik ten wy-
nidst jedynie 26,5%. W tym przypadku najwiekszy udzial mieli mali przed-
siebiorcy — 43,6%. Natomiast wérdd firm zagranicznych bylo to niespelna 7%.
Swiadczy to o tym, e zagraniczne inwestycje bezpo$rednie zlokalizowane w SSE
byly wigksze i bardziej kapitatochtonne, co zapewne przeklada si¢ takze na ich
wiekszg produktywnos¢ (rys. 2.5).

W latach 2005-2019 zaséb ZIB w SSE wzrést niemal siedmiokrotnie, szybciej
niz przecietnie dla reszty kraju. Wzrost ten byl szczegélnie dynamiczny w prze-
tworstwie przemystowym. ZIB w SSE byly silnie skoncentrowane pod wzgle-
dem geograficznym, sektorowym i wlasnosciowym. Pod koniec 2019 r. prawie
60% kapitatu pochodzito z dziewigciu krajow: Niemiec, Holandii, Luksemburga,
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USA, Wtoch, Belgii, Japonii, Francji i Wielkiej Brytanii. Inwestycje przedsigbior-
cow z Niemiec wyniosty prawie 27,59 mld zl, co dato 20,9% inwestycji ogétem
i wzrost w stosunku do roku 2018 o prawie 1,5 pkt proc. (z 19,42% do 20,9%).
Trzecig pozycje zajeli przedsigbiorcy z Holandii, wyprzedzajac inwestoréw
z Luksemburga i USA (rys. 2.6).

25,00% 23,34
20,00% -

15,00% -

10,00% -
6,39
>60 555 487 480

5,00% - 3,38
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0,00% -
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Rysunek 2.6. Struktura geograficzna zainwestowanego kapitatu

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Informadji o realizacji ustawy o specjalnych strefach
ekonomicznych. Stan na 31 grudnia 2019 r. Ministerstwo Rozwoju, Warszawa 2020.

Tylko trzy strefy: katowicka, walbrzyska i t6dzka przyciagnety ponad 55% ZIB
w ujeciu wartos$ciowym i blisko polowe (47,08%) w ujeciu ilosciowym (liczba ze-
zwolen). Jednoczesnie udzial pigciu stref zamykajacych to zestawienie (suwalska,
starachowicka, stupska, warminsko-mazurska i mielecka) nie przekroczyl 10%
wartosci wszystkich ZIB w SSE (rys. 2.7).

Wiréd pietnastu najwiekszych inwestoréw w SSE byly wylacznie przedsigbior-
stwa z kapitalem zagranicznym (np. Volkswagen Poznan sp. z 0.0., NGK Ceramics
Polska sp. z 0.0., Mercedes-Benz Manufacturing Poland sp. z 0.0., Toyota Motor
Manufacturing Poland sp. z o.0., Essity Operations Poland sp. z 0.0.). Ich 1aczne
naklady inwestycyjne na koniec 2019 r. wyniosty ponad 29,3 mld zt, co stanowito
22% calkowitej wartosci inwestycji zrealizowanych w strefach. W czolowej pietna-
stce najsilniej reprezentowana byla branza motoryzacyjna (52,3% wartosci inwe-
stycji zrealizowanych przez pietnastu wiodacych inwestoréw). Najwiekszy udziat
mieli tu przedsigbiorcy z kapitalem niemieckim. Zdecydowanie dominowaly in-
westycje zrealizowane na terenie wojewddztw dolnoslaskiego i slaskiego (przypa-
dfo na nie blisko 58,2% nakladéw pietnastu najwiekszych inwestorow).
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Wartos¢ inwestycji
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Rysunek 2.7. Udziat specjalnych stref ekonomicznych w inwestycjach zagranicznych
w ujeciu wartosciowym i ilosciowym

Zrédto: jak do rys. 2.5.
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2.4, Struktura branzowa'

Na koniec 2019 r. najwiekszy udzial w facznych naktadach inwestycyjnych
w 14 specjalnych strefach ekonomicznych mial sektor motoryzacyjny. Wyniost
on 25,59% (rys. 2.8). Branza motoryzacyjna (dzial 29), najsilniej reprezentowana
wsrod inwestordw, nalezala do wiodacych w czterech strefach, tj.: w legnickiej,
katowickiej, walbrzyskiej i kostrzynsko-stubickiej. W strefach legnickiej i kato-
wickiej jej udzial przekroczyl potowe wartosci zainwestowanego kapitatu (od-
powiednio 51,5% i 51,2%). Do najwigkszych inwestoréw z tej branzy nalezeli:
Volkswagen Motor Polska, BASF Polska, NGK Ceramics Polska, Opel Manu-
facturing Poland, Brembo Poland, Eaton Automotive Systems, Nexteer Auto-
motive Poland, Adient Seating Poland, Volkswagen Poznan we Wrze$ni, Toyota
Motor Manufacturing Poland, Mercedes-Benz Manufacturing Poland, Faurecia
Gorzoéw oraz Gedia Poland.

1,75% 0,91% _ 1,94%

1,80% 7,07%

0,54%
0,
149% 6,34%
7,24%
25,59% ‘ g L0%
‘ 4,52%

\ 1,51%
9,67%
4,57% 6,90%

2,689
/68% 7,54%  2,06%

4,82%

10 W13 w16 ©17 m18 m20 W21 m22 m23 m24
W25 W26 W27 m28 w29 ©30 W31 m52 W58 Winne

Rysunek 2.8. Struktura branzowa skumulowanej warto$ci inwestycji ogétem

Zrédto: jak do rys. 2.5.

11 Struktura branzowa inwestycji w strefach zostata okre$lona na poziomie dziatéw Polskiej
Klasyfikacji Wyrobdw i Ustug ustanowionej rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 29 paz-
dziernika 2008 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug (PKWiU) (Dz.U. poz. 1293,
z pdzn. zm.). Wprowadzenie 1 stycznia 2016 r. nowej PKWiU spowodowato uchylenie rozpo-
rzadzenia dotyczacego klasyfikacji z 2008 r., niemniej jednak w wiekszo$ci waznych zezwo-
len przedmiot dziatalnosci okreslony jest wedtug tej klasyfikacji.
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Drugie miejsce w tym zestawieniu zajeli producenci wyrobéw z gumy i tworzyw
sztucznych z udzialem wynoszacym 9,67%. Nalezeli do wiodacych inwestoréow
m.in. w strefie mieleckiej (dzigki inwestycjom takich firm, jak: Kronospan HPL,
Firma Oponiarska Debica oraz Kronoflooring Mielec) oraz pomorskiej, gdzie
ok. 1/5 naktadéw inwestycyjnych pochodzita z Bridgestone Stargard.

Trzecig najwigkszg branzg w SSE - z udzialem na poziomie 7,54% - byli pro-
ducenci wyrobéw metalowych gotowych. Osiagneli oni znaczace (ponad dzie-
siecioprocentowe) udzialy w pieciu strefach: krakowskiej (18,79%), suwalskiej
(15,43%), mieleckiej (13,34%), legnickiej (10,11%) i tarnobrzeskiej (10,10%).
Bylto to zasluga m.in. zaktadéw: Wisniowski, Brembo Poland, Mabuchi Mo-
tor Poland, Zastaw TSS, oraz Bison Chucks oraz Gillette Poland International
(w Lodzkiej SSE).

Dodatkowo ponad pigcioprocentowy udzial zanotowali producenci papieru
i wyrobow z papieru (7,24%), artykutéw spozywczych (7,07%), wytwdrcy wyro-
béw z pozostatych mineralnych surowcéw niemetalicznych (6,90%) oraz z drewna
(6,34%). W sumie udzial 10 wiodacych branz w naktadach inwestycyjnych wy-
nidst blisko 85%, co $wiadczy o duzej koncentracji branzowej inwestoréw prowa-
dzacych dziatalnos¢ w specjalnych strefach ekonomicznych.

W 2019 r. wzrost skumulowanej wartosci inwestycji nastapil w dziewigtna-
stu branzach, przy czym najwiekszy odnotowat sektor motoryzacyjny (dziat 29
PKWiU). Naklady zwiekszyty si¢ o prawie 4,49 mld zl, gléwnie za sprawa: Merce-
des-Benz Manufacturing Poland i Gestamp Polska (w strefie walbrzyskiej), NGK
Ceramics Polska (dwa zaklady - w Gliwicach i Dgbrowie Gorniczej) oraz Johnson
Matthey Poland (obaj przedsiebiorcy dzialaja w strefie katowickiej). Znaczacy, bo
przekraczajacy 2,42 mld zi, przyrost wartosci inwestycji wystapit rowniez w branzy
drzewnej (dzial 16) i bylo to w gtéwnej mierze wynikiem inwestycji poczynionych
przez Egger Biskupiec (strefa warminsko-mazurska) i Kronospan OSB (strefa ka-
towicka). Wzrost o ponad 1,2 mld zt mial miejsce w branzy spozywczej (dziat 10),
przede wszystkim dzigki projektom inwestycyjnym w strefach mieleckiej,
warminsko-mazurskiej i kostrzynsko-stubickiej (Wipasz, MLEKPOL, Cedrob,
Lantmannen Unibake Polska). Przyrost wartosci inwestycji w branzy przetwor-
stwa mineralnych surowcow niemetalicznych byt wynikiem nakladéw poniesio-
nych w 2019 r. przez dziatajacych w strefie katowickiej przedsigbiorcéw: Guardian
Czestochowa i Saint-Gobain Innovative Materials Polska (zaklad w Dabrowie
Gorniczej) oraz przez inwestora ze strefy todzkiej — Euroglas Polska.

Warto réwniez doda¢, ze w 2019 r. odnotowano spadek skumulowanej war-
tosci nakladow inwestycyjnych w trzech branzach (produkcja komputeréw oraz
urzadzen elektronicznych i optycznych [26], ustugi poligraficzne [18] oraz bada-
nia naukowe i prace rozwojowe [72]). Bylo to spowodowane przede wszystkim
wygasnieciem lub cofnieciem zezwolen.

Jezeli poréwnamy wiodgce branze wsrdd inwestoréow krajowych i zagranicz-
nych, wida¢ wyraznie, ze w obu przypadkach ,,sklad” pierwszej dziesigtki jest zbli-
zony (tab. 2.4). Roznice pojawiaja sie, gdy zestawimy ich kolejno$¢ i udzialy.
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Wiéréd inwestoréw zagranicznych przewodzita branza motoryzacyjna, ktorej
przedstawiciele zainwestowali blisko 1/3 kapitalu zagranicznego w SSE. Na podium
znalezli si¢ réwniez producenci wyrobéw z gumy i tworzyw sztucznych (9,69%)
oraz papieru i wyrobdw z papieru (8,14%). W sumie udzial tych trzech branz wéréd
inwestoréw zagranicznych wynidst niemal 50% skumulowanej wartosci inwestycji
zagranicznych w SSE. Potwierdza to wczesniej sformutowany wniosek o duzej kon-
centracji branzowej inwestycji strefowych. Za sprawa m.in. zagranicznych produ-
centéw pojazdéw samochodowych jest ona wigksza niz przecietnie dla inwestorow
ogotem w SSE. Jak juz wspomniano udzial dziesieciu wiodacych branz w naktadach
inwestycyjnych ogétem wyniost blisko 85%, podczas gdy dla inwestoréw krajowych
wskaznik ten osiagnal 74%, a dla zagranicznych niemal 87%.

Producenci pojazdéw samochodowych nalezeli réwniez do wiodacych przed-
stawicieli branz wsréd inwestoréw zagranicznych w poszczegélnych strefach
(tab. 2.5). Przewodzili w pieciu, tj. w katowickiej, krakowskiej, legnickiej, stara-
chowickiej i walbrzyskiej. W trzech: kostrzynsko-stubickiej, stupskiej i warmin-
sko-mazurskiej inwestycje o najwiekszej wartosci zrealizowali zagraniczni produ-
cenci wyrobéw z drewna. Natomiast w strefach mieleckiej i suwalskiej dominowali
zagraniczni wytworcy wyrobow z gumy i tworzyw sztucznych.

Wisrod inwestorow krajowych w trzech strefach: kamiennogoérskiej, krakow-
skiej i pomorskiej najwiecej zainwestowali producenci wyrobéw z gumy i tworzyw
sztucznych. W dwoch strefach dominowali producenci pojazdéw samochodo-
wych (kostrzynsko-stubicka i walbrzyska), wyrobow z drewna (mielecka i suwal-
ska) oraz artykutéw spozywczych (tarnobrzeska i warminsko-mazurska). Tylko
w jednej strefie — walbrzyskiej — zar6wno wérdd inwestoréw krajowych, jak i za-
granicznych przewodzili przedsigbiorcy z tej samej branzy. Byli to producenci po-
jazdéw samochodowych.
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2.5. Ocena stref w Swietle rankingow
miedzynarodowych

Polskie specjalne strefy ekonomiczne od wielu lat zajmujg czotowe pozycje w mie-
dzynarodowych zestawieniach poréwnawczych. Dobrym przyktadem sg publiko-
wane corocznie przez fDi Magazine (Financial Times) rankingi Global Free Zones
of the Year'. Polskie strefy wyréznialy si¢ zaréwno w klasyfikacji generalnej, jak
i w poréwnaniach regionalnych oraz branzowych.

Juz w 2013 r. w rankingu fDi Magazine (The Financial Times Ltd) wsrod pig¢-
dziesieciu najlepszych stref ekonomicznych na $wiecie znalazlo si¢ pie¢ polskich
(f6dzka, walbrzyska, pomorska, starachowicka i katowicka). Te ostatnig oceniono
najwyzej, uznajac za jedenasta na swiecie i druga w Europie (EY, 2013).

Dwa lata pdzniej strefa katowicka w rankingu Global Free Zones of the Year 2015
zostala uznana za najlepsza w Europie oraz drugg na $wiecie. Wérdéd najlepszych
stref europejskich wyrézniona zostala takze strefa watbrzyska (www.fDilntelli-
gence.com, 2015). Strefa katowicka powtorzyla ten sukces w edycji 2017, zostajac
najlepsza w Europie, natomiast Lodzka SSE wygrata wowczas z najlepsza oferta
dla matych i $rednich przedsiebiorstw. Wyrézniono takze strefe pomorska jako
najatrakcyjniejsza dla inwestoréw prowadzacych dziatalno$¢ w przemysle stocz-
niowym (www.fDilntelligence.com, 2017).

W ostatnich czterech edycjach rankingu (2018-2021) najcze$ciej wyrdzniane byly
trzy polskie strefy, tj. 16dzka (LDZ), katowicka (KTW) i walbrzyska (WBS), m.in.
jako jedne z najlepszych na $wiecie i w Europie, a takze jako posiadajace najlepsza
ofertg dla matych i §rednich przedsigbiorcow oraz dla wybranych branz (tab. 2.6).

W 2018 r. Lodzka SSE zajela czwarte miejsce w rankingu globalnym i pierw-
sze w Europie dla matlych i $rednich przedsigbiorstw. Wyrézniono réwniez strefe
katowicka i walbrzyska. W 2019 r. spektakularny sukces odniosta Katowicka SSE,
zajmujac drugie miejsce na $wiecie i pierwsze w Europie (zwycigzca rankingu zo-
stata wowczas strefa DMCC ze Zjednoczonych Emiratéw Arabskich). Wyrézniono
réwniez Lodzka SSE i Watbrzyska SSE. Ta pierwsza okazata si¢ jedna z najlepszych
miejsc do inwestowania dla matych i $rednich przedsigbiorstw oraz dla producen-
tow AGD. Te druga nagrodzono za oferte dla duzych przedsigbiorstw.

W 2020 r. ranking zdominowala LSSE, trzecia na $wiecie, najlepsza w Europie,
a takze najlepsza dla MSP. Doceniono jg m.in. za wspieranie przemystu 4.0, za sku-
teczno$¢ w przyciaganiu inwestoréw zagranicznych (w 2019 r. ich warto$¢ prze-
kroczyta 519 mln EUR), za program wspierajacy start-upy (START-UP SPARK)
oraz za inicjatywe na rzecz podnoszenia kwalifikacji kadr (Strefa RozwoYou).

12 Miejsce w rankingu jest wypadkowa danych zbieranych corocznie w formularzu ankietowym
oraz opinii cztonkow panelu eksperckiego, ktdre najbardziej waza w ocenie koricowej. Brane
sg pod uwage m.in. nastepujace kryteria: wzrost liczby inwestoréw, miejsc pracy, oferta dla
MSP, dziatalno$¢ promocyjna, projekty wspierajace rozwdj zrbwnowazony oraz ESG.


https://www.fdiintelligence.com/
https://www.fdiintelligence.com/
http://www.fDiIntelligence.com

55

h w Polsce

icznyc

u specjalnych stref ekonom

iki rozwoj

Wyn

“(TZ0Z-8T0T) S9WIL |eIdURUIL “IDS4 91 JO SAUOZ 93l [DGO]D dIMEISPOd BU SUSEIM 31ueModeIdo :01poaZ

1eqo|9 papudwwio) AjysiH ,,
adoun3 papuswwo) AIY3iH ,

o6 1130]0UYy23}

aluesardsm ez ajualuzodAp | zal
ysAuzohipya)o mopzelod
113ojouy291 nfomzos | Yd
aluesardsm ez a1uaiuzoJAp | / MU
«M3isiolgaispazid
yoAznp ejp ardoing m 3sS asy mojuadnpoud o3auffoezhioyow nysAwazid
[ozsda)feu ejp susiuzoiAm | za B|p 21991Ms eu 35S ezsdajleN | zq@7 | ejp aaims eu 35S ezsda)leN | sam
LLoidoing m
misJoigaispazid yoAznp misiolgaispazid ysAznp ejp aidoung m SN e1p 3SS
e|p a1doung m 35S ezsdajleN | MmN 35S [ozsda)feu aiuaiuzoiApm | sam|  [ozsdajfeu ep aiuaiuzoiAm | MIN
»xO1O9IMS xx9199IMS
MAjewolne | eu SN e|p 3SS [ezsdajleu eU SN e|p 3SS [ezsdaifeu
Lo1doing m dSi ejp 3sS »Ayoqos mojusdnpoud ejp e|p a1uaiuzouAm | aidoang m e|p a1uaiuzouAm | aidoung m
[ozsdsjleu ejp aluaiuzoiAM | z@1|  a128ims eu 3SS ezsdajleN | ¥Nd dSW e|p 35S ezsdajleN | zan dSW elp 3ss ezsdajleN | za1
L1doin3g m 355 [ozsda)leu ,21doin3 m 355 [azsdajleu
B]p 21UBIUZOIAM | BID3IMS dSI elp e|p 91UBIUZOJAM | BIDBIMS (1doing m 35S
eu 3Ss ezsdajleu e3sozs | zad d123Ims eu 3SS ezsdajleN | za1 eu 3ss ezsdejfeuewsq | zal| [ezsdsjfeu ep siusiuzosAm | zai
ardounga m aidoing m
3SS ezsdajfeu | a1daIms ezsmiald | 91991MS eu a1doing m ezsmiaid | 91991MS d123IMS
eu 3ss ezsdajleu eybid | MIM 3ss ezsdajleu eaziy | zad eu 3ss ezsdajleu e8niq | MmIM eu 3ss ezsdajleu epemz) | za1
eli03ajey ES eli08ajey E elio03ajey 3SS eli03ajey 3SS
120 0z0¢ 610¢C 810¢

AHNONIwHONv 1D34 3y} JO SoUOZ @9l |bqo]|H ch_v_:m.h M 3SS 211S]0d *9°T ejaqel




56 Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Doswiadczenia i perspektywy

Autorzy raportu zwrocili rowniez uwage na znaczacy udzial nowych projektow
inwestycyjnych o duzej wartosci dodanej (zaawansowanych technologicznie,
z elementami badawczo-rozwojowymi) oraz wspieranie rozwoju technologii 5G.
Wyrdzniono réwniez strefe pomorska za wsparcie adresowane do producentow
robotyki i automatyki.

W ostatniej edycji rankingu (2021) ponownie trzy polskie strefy znalazly sie
w gronie laureatéw. Tym razem najwyzej oceniono strefe katowicka jako najlepsza
w Europie i piata na $wiecie. Tuz za nig w rankingu uplasowata si¢ LSSE, szésta na
$wiecie, z wyrdzniajacy si¢ ofertg zaréwno dla duzych, jak i malych oraz srednich
przedsiebiorstw. Uznanie wsrdd ekspertow zyskala takze dzieki realizacji projek-
tow na rzecz rozwoju technologii 5G. Strefy katowickg i pomorskg doceniono za
wsparcie technologii na rzecz rozwoju pojazdéw elektrycznych. W obu strefach
powstaja wysoce zautomatyzowane i nowoczesne zaklady produkcyjne oraz centra
badawczo-rozwojowe zwigzane z procesami magazynowania i produkeji energii.

2.6. Opinie inwestorow

Oceniajgc funkcjonowanie specjalnych stref ekonomicznych, nie mozna pomi-
na¢ opinii inwestorow. W 2014 r. pierwsze kompleksowe badanie wszystkich SSE
w Polsce przeprowadzila agencja Norstat Polska na zlecenie KPMG. Wzieto w nim
udziat 234 inwestoréw (co najmniej 10% z kazdej strefy). Odbylo si¢ w formie wy-
wiadu telefonicznego CATI (Computer Assisted Telephone Interview). Responden-
tami byly osoby ze $cistego kierownictwa, gléwnie prezesi, cztonkowie zarzadow,
whasciciele lub wspotwlasciciele firm. Struktura proby w duzym stopniu odzwier-
ciedlafa strukture populacji. Najwieksza grupe (39%) stanowily przedsigbiorstwa
srednie. Zblizony byl odsetek matych firm, zatrudniajacych mniej niz 50 oséb
(38%). Pozostala czes¢ proby stanowily przedsigbiorstwa duze, tj. zatrudniajace
ponad 250 pracownikow (23%). Najwigcej ankietowanych reprezentowalo sektor
metalowy (18%), budowlany (11%), motoryzacyjny (10%), handlu i ustug (8%),
chemiczny (8%) oraz tworzyw sztucznych (7%).
Inwestorzy w skali 1-5 (1 - bardzo slabo, 5 - bardzo dobrze) ocenili ogélne
funkcjonowanie SSE, a takze cztery kategorie czesciowe:
1) infrastrukture w strefie i okolicy (m.in. sie¢ drég i autostrad, sie¢ kolejowa,
uzbrojenie techniczne terenéw);
2) otoczenie biznesowe (m.in. blisko$¢ centréow logistycznych, obecnos¢ pod-
dostawcow, dostepnos¢ dodatkowych ustug, np. prawnych lub finansowych);
3) jakos¢ wspoétpracy z wladzami SSE (ustugi swiadczone przez SSE, jakos¢
obstugi);
4) zasoby ludzkie (jakos¢ i dostgpnos¢ sily roboczej w strefie i jej okolicy).
Wyniki badania wskazuja na ogdlng pozytywna ocene funkcjonowania SSE
w Polsce (tab. 2.7). Srednia dla wszystkich stref wyniosta 4,15 (w skali 1-5). Zadna
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strefa nie uzyskala ogolnej oceny ponizej 3,5. Inwestorzy przyznali wiekszosci stref
(10 z 14) ocene powyzej 4. Najwyzej oceniono strefy tarnobrzeska i katowicka.
Srednie oceny kryteriéw cze$ciowych byty nizsze. Najlepiej oceniono wspdlprace
ze spotkami strefowymi, nieco nizej otoczenie biznesowe. Zdecydowanie gorzej
inwestorzy postrzegali jako$¢ infrastruktury oraz dostepnos¢ pracownikow.

Tabela 2.7. Ocena funkcjonowania SSE przez inwestoréow

Jakos¢é
Lp. Strefa Oc?na Infrastruktura Qtoczenie wspélpraq{ Zasob_y
ogodlna biznesowe | zwtadzami | ludzkie
SSE
1. | kamiennogorska 4,10 3,60 3,70 3,80 3,10
2. | katowicka 4,46 4,23 427 4,42 4,23
3. | kostrzynsko-stubicka 4,41 4,06 4,18 4,47 3,65
4, |krakowska 3,73 3,27 3,60 3,73 3,67
5. | legnicka 4,38 3,50 3,75 4,13 3,13
6. |todzka 4,18 3,68 4,00 4,32 3,59
7. | mielecka 4,29 3,79 3,83 4,41 3,83
8. | pomorska 4,24 3,59 3,71 4,06 3,82
9. |stupska 3,58 3,17 3,83 3,67 3,42
10. |starachowicka 4,31 3,31 3,38 4,08 3,31
11. [suwalska 3,92 3,25 3,33 4,17 3,17
12. |tarnobrzeska 4,48 3,91 3,83 4,43 3,96
13. | watbrzyska 427 4,08 3,92 4,23 3,38
14. |warminsko-mazurska 3,78 2,67 3,44 3,44 3,56
Ocena $rednia 4,15 3,58 3,77 4,09 3,56

Zrédto: opracowano na podstawie KPMG, 2014.

Nieco wcze$niej stosunkowo duze badanie ankietowe wérdd inwestoréw pro-
wadzacych dzialalnos¢ w SSE przeprowadzita firma Ernst & Young (2011). Wzieto
w nim udzial 215 przedsiebiorcow. Proba byta zréznicowana zaréwno pod wzgle-
dem branzowym, jak i wielkosci firm. Podobnie jak w badaniu KPMG inwestorzy
pozytywnie ocenili korzysci wynikajace z lokalizacji dziatalno$ci w SSE. Az 96,7%
respondentéw wskazalo zwolnienie z podatku dochodowego jako gtéwna korzys¢
prowadzenia dzialalnoéci w strefach. Ponadto 81% badanych zadeklarowato goto-
wo$¢ przeprowadzenia nowych inwestycji. Dalsze decyzje uzalezniali jednak od
mozliwosci przediuzenia uprawnien do rozliczenia przystugujacego im zwolnienia
podatkowego. Problem pelnego wykorzystania pomocy publicznej dotyczyt zwlasz-
cza duzych przedsigbiorcow. Zdaniem inwestoréw trudnosci z rozliczeniem zwol-
nienia podatkowego moga w przyszlosci narasta¢ w zwigzku z ograniczeniem
czasu funkcjonowania SSE (Ernst & Young, 2011).

W 2017 r. Dorozynski przeprowadzil badanie bezposrednie wsréd najwiekszych
inwestorow zagranicznych w wojewodztwie 16dzkim, ktérego gléwnym celem byla
identyfikacja przestanek wyboru lokalizacji i zbadanie znaczenia zachet w podej-
mowaniu decyzji lokalizacyjnych przez najwiekszych inwestoréw zagranicznych
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w wojewodztwie 16dzkim. Zastosowano ilosciowa metode PAPI (Paper And Pen
Personal Interview). Badaniem objeto 201 przedsiebiorstw, co stanowito okoto 30%
ich populacji generalnej. Okazalo sie, ze zdecydowanie najwazniejsze dla decyzji
lokalizacyjnych byly czynniki kosztowe, a wigkszos$¢ respondentéw (82%) uznala,
ze brak mozliwosci otrzymania pomocy publicznej nie wplynalby na ich decyzje
o wyborze lokalizacji (Dorozynski, 2018).

Czg$¢ badania z 2017 r. poswiecono ocenie znaczenia zachet dla zagranicznych
inwestoréow bezposrednich. GIéwnym kryterium oceny byty reakcje inwestorow
na stosowanie zachet. A zatem przyjeto perspektywe inwestora. Z badan przepro-
wadzonych dotychczas w Polsce i za granicag wynika, ze rola zachet inwestycyj-
nych w podejmowaniu decyzji o wyborze lokalizacji byta drugorzedna, czasem
marginalna, cho¢ rézna w zalezno$ci od warunkdéw, w ktorych stosowano zachety,
np. w sytuacji, gdy czynniki fundamentalne w konkurencyjnych lokalizacjach byty
zblizone, wsparcie oferowane przez kraj goszczacy mogto by¢ przesadzajace (np.
Morisset, Pirnia, 2000; Blomstrom, Kokko, 2003; Moran, 2005; Javorcik, Spatare-
anu, 2008; James, 2009a,b, 2013; Rézanski, 2010; Klemm, Van Parys, 2012; Tuomi,
2012; Karaszewski, red., 2016; Freund, Moran, 2017). Badanie przeprowadzone
wsrod najwigkszych inwestoréw w regionie 16dzkim potwierdzito te wnioski. In-
strumenty kraju goszczacego nie nalezaly do gtéwnych determinant wyboru loka-
lizacji. Ich znaczenie zalezalo od rodzaju stosowanych instrumentéw oraz od cech
przedsigbiorstw — beneficjentdw wsparcia. Brak zachet inwestycyjnych zazwyczaj
nie byt przyczyng rezygnacji z inwestycji w okreslonym miejscu. Przedmiotem
oceny respondentow byly réwniez zachety oferowane w ramach specjalnych stref
ekonomicznych. Ich oddzialywanie ocenili zaréwno inwestorzy, ktérzy prowadzili
dziatalno$¢ w SSE, jak i funkcjonujacy poza nimi. Wszystkie zachety oceniono na
zblizonym poziomie, w przedziale od 2,11 do 2,28 (zastosowano pieciostopniowa
skale Likerta). Oznacza to, ze ich znaczenie dla decyzji o wyborze lokalizacji inwe-
stycji byto przecietnie mniej niz $rednie, ale wigksze niz mate.

Wyniki prezentowaly si¢ odmiennie, gdy poréwnano oceny inwestoréow dzia-
tajacych w Lodzkiej Specjalnej Strefie Ekonomicznej z opiniami pozostalych
przedsigbiorcéw. Ocena oddzialywania wszystkich rodzajow zachet wérdd inwe-
storow strefowych byla pozytywna. Co wiecej, oceny te byly wyzsze niz wszystkich
pozostalych zachet pozastrefowych oferowanych inwestorom w wojewddztwie
t6dzkim. Najwiekszym powodzeniem cieszyly si¢ instrumenty fiskalne w postaci
zwolnienia z podatku dochodowego oraz wsparcie rzeczowe polegajace na udo-
stepnieniu uzbrojonych terenéw inwestycyjnych. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze
pomoc publiczna oferowana w SSE spelnita oczekiwania jej beneficjentéw (Doro-
zynski, 2018).
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2.7. Strefy w wojewodztwach

Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce cechuje duze rozproszenie geograficzne.
Na koniec 2019 r. obejmowaly one tereny inwestycyjne o tacznej powierzchni
22 949,5 ha. Byly one zlokalizowane w 186 miastach i 311 gminach. Oznacza to, ze
obszary strefowe znajdowatly sie w co pigtym polskim miescie i w co dsmej gminie.

Charakterystyczne jest, ze podstrefy i dziatki inwestycyjne jednej strefy zlokalizo-
wane byly zazwyczaj w kilku wojewodztwach i kilkunastu, a nawet kilkudziesieciu po-
wiatach oddalonych czesto o kilkaset kilometréw. Przoduje w tym zestawieniu strefa
tarnobrzeska, ktora posiadala tereny inwestycyjne az w szesciu regionach. W pieciu
wojewodztwach znajdowaly sie dziatki Starachowickiej, Mieleckiej i Pomorskiej SSE.
Biorac pod uwage liczbe powiatéw, na czele znajdowaly si¢ strefy katowicka (33), po-
morska (30) i kostrzynsko-stubicka (26). Tylko trzy SSE funkcjonowaty na obszarze
mniejszym niz 10 powiatéw (kamiennogodrska, legnicka i stupska).

Z perspektywy wojewddztw, najatrakcyjniejsze okazaly si¢ dwa regiony (Wiel-
kopolska i Mazowsze). W obu dzialki inwestycyjne zlokalizowalo az pig¢ stref,
chociaz zadna nie miala tam gléwnej siedziby (zarzadu strefy). Tylko nieco
mniejszym zainteresowaniem cieszyly sie wojewodztwa dolnoslaskie i lubelskie
(po 4 strefy w kazdym regionie) (tab. 2.8).

Tabela 2.8. Lokalizacja SSE w wojewodztwach i powiatach
(na podstawie liczby waznych zezwolen na koniec 2019r.)

Liczba Liczba

Lp. Strefa Symbol Wojewodztwa wojewodztw | powiatow

dolnoslaskie, wielko-

1. [ kamiennogorska KMG . 2 9

polskie
. matopolskie, opolskie,

2. |katowicka KTW , : 3 33
$laskie
lubuskie,

3. |kostrzynsko-stubicka | KTS wielkopolskie, 3 26
zachodniopomorskie
matopolskie,

4. | krakowska KRW podkarpackie, 3 18
Swietokrzyskie

5. |legnicka LGA dolnoslaskie, lubuskie 2 7

6. ltodzka LDZ tédzkie, mazowieckie, 3 2

wielkopolskie

lubelskie, matopolskie,
7. | mielecka MLC podkarpackie, $laskie, 5 18
zachodniopomorskie
kujawsko-pomorskie,
lubelskie, pomorskie,

B |pomorsia PUR wielkopolskie, 5 30
zachodniopomorskie
9. |stupska SLP pomorskie, R ;

zachodniopomorskie
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Tabela 2.8 (cd.)

Liczba Liczba

Lp. Strefa Symbol Wojewodztwa wojewddztw | powiatow

lubelskie, todzkie,
10. |starachowicka STW mazowieckie, opolskie, 5 12
Swietokrzyskie
mazowieckie,
11. |suwalska SWK podlaskie, 3 11
warminsko-mazurskie
dolnoslaskie, lubel-
skie, mazowieckie,

12. |tarnobrzeska TBS podkarpackie, podla- 6 20
skie, Swietokrzyskie
dolnoslaskie,

13. |watbrzyska WBS lubuskie, opolskie, 4 24
wielkopolskie

14. | warminsko-mazurska |WMZ mazowieckie, 2 20

warminsko-mazurskie

Zrédto: jak do tab. 2.1.

O nieréwnomiernym regionalnym rozktadzie inwestycji strefowych w regio-
nach $wiadczg statystyki dotyczace liczby waznych zezwolen, wartosci nakladow
inwestycyjnych oraz liczby miejsc pracy (por. wspélczynniki zmiennosci, skosnos¢
i kurtoze rozkladow). Zwraca uwagg, Ze najsilniejsze jest zréznicowanie wartosci
naklfadow inwestycyjnych podmiotéw z kapitalem zagranicznym, liczby zezwo-
lent i miejsc pracy, gdzie wartosci wspotczynnikéw zmiennosci przekraczajg 100%,
wartosci wspolczynnikow skosnosci sg bliskie 2 oraz wystepuje bardzo silna kur-
toza (zob. tab. 2.9).

W przypadku liczby waznych zezwolen niepodwazalnym liderem okazalo sie
wojewodztwo dolno$laskie (rys. 2.9). Udzielono w nim ponad 17% wszystkich
zezwolen. Blisko 80% z nich przypadlo podmiotom z kapitalem zagranicznym.
Ponad dziesiecioprocentowy udzial zanotowaly jeszcze dwa wojewoddztwa: slaskie
(13,84%) oraz podkarpackie (12,80%). W tym ostatnim zdecydowanie domino-
waly zezwolenia udzielone inwestorom krajowym (niemal 64%). W sumie na te
trzy regiony przypadto az 44% wszystkich waznych zezwolen strefowych w Pol-
sce. Jednoczes$nie w pieciu wojewodztwach z najmniejszym udzialem byto to je-
dynie 13% (kujawsko-pomorskie, lubelskie, opolskie, podlaskie i swietokrzyskie).
Najwiekszy udzial zezwolen udzielonych inwestorom zagranicznym odnotowano
w wojewddztwach dolnoslaskim (79,5%), lubuskim (66%), opolskim (64%), $la-
skim (63%) i t6dzkim (60%). Podmioty krajowe zdecydowanie dominowaty we
wschodniej czesci kraju, tj. w wojewoddztwach warminsko-mazurskim (85%), pod-
laskim (82%), lubelskim (80%) i $wietokrzyskim (74%).
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3899 389%
’ 17,36%
4%

2,59%

5,9
2,30%

13,84%
5,44%
5,19% 8,32%
2,51%
7,07%
12,80%
’ 2,93% \3,18%

= dolnoslgskie = kujawsko-pomorskie lubelskie lubuskie
m tédzkie = matopolskie mazowieckie m opolskie

podkarpackie m podlaskie ® pomorskie m Slgskie

Swietokrzyskie warminsko-mazurskie wielkopolskie zachodniopomorskie

Rysunek 2.9. Udziat wojewddztw w liczbie zezwolen ogoétem w SSE

Zrédto: jak do rys. 2.5.

Biorac pod uwage skumulowang warto$¢ nakltadéw inwestycyjnych ogétem (dla
podmiotéw krajowych i zagranicznych), blisko 1/4 przypadta na wojewddztwo dol-
noslaskie. Podium uzupelnity slaskie (15,1%) i tédzkie (11,11%). A zatem tylko te trzy
regiony przyciggnely do SSE niemal potowe wartosci wszystkich inwestycji strefowych
w Polsce (rys. 2.10). Warto podkresli¢, ze w tych dwoch ostatnich zlokalizowane byty
tereny inwestycyjne nalezace niemal wylacznie do jednej strefy (odpowiednio Kato-
wicka SSE i Lédzka SSE). Oznacza to, ze sukces tych dwdch regionéw w przyciaggnieciu
inwestycji strefowych mozna w duzej mierze przypisa¢ zarzadom tych wlasnie spotek.

Wojewddztwa wiodace pod wzgledem wartosci nakladéw inwestycyjnych zdo-
minowane byly przez inwestoréw zagranicznych. Bezdyskusyjnym liderem w tym
zestawieniu bylo ponownie dolnoslaskie, w ktérym udzial wartosci nakladéw inwe-
stycyjnych podmiotow z kapitalem zagranicznym wyniést 96,85%. Relatywnie wysoki
wskaznik, przekraczajacy lub zblizony do wartosci sredniej dla calego kraju (76,57%),
odnotowano w wiekszo$ci wojewddztw zachodniej Polski: opolskie (89,15%), wielko-
polskie (87,13%), $laskie (84,31%), oraz w pomorskim (76,94%) i 16dzkim (76,51%).
Przedsiebiorstwa krajowe zainwestowaty najwigcej we wschodniej i potudniowej cze-
$ci kraju, tj. w wojewodztwie podlaskim (85%), lubelskim (65,74%), $wietokrzyskim
(55,9%), mazowieckim (54,59%) oraz matopolskim (53,58%).

Blisko polowe sposréd niemal czterystu tysiecy miejsc pracy w SSE utworzo-
no tylko w trzech wojewodztwach, tj. w dolnoslaskim (16,94%), slaskim (17,42%)
oraz podkarpackim (12,95%) (rys. 2.11). W kazdym z nich walnie przyczynili sie
do tego inwestorzy zagraniczni. Ich udzial wyniést odpowiednio 93%, 85% i 64%
ogolu miejsc pracy w podstrefach zlokalizowanych w tych regionach.
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N

0,98%

3,53% 23,02%

15,10%
4,46%

2,08%
3,92%
11,11%

a63% | 3,25% \_3,66%

2,72%
1,61%

8,70%

m dolnoslgskie = kujawsko-pomorskie m |ubelskie lubuskie

= todzkie = matopolskie ®m mazowieckie = opolskie

m podkarpackie m podlaskie m pomorskie m Slgskie
Swietokrzyskie = warminsko-mazurskie wielkopolskie zachodniopomorskie

Rysunek 2.10. Udziat wojewodztw w naktadach inwestycyjnych ogoétem w SSE

Zrédto: jak do rys. 2.5.
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0% 16,94%
, ]
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8,95%
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1,18% 8,53%

2,73%
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m dolnoslaskie » kujawsko-pomorskie w lubelskie lubuskie
tédzkie ® matopolskie mazowieckie m opolskie
m podkarpackie = podlaskie = pomorskie m $lgskie
= Swietokrzyskie = warminsko-mazurskie = wielkopolskie zachodniopomorskie

Rysunek 2.11. Udziat wojewddztw w miejscach pracy ogdtem w SSE

Zrédto: jak do rys. 2.5.
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W wojewddztwach, w ktérych przewazali przedsiebiorcy krajowi, inwestycje
strefowe nie wplywaly tak wydatnie na tworzenie nowych miejsc pracy. W pigciu
regionach z najwigkszym udzialem firm polskich (lubelskie, podlaskie, swieto-
krzyskie, matopolskie i mazowieckie) utworzono jedynie 15,5% wszystkich miejsc
pracy w SSE.

W 14 specjalnych strefach ekonomicznych facznie zainwestowalo 1579
przedsiebiorstw. Najwiecej w wojewddztwie dolnoslaskim (206), $laskim (206)
i podkarpackim (184). W sumie w sze$ciu regionach wiodacych pod wzgledem
liczby przedsiebiorstw strefowych zainwestowaly az 992 przedsigbiorstwa, co
stanowi blisko 63% ogétu. Najmniej wybrato wojewddztwa podlaskie (38),
$wietokrzyskie i kujawsko-pomorskie (po 43), lubelskie (52) i opolskie (55)
(rys. 2.12).
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Rysunek 2.12. Liczba krajowych i zagranicznych przedsiebiorstw strefowych
w 16 wojewddztwach

Zrédto: jak do rys. 2.5.

Biorac pod uwage liczbe przedsigbiorstw, najwiekszym zainteresowaniem in-
westorow zagranicznych cieszyly sie wojewodztwa zlokalizowane w potudniowo-
-zachodniej i centralnej Polsce (rys. 2.13). Ponad pig¢édziesigcioprocentowy udziat
zanotowano w regionie dolnoslaskim, lubuskim, opolskim, §laskim i t6dzkim. Sy-
tuacja ta zblizona byta do przedstawionego wczesniej udziatu firm zagranicznych
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w liczbie waznych zezwolen strefowych. Na Warmii i Mazurach, Podlasiu, Lu-
belszczyznie i w wojewddztwie $wietokrzyskim dominowaly firmy z kapitalem
krajowym. W sumie w tych czterech wojewodztwach zainwestowaty w SSE jedynie
42 przedsiebiorstwa z kapitalem zagranicznym, tj. 20% liczby inwestoréw zagra-
nicznych w SSE w wojewddztwie dolnoslaskim.

zachodniopomorskie 44,93%
wielkopolskie 49,21%
warminsko-mazurskie 14,56%
Swietokrzyskie 20,93%
Slaskie 57,77%
pomorskie 39,02%
podlaskie 18,42%
podkarpackie 32,07%
opolskie 63,64%
mazowieckie 30,65%
matopolskie 30,09%
tédzkie 53,97%
lubuskie 65,00%
lubelskie 21,15%
kujawsko-pomorskie 44,19%

dolnoslaskie 74,62%

0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00% 60,00% 70,00% 80,00%

Rysunek 2.13. Udziat zagranicznych przedsiebiorstw strefowych
w liczbie przedsiebiorstw ogdétem w 16 wojewddztwach

Zrédto: jak do rys. 2.5.

W siedmiu wojewddztwach wéréd inwestoréw strefowych dominowaty
duze przedsigbiorstwa. Relatywnie najwigcej z nich ulokowalo dziatalnos¢
w wojewddztwie 16dzkim. Ich udzial w ogdlnej liczbie inwestorow krajowych
i zagranicznych przekroczyl 64%. Najwieksi inwestorzy zazwyczaj przewazali
w regionach, w ktérych najwigksze naklady inwestycyjne poniosly przedsie-
biorstwa z kapitalem zagranicznym. A zatem byly to wojewodztwa zlokali-
zowane w zachodniej, poludniowo-zachodniej i centralnej czesci kraju (rys.
2.14). Mali i $redni inwestorzy stanowili wigkszo$¢ przede wszystkim na
wschodzie, czyli w wojewddztwach zdominowanych przez krajowych inwesto-
row strefowych.
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Rysunek 2.14. Udziat duzych przedsiebiorstw w liczbie przedsiebiorstw ogotem w SSE
(krajowych i zagranicznych)

Zrédto: jak do rys. 2.5.

Regiony cechowato réwniez dos$¢ duze zréznicowanie ze wzgledu na wioda-
ce branze wsrdd inwestordw strefowych (tab. 2.10). Mozna jednak zauwazy¢
pewne prawidlowosci, jezeli dokonamy rozréznienia ze wzgledu na pochodze-
nie kapitalu.

W przypadku inwestoréw zagranicznych wyraznie wida¢ dominacje branzy
motoryzacyjnej. Firmy z kapitalem zagranicznym zainwestowaly najwigksze
$rodki w produkcje pojazdéw samochodowych (sekcja 22) az w siedmiu regio-
nach potozonych gtéwnie w zachodniej i potudniowej czgsci kraju. W woje-
wddztwach pomorskim i kujawsko-pomorskim inwestorzy zagraniczni poniesli
najwigksze naktady na produkcje papieru i wyrobow z papieru (sekcja 17),
w Lédzkiem i na Lubelszczyznie na produkcje metalowych urzadzen gotowych
(sekcja 25), a na Podlasiu i w wojewddztwie zachodniopomorskim na produk-
cje wyrobow z gumy i tworzyw sztucznych (sekcja 22).
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W przypadku inwestoréw krajowych koncentracja branzowa jest mniej widocz-
na, chociaz i tutaj mozna wskaza¢ regionalnych czempionéw. W czterech woje-
wddztwach potudniowej i péinocno-zachodniej czgsci kraju ($laskie, matopolskie,
pomorskie i zachodniopomorskie) inwestycje strefowe zdominowata produkcja
metalowych urzadzen gotowych (sekcja 25). Na Mazowszu i w dwoch regionach
wschodniej Polski (lubelskie i warminsko-mazurskie) rodzime przedsigbiorstwa
zainwestowaly najwigcej w produkcje zywnosci i artykutéw spozywczych (sek-
cja 10). W dwdch wojewddztwach zachodniej Polski, tj. w lubuskim i opolskim
wiodaca wsrdd firm polskich byta branza motoryzacyjna (sekcja 29). Podkarpa-
cie i Podlasie zdominowali producenci wyrobéw z drewna (sekcja 16), natomiast
w centralnej Polsce (woj. tédzkie i $wietokrzyskie) prym wiedli krajowi produ-
cenci wyrobow z pozostalych mineralnych surowcéw niemetalicznych (sekcja
23). Tylko w jednym regionie, tj. w wojewddztwie lubuskim, w tej samej branzy
(produkcja pojazdéw samochodowych) odnotowano najwieksza wartos¢ skumu-
lowanych nakladéw inwestycyjnych zaréwno wsrod inwestorow krajowych, jak
i zagranicznych.

Podsumowujac, wojewodztwa zachodniej i poludniowej Polski zdominowane
byly przez branz¢ motoryzacyjna. Na wschodzie inwestowali przede wszystkim
producenci wyrobéw z drewna oraz wytworcy zywnosci i artykulow spozywczych.
Pélnocna Polska to gltéwnie produkcja maszyn i urzadzen, wyrobéw z gumy
i tworzyw sztucznych oraz papieru i wyrobdw z papieru. Centralna czeg$¢ kraju
przyciagneta m.in. producentéw urzadzen gotowych, komputeréw, wyrobow elek-
tronicznych i optycznych oraz wyrobéw z pozostatych mineralnych surowcow
niemetalicznych.

Biorac pod uwage rozne statystyki dotyczace naplywu inwestycji strefowych do
wojewodztw, mozna zauwazy¢ pewng zalezno$¢ zwigzang z poziomem rozwoju
gospodarczego regionow. Do lideréw inwestycji strefowych mierzonych wartoscia
nakladéw inwestycyjnych, liczbg zezwolen oraz liczbg miejsc pracy nalezaly woje-
wddztwa dolnoslaskie i $laskie, ktore jednoczesnie cechowal ponadprzecietny po-
ziom dochodu na mieszkanca. Wynidst on odpowiednio 80% i 74%, przy $redniej
dla Polski 73% w relacji do PKB w UE (PKB/mieszkanca, PPS, 2019, EU27 = 100,
EUROSTAT). Ranking naptywu inwestycji strefowych do regionéw zamykaty wo-
jewddztwa $wietokrzyskie, podlaskie i lubelskie, ktore nalezaly do najubozszych
w Polsce. Wyjatkiem bylo Podkarpacie, ktére charakteryzowalo sie¢ relatywnie
wysokimi wskaznikami naptywu inwestycji strefowych (zdominowanych przez
przedsigbiorstwa krajowe) przy jednoczes$nie niskim wskazniku dochodu na
mieszkanca (ok. 51% $redniej w UE).
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2.8. Podsumowanie

Gléwnym celem rozdziatu bylo przedstawienie zbioru informacji charakteryzu-
jacych 25 lat funkcjonowania SSE i ich ekspercka ocena. Wykorzystalismy dane
opracowane przez Wydzial Specjalnych Stref Ekonomicznych Ministerstwa
Rozwoju oraz liczne zrédla wtérne. Ich analiza wykazala, ze strefy przodujace
pod wzgledem liczby udzielonych zezwolen, wartosci inwestycji, liczby przed-
siebiorstw oraz utworzonych miejsc pracy sg zlokalizowane w zachodniej, po-
tudniowej i centralnej Polsce, a wigc na terenach uznawanych za znacznie lepiej
rozwiniete niz pétnocna i wschodnia cze$¢ kraju. Ponadto wskazniki statystycz-
ne wskazaly na co najmniej umiarkowane lub duze zréznicowanie pomiedzy po-
szczegolnymi strefami.

Szczegdtowo odnieslismy sie do roli zagranicznych inwestycji bezposrednich,
ktére znaczaco wplynely na wyniki SSE, odpowiadajac za 76% naktadéw oraz 72%
miejsc pracy. Okazalo sie, ze strefy mocno réznily si¢ pod wzgledem napltywu ka-
pitalu zagranicznego. W 12 SSE udzial kapitatu zagranicznego przekraczat 50%,
w tym w trzech SSE (KMG, LGA, WBS) az 90%.

Dane pozyskane z Ministerstwa Rozwoju umozliwity réwniez oceng aktywnosci
SSE z perspektywy regionalnej. Widoczne jest przede wszystkim duze rozproszenie
geograficzne oraz bardzo nieréwnomierny rozktad inwestycji w wojewddztwach,
zwlaszcza zagranicznych. Biorac pod uwage skumulowang warto$¢ nakladéw in-
westycyjnych, niemal polowe wszystkich projektéw strefowych w Polsce przyciag-
nely trzy regiony: dolnoélaskie, $laskie i todzkie.

Rozdzial uzupetnilismy o przeglad zmian pozycji polskich SSE w rankingach
miedzynarodowych oraz badan nt. opinii inwestoréw o ofercie i funkcjonowaniu
stref. W ostatnich latach najczesciej nagradzane byly trzy SSE, tj. t6dzka, katowic-
ka i walbrzyska, jako wiodace w Europie i wyrdzniajace si¢ w skali globalnej. Oce-
ny te znalazly potwierdzenie w stosunkowo dobrych opiniach inwestoréw, chociaz
przedsigbiorcy strefowi wskazywali takze na ich slabe strony oraz liczne ogranicze-
nia prawne i proceduralne.






Rozdziat 3

Efekty funkcjonowania
specjalnych stref ekonomicznych
w Polsce w swietle badan
empirycznych

3.1. Wprowadzenie

Efekty dzialania stref sg to zmiany spowodowane ich obecnosciag w gospodarce
(por. Trzcinski i in., 2016). W celach analitycznych rozrézniamy efekty bezposred-
nie, czyli powstajace na terenach wlaczonych do samej strefy, oraz efekty pos-
rednie, czyli indukowane na obszarach goszczacych. Te zas moga zaistnie¢ w ska-
li lokalnej, regionalnej, a takze w calym kraju. Poglebiona analiza musi brac tez
pod uwage powstajace sprzezenia — ,echo” zmian w blizszym i dalszym otoczeniu
wraca potem do przedsigbiorstw zlokalizowanych w strefach. Efekty wystepuja
w sferze gospodarki, finanséw, relacji spotecznych i ochrony $rodowiska przyrod-
niczego. Ich wymiernym wyrazem sg np. warto$¢ inwestycji, liczba miejsc pra-
cy i przedsiebiorstw, wielko$¢ produkciji i eksportu, stan Srodowiska naturalnego,
sytuacja finanséw publicznych itd. Uzyskanie pelnego obrazu wymaga uwzgled-
nienia czynnika czasu - wraz z jego uplywem ewoluuje dynamika i struktura in-
westycji w strefach.

Identyfikacja efektow, jakie wywoluja strefy, wymagataby zbudowania alterna-
tywnego scenariusza rozwoju zakladajacego, ze strefy nie powstaly, a nastepnie
poréwnania wynikéw z faktycznymi zaszlosciami. Kluczowa jest wiedza, czy inwe-
storzy rozpoczeliby dziatalnos¢, gdyby wybrana lokalizacja nie nalezata do strefy.
Inne ograniczenie dla badaczy stanowi dostepnos¢ danych statystycznych'.

Pierwsze badania antycypujace efekty stref opublikowano w zasadzie jeszcze
w okresie, gdy ich sie¢ dopiero powstawata (Krynska, red., 2000). Z czasem poja-
wily sie liczne monografie i jeszcze liczniejsze artykuly. Ich selekcja do ponizszego
przegladu zostata dokonana na podstawie dwoch przestanek. Po pierwsze, zawiera
tylko prace wydane po 2010 roku i rozpatrujace zmiany dlugookresowe. Po dru-
gie, dopiero po 2010 r. do oceny polityki strefowej badacze zaczeli wykorzystywac

1 Omobwienie metod statystycznych stosowanych powszechnie do oceny réznych polityk
zob. Gertleriin. (2016).
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bardziej zaawansowane metody statystyczne i ekonometryczne, wychodzac poza
proste przeksztalcanie danych z ministerialnych raportéw. W przegladzie pomi-
jamy zatem te publikacje, w ktérych z efektami utozsamiano liczbe wydanych ze-
zwolen, warto$¢ naptywajacych inwestycji i zwigzane z nimi miejsca pracy’. Takie
»ksiegowe” podejscie przyjmuje implicite, ze inwestorzy pojawili sie na danym ob-
szarze wylacznie dzigki zach¢tom oferowanym w strefie i nie uwzgledniali wielu
dodatkowych okolicznosci, jak np. dostepnos¢ komunikacyjna, obfito$¢ zasobow
pracy, bliskos¢ rynkéw zbytu, historyczne zwigzki z regionem itp. Pomijanie czyn-
nikéw egzogenicznych powoduje, zZe wiedza o faktycznej roli stref jest powierz-
chowna, cho¢ taka przyblizona znajomos¢ realiow wydaje si¢ satysfakcjonowac
politykéw i administracje rzagdowa’.

3.2. Efekty na rynku pracy

Zmiany, jakie w wyniku pojawienia si¢ stref zachodzily na rynkach pracy w gmi-
nach, powiatach i wojewddztwach, cieszyly si¢ prawdopodobnie najwigkszym
zainteresowaniem badaczy. Wynikalo to, po pierwsze, ze stosunkowo latwej do-
stepnosci danych o zatrudnieniu, bezrobociu i wynagrodzeniach na réznych
poziomach gospodarki. Po drugie, bezrobocie ujawnione dzieki wprowadzeniu
regul gospodarki rynkowej stanowilo chyba najgoretsza politycznie konsekwen-
cje transformacji. Ten nieznany wczesniej w Polsce problem szybko narastal
(por. podrozdz. 1.5) i mégt podwazy¢ poczatkowe poparcie spoleczenstwa dla
przeprowadzanych reform. Dlatego uruchomienie proceséw inwestycyjnych
dla ztagodzenia spolecznych, ekonomicznych i budzetowych skutkéw zwalniania
pracownikéw z nierentownych przedsigbiorstw panstwowych bylo zapewne naj-
wazniejszym celem przyswiecajagcym twdrcom stref.

3.2.1.Poziom gmin

Prawdopodobnie jako pierwsi metody ekonometryczne do badan nad réznymi
efektami polityki strefowej wykorzystali Jensen i Winiarczyk (2014). Analizowa-
li sytuacje w gminach, wykorzystujac prosty estymator difference in differences

2 ,Problemem, ktory byt plaga wczedniejszych badan stanowita koncentracja na absolutnych
skutkach inwestycji w SSE w postaci naptywajacego kapitatu i powstajacych miejsc pracy,
a nie wptyw stref per se” (Ambroziak, Hartwell, 2018, s. 1326). Tamze znajduja sie przyktady
ksigzek i artykutow o efektach polskich stref, ktérych autorzy opierali sie na takich zatoze-
niach. Réwniez w literaturze Swiatowej jest sporo podobnych badan (FIAS, 2008).

3 Ministerstwo odpowiedzialne za gospodarke w dorocznych raportach rejestruje jedynie wy-
niki stref w zakresie inwestycji, zatrudnienia, liczby zezwolen i zagospodarowania dziatek.
Na podobnej podstawie NIK ocenia polityke rzadu w tej dziedzinie (NIK, 2009, 2012).
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(DiD) ze zmienng zerojedynkowa pokazujacy istnienie strefy lub jej brak na da-
nym obszarze, a nastgpnie, dla pogltebienia analizy, stosujac regresje panelowe.
W przypadku rynku pracy poréwnali zmiany liczby zatrudnionych i poziomu ptac
w gminach w latach 1995-2011.

Obliczenia przy pomocy DiD wykazaly, ze po uwzglednieniu niektérych
zmiennych kontrolujacych strukturalne réznice miedzy gminami, zatrudnienie
w gminach goszczacych bylo zaledwie o 8% wigksze. Jednak z uwagi na prostote
zbudowanego modelu wyniki te autorzy okredlili jako ,wstepne i opisowe” (Jen-
sen, Winiarczyk, 2014, s. 17). Dlatego w nastepnym kroku zastosowali estymatory
danych panelowych, ktére miaty ograniczy¢ znieksztalcenia szacunkéw spowodo-
wane pominieciem innych niz obecnos¢ strefy czynnikéw ksztattujacych zatrud-
nienie w gminach. Zabieg ten doprowadzit do wyciagniecia przeciwnego wniosku
- w rozpatrywanym okresie strefy byly wrecz nieskuteczne w zwiekszaniu wielko-
$ci zatrudnienia na terenach goszczacych.

Natomiast jesli chodzi o place, estymator DiD wskazal, ze ich poziom w gmi-
nach ze strefami byt wyraznie nizszy niz srednio w Polsce, ale za to rdst nieco
szybciej, co stopniowo niwelowalo poczatkowy réznice. Zakladajac, ze strefy po-
wstawaly na obszarach biedniejszych, zidentyfikowang relacje¢ nalezaloby oceni¢
pozytywnie. Jednak na podstawie modeli panelowych okazalo sig, ze obecnos¢
strefy byla neutralna dla wysokosci plac, a zatrudnieni na terenie gmin goszcza-
cych znajdowali sie pod tym wzgledem w podobnej sytuacji co w gminach nie-
posiadajacych stref. Tak wigc dla zmian wielkosci zatrudnienia i wysokosci plac
kluczowe znaczenie mial wyboér metody badawczej. W takiej sytuacji trudno jed-
noznacznie ocenic efekty stref w obu obszarach.

Obszerne badanie kontrfaktyczne skutkéw dla rynku pracy w gminach i miastach
przeprowadzili Trzcinski i in. (2016). Autorzy poddali analizie inwestycje faktycznie
zrealizowane w strefach w latach 2005-2010 (grupa eksperymentalna). Interesowal
ich poziom kluczowych wskaznikéw (bezrobocie, zatrudnienie i $rednie zarobki)
osiggniety w roku 2014 w poréwnaniu z 2004 r. na tle zmian w gminach i miastach
o podobnych cechach strukturalnych, ktére nie posiadaly stref na swoim terenie
(grupa kontrolna). Proste zestawienie obu grup moglo jednak wypaczy¢ wnioski.
Ustawa o strefach dopuszcza bowiem ich tworzenie nie tylko na obszarach beda-
cych w relatywnie gorszej sytuacji gospodarczej, ale takze np. w waznych os$rodkach
miejskich i przemystowych. Stad wynika duze zréznicowanie badanej zbiorowosci
pod wzgledem poziomu rozwoju, polozenia geograficznego, posiadanych zasobdow,
koncentracji podmiotéw gospodarczych, stanu infrastruktury itp. Tylko z tych po-
wodow strefa znajdujaca si¢ na atrakcyjnym biznesowo terenie mogla przycigga¢
wigcej inwestorow, przysparzajac lokalnie wigkszych korzysci niz strefa znajdujaca
sie w gminach nie bedacych centrami gospodarczymi. Aby ograniczy¢ wplyw tego
obcigzenia selekcyjnego, autorzy zastosowali techniki propensity score matching
(PSM) oraz difference in differences (DiD). Ostatecznie, po wyeliminowaniu duzych
miast ze zbioru gmin ze strefami (jednostek odstajacych), do poréwnan zakwalifiko-
wano po 101 podmiotéw w grupie eksperymentalnej i kontrolnej.
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Wyniki estymacji wskazujg na brak istotnego wplywu inwestycji dokonanych
w strefach na poziom bezrobocia na terenach goszczacych. W poréwnywanych gru-
pach ubyfa niemal taka sama liczba 0séb zarejestrowanych jako bezrobotne,
o takg samg liczbe p.p. zmalal tez udzial zarejestrowanych bezrobotnych wliczbie
ludnos$ci w wieku produkcyjnym oraz stopa bezrobocia rejestrowanego. Jedno-
cze$nie w gminach i miastach ze strefami przybylo wyraznie wiecej pracowni-
kéw, $rednio o 15 p.p., niz w odpowiednikach z grupy kontrolnej. Ewidentny
paradoks polegajacy na wspotwystepowaniu obu tendencji, nie zostal w badaniu
rozstrzygniety. Autorzy przypuszczaja, ze mogt zosta¢ spowodowany ogranicze-
niem tzw. migracji wahadlowych?*, co byloby ekonomicznie korzystne. Z drugiej
strony wskazuja, Ze by¢ moze przedsiebiorstwa w strefach zwiekszaly zatrud-
nienie kosztem przedsigbiorstw dzialajacych w gminach/miastach o$ciennych.
Takie wysysanie pracownikéow byloby procesem spotecznie niekorzystnym,
tym bardziej ze wedlug ustalen autoréw przecietne wynagrodzenia w gminach
strefowych i dochody ich mieszkancow per capita zmienialy si¢ w podob-
nym stopniu jak w grupie kontrolnej. Oprocz wskazanych przez autoréw nasu-
wajg sie tez jeszcze inne hipotezy. Mozliwe jest np., ze dla przedsigbiorstw w stre-
fach osoby bezrobotne na terenach goszczacych nie byly atrakcyjnym zasobem
pracy ze wzgledu na nieodpowiednie kwalifikacje; niewykluczone tez, ze przed-
siebiorstwa te szczegolnie silnie przyciagaly tych absolwentéw szkdt i uczelni,
ktérzy szukali zatrudnienia po raz pierwszy.

Na pytanie, czy strefy wplynely na dlugookresowe zmiany zatrudnienia w gmi-
nach goszczacych, probowata odpowiedzie¢ tez Jensen (2018). Wykorzystujac
dane panelowe dla lat 1999-2014 i metode DiD, zbadala zmiany wielkosci zatrud-
nienia i zmiany relacji zatrudnionych do liczby ludnosci w wieku produkcyjnym.
Obliczenia przeprowadzone przy zatozeniu o braku strukturalnych réznic miedzy
gminami wskazaly, ze wptyw na zatrudnienie jest statystycznie istotny i pozytyw-
ny, aczkolwiek nieznaczny, bo wynosi srednio 3,9%. Nastepnie autorka zmodyfi-
kowata model ze wzgledu na fakt, ze badala jednostki heterogeniczne (gminy ze
strefami, w ktdrych faktycznie pojawili si¢ inwestorzy, sa z reguly lepiej rozwinigte
od gmin, w ktdrych tereny strefowe pozostaly niewykorzystane, a te — lepiej od
gmin nie objetych programem wsparcia). Przy takich zalozeniach okazalo sie, ze
wplyw na zatrudnienie osigga Srednio 24%. Opo6znienia przestrzenne byly wpraw-
dzie nieistotne statystycznie, ale sugerowaly, ze kolejne gminy wlaczane do progra-
mu najczesciej sasiadowaly z tymi, ktdre juz posiadaly strefy. Autorka stwierdzita
tez, ze efekty w zakresie zatrudnienia maleja wraz z uplywem czasu i maja ten-
dencje do wyréwnywania si¢ w gminach posiadajacych strefy. Kolejna modyfika-
cja modelu uwzglednita obciazenie selekcyjne wynikajace z decyzji politycznych.
Strefy lokowano bowiem czesto na obszarach, gdzie bylo relatywnie wiecej du-
zych przedsiebiorstw panstwowych przeznaczonych do prywatyzacji. W tej wersji

4 Migracje wahadtowe polegaja na codziennym przemieszczaniu sie ludnosci z miejsca za-
mieszkania do miejsca pracy.
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obliczen w ciggu 15 lat strefy zwigkszyly zatrudnienie o 60% przecigtnie wigcej
w goszczacych gminach (wyjawszy jednostki ,,odstajace”) w poréwnaniu z grupa
kontrolng. Estymacje te wiec mozna uznac za kierunkowo zbiezne z uzyskanymi
przez Trzcinskiego i in. (2016). Ilosciowe réznice w szacunkach moga by¢ spo-
wodowane m.in. tym, ze Jensen (2018) rozpatrywala zmiany w dluzszym okresie,
a za punkt odniesienia przyjela rok, w ktérym nieréwnowaga na rynku pracy byla
znacznie wieksza.

3.2.2.Poziom powiatow

Gminy s3 najmniejszymi jednostkami terytorialnymi, a wiec skutki obecnosci
stref powinny by¢ tam szczegdlnie tatwe do zauwazenia nie tylko dla mieszkan-
cow, ale i dla badaczy. Duza liczba gmin ulatwia tez dobranie grupy kontrolne;.
Jednoczesnie zbiorowos¢ gmin jest bardzo zréznicowana pod wzgledem wielkosci
i struktury gospodarki, gdyz obejmuje z jednej strony miasta, a z drugiej wsie.
Wobec tego uogoélnienia formutowane na podstawie estymowanych modeli moga
by¢ malo reprezentatywne. Dlatego czg¢$¢ badaczy interesowaly zmiany, jakie pod
wplywem stref zachodzity w powiatach. Jednostki te obejmujg wigksze terytoria,
majg bardziej urozmaicone gospodarki, a wladze administracyjne i samorzadowe
dysponuja wiekszymi $rodkami i kompetencjami, aby interweniowa¢ na rynku
pracy (Ambroziak, Dziemianowicz, 2021). Natomiast problemem metodologicz-
nym staje si¢ wytypowanie wiarygodnej grupy kontrolnej, skoro mniej wigcej po-
fowa wszystkich powiatow gosci tereny strefowe.

Tym szczeblem analizy jako jedni z pierwszych zajeli si¢ Cizkowicz i in. (2016,
2021), wykorzystujac panelowe modele przestrzenne. Jednak inaczej niz reszta bada-
czy, interesowali si¢ nie tylko zmianami zatrudnienia w powiatach, gdzie strefy byty
zlokalizowane, ale réwniez sytuacja w sgsiadujacych jednostkach wraz z efektami,
ktore stamtad ,wracajg” do goszczacych. Badaniem objeli 379 powiatéw w okresie
2003-2012. Jako zmienng objasniajaca wplyw stref przyjeli miejsca pracy utworzo-
ne na terenie powiatéw w kolejnych latach. Wyniki estymacji wskazaly, ze zmiany
wywolane przez inwestoréw byly silne i pozytywne. Zatrudnienie 100 oséb w strefie
skutkowato powstaniem 72 miejsc pracy w powiecie goszczacym i 137 miejsc pracy
w powiatach osciennych. Natomiast efekty ,wracajace” do goszczacego, wygenero-
wane na zasadzie sprz¢zenia zwrotnego, okazaly si¢ nieistotne. Tak wiec — podobnie
jak w gminie - szacunki wplywu stref na powiatowy rynek pracy wypadly zache-
cajaco. Skala zatrudnienia indukowanego poza terenem samej strefy zidentyfiko-
wana przez autoréw, byla w oczywisty sposob uzalezniona od liczby miejsc pracy
powstalych bezposrednio na jej terenie. Jak stwierdzili autorzy, zaobserwowane hi-
storycznie przyrosty zatrudnienia mogg male¢ w miare zblizania si¢ krajowych firm
do granicy technologicznej. Ten niezbyt optymistyczny wniosek wynika z faktu, ze
dominujacy w strefach inwestorzy zagraniczni s3 mocno osadzeni w migdzynarodo-
wych tancuchach wartosci i w Polsce nie szukajg ani rynku zbytu, ani poddostawcow
dla wytwarzanych przez siebie wyrobdw finalnych.
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Ambroziak i Hartwell (2018) zwrdcili uwage, ze rynki pracy w powiatach o réz-
nym poziomie rozwoju gospodarczego moga inaczej reagowa¢ na pojawienie si¢
stref. Pod tym katem zbadali zmiany w stopie bezrobocia w latach 2005-2013, stosu-
jac metode kontrfaktyczng i estymator DiD. Grupe eksperymentalna stanowifo 211
powiatow, w ktérych znajdowaly sie strefy, a kontrolng — 165 powiatéw nie objetych
ta forma wsparcia. Na uwage zastuguje sposob, w jaki statystycznie dopasowali obie
grupy. Jak wiadomo, w wyniku decyzji politycznych na duze rozproszenie terendéw
strefowych naklada si¢ zréznicowany poziom rozwoju powiatéw i rozne wielkosci
dopuszczalnej pomocy publicznej ustalane przez UE dla wojewodztw. W zwigzku
z tym np. strefy w biedniejszych powiatach, ale bedace czescig bogatszych woje-
wodztw oferujg inwestorom nizszy pulap wsparcia, a strefy w bogatszych powia-
tach, ale nalezace do biedniejszych wojewddztw zapewniaja wigksza pomoc®. Biorac
to pod uwagg, autorzy zastosowali dwa kryteria podzialu powiatéw. Pierwszym byt
maksymalny putap pomocy publicznej przypisany do danego powiatu. Drugim
- przyblizony poziom rozwoju powiatu wedtug PKB na mieszkanca w jego ,,macie-
rzystym” podregionie. Laczac oba kryteria, autorzy wydzielili w grupie badanej (ze
strefami) i kontrolnej (bez stref) siedem podobnych podgrup powiatéw. Dodatkowo
w grupie badanej wyroznili cztery kategorie jednostek wedlug gospodarczego uza-
leznienia od strefy, mierzonego relacja zainwestowanego w niej kapitatu do wartosci
brutto $rodkéw trwatych (WBST) w powiecie.

Wyniki estymacji sugerowaly, Ze w rozpatrywanym okresie, po pierwsze, stopa
bezrobocia zmalala bardziej w powiatach ze strefami niz w jednostkach bez stref,
a po drugie, ze im wigksze nasycenie stref inwestycjami, tym stopa bezrobocia na te-
renie goszczacym byla nizsza. Jednoczesnie inwestycje w strefach potozonych w naj-
biedniejszych powiatach przyczynialy sie do najwigkszego spadku stopy bezrobocia
w poréwnaniu do sytuacji w ich odpowiednikach bez stref. Pozwala to sadzi¢, ze
strefy skutecznie mogly wspiera¢ ograniczanie regionalnych dysproporcji rozwojo-
wych. Poniewaz jednoczesnie w strefach w najbiedniejszych powiatach liczba przed-
siebiorstw zwiekszyla si¢ w niewielkim stopniu, autorzy doszli do wniosku, ze za
nowe miejsca pracy odpowiadaly przede wszystkim nieliczne duze firmy.

Podobne podejscie badawcze jak Ambroziak i Hartwell (2018) zastosowal
wcze$niej Ambroziak (2016), ktéry jednak nieco inaczej skonstruowal porow-
nywane podgrupy powiatow. Wprawdzie w grupie eksperymentalnej i kontrolnej tez
wyroznil siedem kategorii, ale jedynie na podstawie poziomu PKB na mieszkanca
(w stosunku do $redniej unijnej), zgodnie ze wskaznikami w podregionach i wo-
jewddztwach ,,macierzystych” dla danego powiatu. Jednoczesnie podzielit grupe
eksperymentalng na cztery podgrupy, aby uchwyci¢ réznice w sytuacji powia-
tow wynikajace z limitu pomocy publicznej, do ktérej uprawnione sa potozone
w nich strefy. Jako kryterium przyjal relacje wartosci pomocy publicznej w strefie

5 Jakstwierdzili autorzy, s to przypadki stosunkowo nieliczne. W relacji do wskaznika pozio-
mu PKB na mieszkarnca w UE ponad potowa powiatéw nalezata do grupy najbiedniejszych
i lezata w najbiedniejszych wojewddztwach.
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do wartosci dokonanych w niej inwestycji. Mimo prostszego sposobu dopasowa-
nia podgrup w obu grupach analiza kontrfaktyczna przy pomocy podejscia DiD
doprowadzita autora w zasadzie do podobnych wnioskéw jak Ambroziaka i Har-
twella (2018): w najbiedniejszych powiatach ,,strefowych” stopa bezrobocia spadta
najbardziej w poréwnaniu z ich odpowiednikami w grupie kontrolnej. Natomiast
zamozniejsze powiaty z tej grupy (nieposiadajace stref) lepiej sobie radzily z bez-
robociem niz jednostki w grupie eksperymentalnej. Mozna by wiec przypuszczac,
ze dla rozwigzania tego spolecznego problemu na bardziej rozwinietych obszarach
obecnos¢ strefy byla o wiele mniej istotna, wrecz niepotrzebna, w poréwnaniu do
terenéw biedniejszych. Sugeruje to, ze ta forma pomocy regionalnej mogta by¢
spozytkowana w sposob bardziej efektywny.

Zupelnie inng metode oceny wplywu stref na bezrobocie w powiatach gosz-
czacych zaproponowali Cicha-Nazarczuk i Nazarczuk (2017). Autorzy sprawdzili,
jak zmienitaby si¢ tam stopa bezrobocia, gdyby pomina¢ miejsca pracy, ktére in-
westorzy utworzyli bezposrednio w samych strefach. W tym celu zbadali sytuacje
w latach 2007-2014 w 187 powiatach i rozpatrzyli trzy scenariusze. W wariancie
podstawowym wzieli pod uwage jedynie nowe miejsca pracy. Jak wynika z ich ob-
liczen, bez pojawienia si¢ dodatkowego zatrudnienia na terenie stref stopy bezro-
bocia bylyby dla calej zbadanej zbiorowosci wigksze srednio, w zaleznosci od roku,
0 2,2-2,8 p.p. Co oczywiste, sita tak mierzonego oddziatywania inwestycji w stre-
fie na powiatowy rynek pracy byta bardzo zréznicowana. Szczegélnie widoczna
okazata si¢ w tych powiatach, w ktérych gospodarkach dominowata produkcja
uruchomiona w strefie, a udziat zwigzanego z nig zatrudnienia strefowego byl re-
latywnie bardzo duzy (w o$miu skrajnych przypadkach wskazniki dochodzity do
10-19 p.p.). Jednoczeénie dla ponad 80% zbadanych jednostek wskazniki stopy
bezrobocia bytyby wyzsze o mniej niz 1 p.p. Tak wiec gdyby poming¢ wielkosci
odstajace, redukcja bezrobocia dzigki strefom byta stosunkowo nieznaczna. Wy-
daje sie tez, ze na poziom wskaznika w kolejnych latach oddzialywata systema-
tycznie malejaca nieréwnowaga na rynku pracy wskutek licznej emigracji i duzego
ozywienia koniunktury po akcesji Polski do UE.

Calosciowe oceny potencjalnej skutecznosci stref w fagodzeniu napie¢ na lokal-
nych rynkach pracy uzupelniane byly studiami odcinkowymi dla wybranych obsza-
réw. Ambroziak i Dziemianowicz (2021) przeanalizowali, jak w okresie 2004-2016
zmienila si¢ stopa bezrobocia w powiatach, ktére zanotowaly najwyzszy poziom
tego wskaznika w 2004 r. W tym celu zidentyfikowali 19 powiatéw, ktdre w roku
bazowym posiadaly strefy na swoim obszarze i 19 powiatéw pozbawionych tego in-
strumentu. W tej drugiej zbiorowosci wyodrebnili 8 jednostek, ktorych tereny do-
piero w trakcie rozpatrywanego okresu zakwalifikowano do programu strefowego.
W istocie wiec przedmiotem analizy staly si¢ trzy grupy powiatéw: te, gdzie stre-
fy byly stale obecne od 2004 roku, te, ktore przez caly czas nie doswiadczyly ich
obecnosci i te, ktore korzystaly z niej krdcej, tzn. tylko przez cze$¢ badanego okre-
su. Poréwnanie stop bezrobocia, zaréwno w ujeciu nominalnym, jak i relatywnym
przyniosto do$¢ zaskakujacy wynik. Okazato si¢ mianowicie, ze w grupie drugiej
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i trzeciej wskaznik ten obnizyl sie w wiekszym stopniu niz w pierwszej, czyli niz
w powiatach goszczacych strefy przez wszystkie lata. Prowadzi to do wniosku, ze
strefy wprawdzie skutecznie wspieraly przywracanie réwnowagi na rynkach pracy
na obszarach stabiej rozwinietych, ale ich obecnos¢ nie byta wcale warunkiem sine
qua non uzyskania poprawy. Wiele innych czynnikéw wplywajacych na rozwoj re-
gionalny odgrywalo tu co najmniej réwnie wazna role (np. dostepnos¢ i kwalifikacje
pracownikoéw, stan infrastruktury, blisko$¢ rynkéw zbytu).

3.2.3.Poziom wojewodztw

Oddziatywanie stref na wojewddzkie rynki pracy najrzadziej interesowato badaczy.
Po pierwsze, obecno$¢ stref we wszystkich wojewodztwach wyklucza cze$¢ metod
statystycznych, np. uniemozliwia przeprowadzenie badania kontrfaktycznego. Po
drugie, gospodarki tych jednostek s najwieksze i najbardziej zréznicowane, wsku-
tek czego efekty staja si¢ stosunkowo mniej widoczne. Po trzecie, kazda strefa jest
obecna w wigcej niz w jednym wojewddztwie, co komplikuje poréwnania i oceny
ze wzgledu na wystepujace regionalnie réznice limitéw pomocy publiczne;.

Ambroziak (2015), analizujac statystyki opisowe, stwierdzil, ze w latach 2004-
2013 w strefach funkcjonujacych w biedniejszych wojewddztwach powstalo naj-
mniej miejsc pracy w wymiarze absolutnym i w przeliczeniu na jeden projekt
inwestycyjny. Wojewddztwa te okazaly sie tez najbardziej wrazliwe na kryzys lat
2008-2009. Jednoczes$nie spoteczne koszty powstania miejsca pracy (mierzonego
kwotg zwolnienia inwestoréw strefowych z CIT) byty w nich na ogél mniejsze
niz w wojewddztwach bogatszych. Oznacza to, ze tak rozumiane wsparcie dla go-
spodarki byto wieksze w tych ostatnich. Wynikalo to jednak cze¢sciowo ze struk-
tury projektow, ktore przecietnie odznaczaly si¢ wyzsza kapitalochtonnoscia niz
w rejonach stabiej rozwinietych. Autor réwniez obliczyl wspdtczynniki korelacji
miedzy wielkoscig inwestycji i liczba miejsc pracy w strefach a stopa bezrobocia
w wojewodztwach. Badat zaleznosci biezace oraz powstale z opéznieniem rocznym
i dwuletnim. Wspolczynniki okazaly sie w wigkszosci ujemne i na ogét wigksze dla
wojewodztw o lepiej rozwinietych gospodarkach niz dla jednostek biedniejszych.
Sugeruje to, ze we wszystkich jednostkach wzrostowi inwestycji i zatrudnienia
w strefach towarzyszyl spadek bezrobocia, ale prawdopodobnie wojewddztwa za-
mozniejsze bardziej odczuty poprawe w tym zakresie.

Statystyczne analizy danych zastanych dostarczaja mniej szczegétowych ob-
serwacji o roli stref na rynku pracy niz bezposrednie badania w terenie. Siudak,
Watorek (2011) przeprowadzili ankiete wsrdéd oséb pracujacych w 122 przed-
siebiorstwach ze wszystkich stref ekonomicznych. Dzigki wysokiej zwrotno-
$ci (Srednia ponad 54% dla calej proby) przeanalizowali 2411 kwestionariuszy.
Z odpowiedzi wynika, ze oddzialywanie poszczegdlnych stref moze si¢ nieraz
mocno rozni¢ w zaleznosci od specyfiki lokalnych gospodarek. Nie wyklucza to
wystepowania podobnych tendencji zmian. I tak np. wiekszos¢ zatrudnianych
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w przedsiebiorstwach strefowych stanowily osoby, gtéwnie mezczyzni, do
35 roku zycia. Najwazniejszym powodem, ktéry zadecydowat o podjeciu pracy, byt
brak innej mozliwosci zatrudnienia w najblizszej okolicy, a zdecydowanie mniej
waznym - korzystne warunki finansowe (odpowiednio 29,6% i 14,7% responden-
tow). Odpowiedzi te mogg sugerowac, ze strefy odegraty duzg role w ograniczaniu
bezrobocia na terenach goszczacych. Osoby pozostajace wczesniej bez pracy sta-
nowily bowiem 40% tych, ktére znalazly ja bezposrednio w strefach. Jednak pozo-
stale 45% tam zatrudnionych pochodzito z innych firm, z reguly spoza strety, zas
15% stanowili absolwenci szkot i uczelni. Strefy, w ktérych odsetek pracownikow
przejetych od innych pracodawcow byl najwyzszy, jednocze$nie w najmniejszym
stopniu absorbowaly bezrobotnych z lokalnych rynkéw pracy. Swiadczy¢ to moze
o niedopasowaniu kwalifikacji tej grupy w stosunku do potrzeb inwestoréw. Tak
wigc z roéznych powoddéw inwestycje w strefach w mniejszym stopniu zwigkszaly
taczng liczbe pracujacych na terenie goszczacym niz wynikatoby to z liczby utwo-
rzonych w nich miejsc pracy. Wskazujg na to tez inne oméwione wyzej badania.
Poza tym konkurencja ze strony wspieranych przez panstwo inwestoréw ostabiala,
a nawet mogla eliminowa¢ z rynku dotychczasowych pracodawcéw dzialajacych
na ogdlnych zasadach, cho¢ mogta tez sktania¢, w celu zatrzymania pracownikow,
np. do lepszej organizacji pracy czy modernizacji technologii produkeji. Per saldo,
relokacja zatrudnienia do stref przynositaby spoteczne korzysci, gdyby zwiekszala
warto$¢ dodanag i wynagrodzenia, a w konsekwencji wptywy z podatkow.

Badanie kwestionariuszowe wskazalo tez na inne zjawiska na lokalnych ryn-
kach pracy, ktorych nie wychwytuja metody ekonometryczne: (1) pogarszajaca si¢
sytuacja sektora handlu i ustug wskutek przechodzenia pracownikéw do produkcji
przemystowej w strefach, co Siudak i Watorek okreslajg jako ,,uwstecznienie bran-
zowej struktury zatrudnienia” w rejonach goszczacych (Siudak, Watorek, 2011,
s. 172); (2) $redni poziom zarobkow zalezy nie tylko od przedmiotowej specjali-
zacji stref, ale i od wysokosci lokalnej stopy bezrobocia; (3) osoby z wyzszym wy-
ksztalceniem (28,4% wszystkich zatrudnionych) pracuja w wigkszosci w polskich
firmach, ktére w strefach zainwestowaly zaledwie 20% kapitatu; (4) popyt na pra-
cownikow ze strony inwestorow strefowych jest najwiekszy z chwilg uruchomienia
nowego zakladu i z czasem stabnie.

3.3. Strefy jako stymulator rozwoju
przedsiebiorstw

Strefy z zalozenia powinny sprzyja¢ wigkszej terytorialnej koncentracji przedsie-
biorstw i w konsekwencji ozywieniu lokalnej gospodarki. Dlatego wykorzystujac
te same metody badawcze, autorzy wiekszosci publikacji dotyczacych efektow na
rynku pracy interesowali si¢ réwniez reakcja miejscowego biznesu na pojawienie
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sie inwestoréow w strefach. Mozna bowiem domniemywa¢, po pierwsze, ze do-
$wiadczeni gracze wspierani dodatkowo przez panstwo zmienig w swoim bez-
posrednim otoczeniu zastane warunki konkurencji, a w konsekwencji lokalna
strukture rynku: dotychczasowi potentaci moga straci¢ swoja pozycje, beda tez
pojawiac si¢ nowe firmy. Po drugie, inaczej uksztaltujg sie relacje miedzy popytem
i podaza na towary oraz ustugi, a zatem ich ceny. Od miejscowych firm bedzie
to wymaga¢ opracowania jakiej$ strategii dzialania wobec naptywajacych konku-
rentoéw. Po trzecie, inwestorzy do stref moga przycigga¢ swoich dostawcow i od-
biorcéw, ale tez szukajac nowych partneréw, tworzy¢ powigzania kooperacyjne,
zaréwno ,wstecz’, jak i ,wprzod” z miejscowymi firmami, oraz naruszac juz ist-
niejacy sie¢ zwigzkdéw produkeyjno-ustugowych na terenie goszczacym. Ogélnie
biorac, inwestorzy w strefach sa w stanie spowodowac rozwdj, jak i regres lokalne;
przedsiebiorczo$ci, modernizacje techniczng i organizacyjna miejscowych firm,
upadek niektdérych, powstawanie i wzrost innych, wchodzenie w nowe dziedziny
produkcji itp.

Jensen i Winiarczyk (2014) zbadali, czy obecnos$¢ stref zdynamizowala mikro-
ekonomiczng aktywnos$¢ na terenach goszczacych, tzn. w samych strefach i wich
otoczeniu. Mierzyli ja przez trzy zmienne. Dla gmin byly to (1) catkowita liczba
firm obecnych w bazie REGON i (2) liczba firm prywatnych z kapitatem zagra-
nicznym, za$ dla powiatéw — (3) warto$¢ inwestycji przedsiebiorstw. Estymator
DiD sugerowal, ze strefy wplywaly pozytywnie we wszystkich przypadkach, cho¢
z czasem coraz stabiej w odniesieniu do zmiennych (1) i (3). Szczegdlnie atrakcyj-
ne natomiast okazaly sie dla kapitalu zagranicznego. Inicjatywy biznesowe rozwi-
jaly si¢ w gminach zatem gtéwnie dzigki tym podmiotom, czyli wskutek czynnika
zewnetrznego. Jego kluczowe znaczenie podkresla fakt, ze inwestycje zagraniczne
wprowadzone do modeli jako zmienna kontrolna odgrywaty bardzo duza role wy-
jasniajaca w rownaniach, w ktérych wystepowaly inne zmienne zalezne, np. calko-
wite inwestycje przedsigbiorstw.

Wyniki uzyskane dzieki DiD autorzy zweryfikowali przez badanie panelowe.
Najsilniejszy estymator (w modelu ze stalymi efektami) potwierdzil, ze strefy sty-
mulowaty aktywno$¢ biznesowa na terenach goszczacych (w gminach), a zwlaszcza
powstawanie przedsigbiorstw z kapitalem zagranicznym. Natomiast w przypad-
ku generowania nowych inwestycji przedsiebiorstw (w powiatach) rola stref byta
niewielka. Ten ostatni wniosek jest w pewnym stopniu sprzeczny z poprzednim.
Zdaniem autoréw niespdjnos¢ mogta wynikna¢ z krétszego okresu badania, ktory
dla inwestycji przedsiebiorstw objat tylko lata 2002-2008, a wigc réwniez sam po-
czatek kryzysu finansowego (szeregi czasowe dla wiekszo$ci zmiennych dotyczyty
natomiast lat 1995-2011).

Trzcinski i in. (2016) sprawdzili, jak inwestycje w strefach zmienity liczbe
przedsiebiorstw na terenie gmin/miast goszczacych. Poréwnujac grupe kontrolng
z eksperymentalng, stwierdzili, Ze obraz tych zmian wypadal inaczej w zalezno-
$ci od wielkosci przedsiebiorstw. W przypadku podmiotéw mikro (0-9 pracow-
nikéw), srednich (50-249 pracownikéw) i duzych (250 i wigcej pracownikow)
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ich liczba w gminach ewoluowata w podobnym tempie, niezaleznie od obecnosci
stref. Ta natomiast przyczynila si¢ jedynie do szybszego powstawania firm malych
(10-49 pracownikow). Trend ten pojawil si¢ dopiero po kryzysie lat 2008/2009
i utrzymywal az konca badanego okresu, czyli do 2014 r. Z pewnoscia byt to efekt
pozytywny, zwlaszcza jesli nowe firmy wykazalyby sie potencjatem wzrostu i roz-
wijaly dzialalno$¢, awansujac z czasem do grupy $rednich, a potem duzych. Tym
niemniej mozna zaryzykowac twierdzenie, ze w latach 2005-2014 strefy jedynie
w niewielkim stopniu stymulowaly narodziny i rozwdj przedsiebiorstw w swoim
najblizszym otoczeniu.

Cizkowicz i in. (2016) interesowali sie, jak inwestycje w strefach wplynely na
wielkos$¢ inwestycji w przedsigbiorstwach zlokalizowanych poza ich terenem.
Zbadali sytuacje w powiatach goszczacych i w osciennych. Wyniki estymacji mo-
deli panelowych pokazaly, ze efekty inwestycyjne byty znacznie skromniejsze niz
w przypadku zmian wygenerowanych w zatrudnieniu. Mozna tez stwierdzi¢, ze in-
westycje naplywajace do stref dodatkowo przyciagaly kapital do powiatéw i raczej
nie wypychaly z rynku przedsiebiorstw, ktére juz prowadzity dziatalnos¢. Ogélnie
biorac, wzrost inwestycji w strefie powodowal podobny pod wzgledem wartosci
wzrost inwestycji w przedsiebiorstwach w danym regionie. Natomiast, zdaniem
autoréw, mniejsze zmiany inwestycji niz zatrudnienia moga wynika¢ z dominu-
jacej w strefach pozycji przedsiebiorstw z kapitalem zagranicznym. Ich przewaga
technologiczna byla czesto tak duza, Ze uniemozliwiata wspétprace z firmami kra-
jowymi, w zwigzku z czym w $lad za gtéwnym inwestorem w strefach po prostu
zjawiali si¢ jego zagraniczni dostawcy. Z uwagi na miedzynarodowa skale dzia-
talnosci przedsigbiorstwa z kapitatem zagranicznym nie byly tez zainteresowane
miejscowymi rynkami zbytu. Jak uwazaja autorzy, jest to przejsciowo korzystna
sytuacja dla lokalnych producentéw. Poki technologicznie odstaja od konkuren-
tow z zagranicy, moga czu¢ sie bezpiecznie. Natomiast zblizanie si¢ do ich po-
ziomu moze spowodowac, ze zostang wyeliminowane z rynku, a w konsekwencji
w regionach znikng pozytywne efekty zatrudnieniowe i inwestycyjne.

Odwotlujac si¢ do koncepcji proceséw aglomeracyjnych rozwinietej w ramach
teorii nowej geografii ekonomicznej, Ambroziak i Hartwell (2018) rozpatrzyli
dwie kwestie. Po pierwsze, czy w powiecie goszczagcym w $lad za kapitalem na-
plywajacym do strefy, istniejace przedsiebiorstwa réwniez zwigkszaly inwestycje
(mierzone WBST). Po drugie, czy podejmowaly dziatalno$¢ nowe przedsiebior-
stwa, np. w charakterze kooperantdw, dostawcow i odbiorcéw. Innymi stowy zba-
dali, czy w strefach i ich otoczeniu dzialajace juz firmy powiekszaly swoéj potencjat
produkeyjny oraz, czy przybywalo podmiotéw gospodarczych.

Postugujac si¢ metoda DiD, zidentyfikowali nastepujace zmiany, ktére zaszly
miedzy rokiem 2005 a 2013. Po pierwsze, w powiatach goszczacych obecnos¢ stref
przyczynila sie do szybszego wzrostu relacji WBST na jedno przedsiebiorstwo, co
sugeruje poprawe ich zdolnos$ci produkcyjnych, a zatem, posrednio, lepsze mozli-
wosci rozwojowe lokalnej gospodarki. Jednak te pozytywng zmiane odnotowano
tylko w powiatach stabiej i najstabiej rozwinietych. W jednostkach bogatszych tak
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mierzony wplyw stref byl nieistotny. Po drugie, liczba przedsigbiorstw zmienila sie
w podobnym stopniu w grupie eksperymentalnej i grupie kontrolnej. Inaczej mo-
wiac, strefa nie zwigkszyla atrakcyjnosci powiatéw dla rozpoczynania biznesu. Na
podstawie wynikéw estymacji autorzy doszli wiec do wniosku, ze efekty stref za-
lezg od poziomu rozwoju powiatu goszczacego oraz od zaangazowania lokalnych
wlodarzy w ich dziatalno$¢. Ponadto uznali, ze w istocie gtéwnymi beneficjentami
pomocy publicznej w strefach sg ich inwestorzy, a nie regiony, w ktorych zosta-
ly ustanowione w celu przyspieszenia przemian gospodarczych. Swiadcza o tym
przede wszystkim stabe zwigzki naplywajacych inwestoréw z lokalnym biznesem.

Badanie Ambroziaka (2016) wykonane niemal identyczng metoda jak Ambro-
ziaka i Hartwella (2018) ograniczone byto do oceny wptywu strefy na sktonno$¢ do
inwestowania przedsiebiorstw w powiecie goszczacym, mierzong zmiang WBST.
Whyniki tej analizy byly ogélnie biorac takie same: najwiekszy wzrost wartosci wskaz-
nika inwestycji zanotowaly firmy w najbiedniejszych powiatach. Natomiast w grupie
powiatéw bardziej rozwinigtych, przyrosty naktadéw inwestycyjnych w przedsie-
biorstwach rozktadaly si¢ odwrotnie. Te, dziatajace na terenach nieposiadajacych
stref inwestowaly wiecej niz przedsiebiorstwa w powiatach ze strefami. Potwierdza
to obserwacje innych autordw, ze strefy w zaleznosci od lokalizacji przynosza roz-
ne efekty.

Ambroziak (2015) zbadal identyczne zaleznosci co Ambroziak i Hartwell
(2018), ale powstajace w wojewddztwach. Wykorzystal do tego celu znacznie
prostsze narzedzie w postaci analizy korelacji. W ten sposob dla kazdego woje-
wodztwa przedstawit zwigzki miedzy naptywajacym do stref kapitatem a liczba
przedsiebiorstw oraz WBST w przedsiebiorstwach. Wstepna ocena danych staty-
stycznych potwierdzila, Ze najwigkszym zainteresowaniem inwestoréw cieszyly sie
strefy zlokalizowane w stosunkowo bogatych regionach, jak Slaskie i Dolnoslgskie.
Z kolei strefy w wojewddztwach najbiedniejszych, gtéwnie na wschodzie kraju,
nie byly atrakcyjng lokalizacja, mimo ze oferowaly inwestorom relatywnie wigk-
sz3 pomoc publiczng. Autor obliczyl wspolczynniki korelacji w trzech warian-
tach: przy zalozeniu, ze inwestycje w strefie wywoluja efekt w roku ich dokonania
oraz, ze pojawia si¢ z opdznieniem rocznym lub dwuletnim. Z obliczen wynikato,
ze w wigkszosci wojewodztw wystepowata dodatnia i wyrazna korelacja miedzy
naptywem kapitatu do stref i wielkoscig WBST w przedsiebiorstwach. Byla ona
szczegodlnie widoczna po uplywie roku od dokonanych inwestycji. Podobne, cho¢
nieco stabsze zwigzki dotycza naplywu kapitatu i liczby przedsiebiorstw na terenie
wojewddztwa goszczacego strefy.

Badanie zrealizowane przez Siudaka i Watorek (2011) metoda wywiadu kwe-
stionariuszowego réwniez nawigzywato do wplywu stref na $rodowisko bizneso-
we. Autorzy dotarli do 195 ze 1132 firm, ktére dzialalty w 14 strefach w 2008 r.
Z odpowiedzi respondentéw wynikalo, ze 41% inwestoréw wspoétdziatato z inny-
mi firmami obecnymi w strefach. Z kolei zakres wykorzystania dostaw i ustug od
kooperantéw z zewnatrz zalezal od ich przestrzennego rozmieszczenia. Okaza-
to sig, ze liczba partneréw ros$nie wraz z odlegloscia od podstrefy, a wiec koszty
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transportu nie stanowily bariery dla wspotpracy. W rezultacie, w dostawach ogo-
fem coraz wiekszy udzial mieli dalej polozeni dostawcy, w szczegdlnosci z zagra-
nicy. Taka sytuacja oczywiscie nie sprzyjala gospodarczej aktywizacji obszaréw
goszczacych, dla ktorej kluczowe sg zwigzki z miejscowymi firmami. Te okazaly sie
stabe, bo tylko 20% respondentéw co najmniej polowe zaopatrzenia otrzymywato
od kooperantéw z miejscowosci i wojewodztwa, w ktorych miescita sie ich strefa.
Respondenci wskazywali po prostu na brak firm zdolnych sprosta¢ ich technolo-
gicznym wymogom. Umiarkowanym optymizmem napawa natomiast fakt, ze na
site tych powigzan wplywal czas. Im dluzszy staz w strefie, tym inwestorzy byli
bardziej zainteresowani zastgpieniem dotychczasowych partneréw, takze zagra-
nicznych, miejscowymi dostawcami. Mimo to, zdaniem autoréw, polskie strefy
mialy cechy enklaw, a ich oddziatywanie na ilo$ciowy rozwdj lokalnego biznesu
bylo skromne. Réwnie trudno dostrzec pozytywny wplyw na jego jako$¢. W stre-
fach rzadko bowiem inwestorzy lokowali nowoczesne etapy przetwdrstwa, ktore
zapewnialyby wysoka warto$¢ dodang w produkcji towarow i ustug, a wiec i dawa-
ty wiecej okazji do modernizacji miejscowych struktur wytwoérczych.

3.4. Efekty dla srodowiska naturalnego

Utworzenie SSE oznaczalo, ze na stosunkowo niewielkim obszarze zwigkszy sie
skala inwestycji, wzrosnie produkcja przemystowa, zostanie zmodernizowany ist-
niejacy aparat wytworczy i nastapi koncentracja dziatalnosci gospodarczej. W za-
leznosci od branzowej struktury inwestycji i wprowadzanych technologii procesy
te mogly wielokierunkowo wplywac na stan srodowiska naturalnego. Skutki w tym
zakresie nie budzily jednak zainteresowania ani politykow, ani badaczy, cho¢ jed-
nym z celéw stawianych przed strefami byto zagospodarowanie ,,niewykorzysta-
nych zasobdw naturalnych z zachowaniem zasad réwnowagi ekologiczne;j”

Pierwsze i chyba unikalne badanie efektow, jakie za sprawg stref pojawily sie
w $rodowisku naturalnym, przeprowadzili Jensen i Winiarczyk (2014). Auto-
rzy wykorzystali regresje panelowe, aby okresli¢ zmiany emisji zanieczyszczen
powietrza z zakladow przemystowych w latach 1996-2011 oraz zmiany wielko-
$ci naktadéw poniesionych na ochrone srodowiska w latach 1999-2008. W obu
przypadkach wyniki estymacji pokazaly, ze obecno$¢ inwestoréw w strefach nie
byta korzystna dla stanu przyrody. Gtéwna odpowiedzialno$¢ ponosity za to fir-
my z kapitalem zagranicznym. Dzigki nim do stref, w poréwnaniu z reszta kraju,
trafiala brudniejsza produkcja, a zielone technologie byly rzadziej stosowane.
Ta strategia, zdaniem autordéw, obciaza jednakze polskich politykdw, bo system
wsparcia, ktory skonstruowali, zwracal uwage tylko na obnizenie kosztéw dzia-
talnosci przez inwestordw, natomiast nie uwzglednial jej konsekwencji dla stanu
srodowiska przyrodniczego.
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3.5. Bilans dla finansow publicznych

Wprawdzie celem ustanowienia SSE nie bylo przysporzenie ,,zyskéw” rzadowi ani
jednostkom samorzadu terytorialnego, ale pieni¢zny bilans tej polityki traktowac
mozna jako przyblizong miare jej oplacalnosci. Dlatego interesowalo si¢ nim kilku
badaczy. Obliczenie skutkow, jakie strefy bezposrednio wywotaly w finansach pan-
stwa, nie jest sprawg prosta, bo wymaga uwaznej kalkulacji ze wzgledu na dokony-
wane okresowo zmiany skfadowych rachunku. Dotyczy to np. stawek podatkowych,
wysokosci sktadek na ubezpieczenia spoteczne, wielkosci zasitkow dla bezrobotnych.

Siudak i Watorek (2011) do finansowych korzysci dla panstwa zaliczyli wptywy
od przedsigbiorstw strefowych z podatku VAT i podatku od nieruchomosci, wpty-
wy z podatku dochodowego uzyskane od pracujacych w strefie, wplaty do ZUS
z tytutu ubezpieczen spofecznych (od firm i pracownikéw), a takze oszczednosci
poczynione na zasitkach dla 0séb bezrobotnych, ktérym inwestorzy umozliwili
znalezienie zatrudnienia.

Wirdd kosztow, ktore panstwo poniosto, aby zainteresowa¢ kapital strefami, zna-
lazly sie ulgi i zwolnienia dla inwestoréw (w podatku dochodowym oraz podatkach
i opfatach lokalnych), koszty budowy i modernizacji infrastruktury strefowej sfinan-
sowane przez gminy goszczace oraz zwolnienia i ulgi w podatku dochodowym od
spotek zarzadzajacych strefami. W $lad za zmianami regulacyjnymi i strukturalny-
mi, ktére mialy miejsce w badanym okresie, autorzy przyjeli dla kolejnych lat kilka-
nascie zatozen dotyczacych m.in. liczby bezrobotnych oraz wysokosci przecigtnych
wynagrodzen, $rednich zasitkéw i skladek na ubezpieczenia spoleczne.

Wyniki obliczen pokazaly, ze tak rozumiany bilans kosztéw i korzysci dla finan-
séw publicznych w latach 1996-2008 byt dodatni w skali calego kraju oraz w kazdej
strefie z osobna. Ogoétem budzet panistwa ,,zarobil” 18,7 mld zI. Wyliczona kwota po-
kazuje w rzeczywistoéci tylko wycinek bilansu, bo cz¢$¢ danych, ktére autorzy wyko-
rzystali w rachunkach (warto$¢ pomocy publicznej, wpltywy z VAT), byta dostepna
jedynie dla lat 2002-2008. Nieznany jest wiec pelny obraz calego badanego okresu.

Podobng metoda oceny postuzyt si¢ Lichota (2016). Do wymienionych wyzej
korzysci dla panstwa dopisal jeszcze wplaty do NFZ od firm i pracownikow ze
stref. Obliczen dokonal dla okresu 1996-2012, czgsciowo na podstawie wlasnych
zalozen i szacunkow co do rozpatrywanych wielko$ci. Wynikaty one, jak poda-
je autor, z braku oficjalnych szczegdtowych danych o wptywach do budzetu od
przedsigbiorstw strefowych i o wielkosci udzielonej im pomocy publicznej. Meto-
dy tych szacunkéw nie zostaly do konca ujawnione czytelnikowi. Catkowity bilans
netto autor wyliczyl na 65,5 mld zt, a wiec kilkakrotnie wigcej niz Siudak i Watorek
(2011). Od réznic w wielkosciach zagregowanych bardziej zastanawiajace sg jed-
nak rozbieznosci w konkretnych pozycjach rachunku. W szczegélnosci, wptywy
budzetu z VAT wedlug Lichoty (2016) wyniosty ponad 61 mld z1, a wedlug Siuda-
ka i Watorek (2011) - niecale 14 mld zI. Tak wielkiej dysproporcji w obliczeniach
nie tlumaczy, jak sie wydaje, ani dluzszy okres analizy, ani podniesienie stawki
VAT w2011 r.
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Takie same pozycje po stronie ,winien” - ,,ma” w rozliczeniach panstwa ze stre-
fami poréwnal Nazarczuk (2012). Jednak w odrdznieniu od autoréw obu przy-
toczonych wczesniej prac uwzglednil, Zze VAT od przedsiebiorstw strefowych nie
tylko zasila budzet panstwa, ale podlega tez zwrotowi. Gtéwna do tego podstawa
jest wyeksportowanie towardw i ustug. Autor obliczyl, ze warto$¢ podatku, ktora
przedsiegbiorcy strefowi otrzymali z budzetu, sporo przewyzszyla dokonane wpflaty.
Ujemne saldo VAT oznaczalo zatem ubytek dla finanséw publicznych. Natomiast
w badaniach Siudaka i Watorek oraz Lichoty dochody panstwa z VAT w rozli-
czeniach ze strefami byly w budzecie najwazniejsza pozycja po stronie wplywow,
decydujaca o ostatecznym dodatnim saldzie efektow finansowych. Z analizy Na-
zarczuka (2012, tab. 22) mozna za$ wnioskowac, ze panstwo najwiecej skorzystato
na odprowadzanych przez pracodawcéw skladkach na ubezpieczenia spoleczne
oraz uiszczanym przez pracownikow podatku dochodowym i sktadkach na ubez-
pieczenia spoleczne i zdrowotne.

Autor ten ponadto inaczej przedstawil efekty dla finanséw publicznych. Za-
miast kwoty bezwzglednej podal, jakie przychody do budzetu panstwa generowal
1 zI wydany na wspieranie przedsiebiorstw strefowych w latach 2006-2010. Na
podstawie uzyskanych z GUS danych dla 77% ich populacji sporzadzit kalkula-
cje w kilku wersjach rézniacych sie co do uwzglednianych sktadnikéw rachunku.
W wariancie obejmujacym wszystkie pozycje z listy korzysci i kosztéw, mnoznik
ten wyniost srednio 3 zt i wykazywat tendencje wzrostowa w badanym okresie.
Efektywno$¢ pomocy publicznej w strefach byla wiec wysoka.

Poréwnujac wnioski z tych trzech badan, trzeba mie¢ na uwadze, ze rézni je
metoda i zakres. Nie opieraja si¢ tez na petnych danych i z koniecznosci autorzy
postuguja sie wlasnymi szacunkami wielkosci srodkow przepltywajacych miedzy
budzetem panstwa a beneficjentami pomocy. Dla przykltadu, niektérzy inwesto-
rzy w strefach placg podatek dochodowy, gdyz wykorzystali calg ulge, nie wszyscy
wywiazujg si¢ z obowiazku dostarczania sprawozdan statystycznych do GUS, tyl-
ko cze$¢ ich dzialalnosci moze odbywac si¢ w strefie, dochody inkasowane przez
budzet pomijajg te, ktére moga pochodzi¢ z terenéw goszczacych strefy. Nato-
miast niezaleznie od konkretnych kwot, szacunki s3 zgodne - panstwo ,,zarabia”
na wspieraniu inwestoréw w SSE.

3.6. Efekty w handlu zagranicznym

Rozwdj eksportu byt jednym z zapisanych w ustawie o SSE celéw odcinkowych.
W tej sytuacji moze dziwi¢ brak oficjalnych ocen jego wykonania w dorocznych
sprawozdaniach rzagdowych i w raportach NIK. Ze wzgledu na trudnosci z dotar-
ciem do statystyk dotyczacych handlu zagranicznego na poziomie stref, luke te
probowali zapetni¢ tylko nieliczni badacze.
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Najpelniejszy zbiér informacji i analiz na ten temat zawiera monografia Nazar-
czuka i Uminskiego (2019). Autorzy badali sytuacje w latach 2004-2015 z perspek-
tywy makro, mezo i mikro. Z czgsci opisowej, pokazujacej miejsce stref w polskim
handlu zagranicznym dowiadujemy si¢ m.in. Ze:

a) strefy sa bardziej zorientowane na wymiane z zagranicg niz reszta polskiej

gospodarki. Ich udzial w eksporcie i imporcie Polski przewyzsza udzial
w zatrudnieniu i w inwestycjach, a liczba firm w strefach, ktére eksportuja
lub/i importuja, jest rowniez relatywnie wieksza;

b) taczne saldo firm strefowych w handlu z zagranica byto dodatnie;

c) eksport firm strefowych zawiera stosunkowo mniej produktéow techno-
logicznie zaawansowanych, a import wzglednie wiecej w poréwnaniu do
przedsigbiorstw niedziatajacych w strefach; ponadto strefy wigcej importuja
niz eksportuja tych produktow;

d) handel wewnatrzgaleziowy jest mniej intensywny w przypadku firm strefowych.

Z punktu widzenia analizy prezentowanej w niniejszym rozdziale istotna jest
natomiast wiedza, jak strefy wplywaja na zdolnosci eksportowe przedsigbiorstw.
Mozna bowiem domniemywa¢, ze zachety podatkowe i inne, obnizajac koszty
dziatalnos$ci gospodarczej, zwigkszaja konkurencyjnos¢ cenowa produktéw i ula-
twiajg ich sprzedaz na rynkach zagranicznych. Nalezaloby wiec oczekiwac wigkszej
aktywnosci eksportowej beneficjentéw tej pomocy w stosunku do producentéw
dzialajacych na ogoélnych warunkach, czyli traktowanych niepreferencyjnie.

Autorzy sprawdzili, czy tak byto w 2015 r. na prébie 155 firm (grupa ekspery-
mentalna), ktére wybrali losowo sposrod 1271 firm strefowych. Proba uwzgled-
niata obecnos¢ kapitatu zagranicznego, branze i wielkos¢ firm, tak jak w strukturze
calej populacji. Zgodnie z nig autorzy tez dobrali losowo przedsi¢biorstwa spoza
stref do grupy kontrolnej. Poréwnanie cech obu grup wykazalo, ze istnieja mie-
dzy nimi statystycznie istotne roznice — firmy strefowe byty zdecydowanie bardziej
zorientowane na prowadzenie eksportu i importu. Aby okresli¢, w jakim stopniu
jest to zastugg lokalizacji w SSE, autorzy postuzyli sie¢ modelem logitowym i prze-
prowadzili kilka wariantéw estymacji. Po uznaniu obecnosci w strefie za zmien-
ng losows, obliczenia potwierdzily jej pozytywny wplyw na zainteresowanie firm
eksportem. Natomiast po wlaczeniu do réwnania zmiennej niezaleznej ,,udzial
firm z kapitalem zagranicznym”, model sugerowal, ze szansa na bycie eksporterem
w strefie jest mniejsza niz poza nig. Innymi stowy mozna by sadzi¢, ze w przypad-
ku polskich inwestoréw obnizajaca koszty pomoc publiczna nie przeklada sie na
wychodzenie z produkcjg na rynki w innych krajach. Z kolei uwzglednienie w es-
tymacji statych efektow regionalnych pokazalo, ze obecnos¢ w strefie nie wplywa
na zaangazowanie firm w dzialalno$¢ eksportowg. Oznacza to, ze geografia ma
znaczenie — polozenie strefy w lepszym lub gorszym otoczeniu biznesowym jest
istotne takze z punktu widzenia sklonnosci inwestorow do podjecia ekspansji na
obce rynki. Jak konkludujg autorzy, strefy jako takie nie zwigkszaja prawdopodo-
bienstwa rozpoczecia eksportu przez przedsiebiorstwo, gdyz inne czynniki odgry-
waja tu wigksza role niz zachety inwestycyjne (Nazarczuk, Uminski, 2019, s. 100).
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Wykorzystujac te samg probe 155 firm, Nazarczuk i Uminski (2018) zbada-
li, jak w poréwnaniu z grupa kontrolng w okresie 2007-2014 strefy wplywaly
na: (1) intensywnos¢ eksportu, rozumiang jako jego udzial w sprzedazy netto,
oraz (2) wielko$¢ eksportu. W pierwszym przypadku postuzyli si¢ modelem
tobitowym, a w drugim - metodg najmniejszych kwadratéw. Przeprowadzone
obliczenia pokazaly, ze przyjete miary eksportowej orientacji inwestoréw w nie-
wielkim stopniu zaleza od obecnos$ci w strefach. Wazniejsze znaczenie maja tu
inne czynniki - wydajno$¢ pracy i udzial zagranicznego kapitatu. Ta druga oko-
liczno$¢ sugeruje, ze niejednokrotnie przedsigbiorstwa moga inwestowac¢ w stre-
fach juz z zamiarem rozwijania eksportu, np. z racji tego, ze beda uczestniczy¢
w miedzynarodowych tancuchach wartosci. Taka ewentualno$¢ rodzi problem
endogeniczno$ci zmiennych. Aby ograniczy¢ spowodowane tym znieksztalcenie
estymacji, autorzy wykorzystali kilka technik ekonometrycznych pozwalajacych
przypisa¢ wylacznie strefie wyniki firmy w eksporcie. W efekcie tych zabiegéw
ustalili, ze strefy zapewne pozytywnie wplywaja na wielkos¢ i intensywnos¢ eks-
portu ,swoich” przedsiebiorstw, ale jedynie w pierwszym przypadku udalo si¢ te
prawidiowos$¢ w pelni potwierdzi¢. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze przebada-
nie wiekszej liczby podmiotéw zmienitoby uzyskane wnioski.

3.7. Podsumowanie

Celem rozdziatu bylo przedstawienie wynikéw badan empirycznych o efektach,
jakie polskiej gospodarce przyniosto utworzenie SSE. Sposréd licznych prac
wykorzystane zostaly te, ktore opublikowano po 2010 roku i ktére nie ograni-
czaly si¢ li tylko do ewidencjonowania naplywajacych inwestycji. W przegladzie
uwzgledniono zatem badania wykonane metodami statystycznymi i ekonome-
trycznymi oraz studia przypadkéw oparte na metodzie kwestionariuszowej. Naj-
liczniej reprezentowane byly analizy zmian na rynku pracy, reakcji lokalnych
przedsiebiorstw i bilansu finanséw publicznych. Najrzadziej, ze wzgledu na brak
danych, badaczy zajmowaly kwestie srodowiska przyrodniczego i sytuacji w eks-
porcie.

Wyniki badan w ramach danej problematyki nie sa bezposrednio poréwnywal-
ne i nie pozwalajg na jednoznaczng ocene efektow, gtéwnie wskutek réznic co do
zalozen, metod badawczych oraz zakresu geograficznego i czasowego analiz.

Jesli chodzi o rynek pracy, badacze s3 w zasadzie zgodni, ze strefy pozytywnie
wplywaly na wzrost zatrudnienia i byly nieistotne w zakresie zmian poziomu wy-
nagrodzen, ale mniej jednoznacznie oceniali ich role w ograniczaniu bezrobocia.
W przypadku aktywizacji biznesu w rejonach goszczacych efekty byly skromniej-
sze, za$ ich oceny bardziej podzielone. Oddzialywanie na wzrost inwestycji firm
wypadalto duzo stabiej niz na tworzenie miejsc pracy, natomiast na powstawanie
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nowych przedsiebiorstw byto jeszcze bardziej watpliwe. Z kolei pomoc publiczna
w strefach byta zdecydowanie oplacalna dla finanséw panstwa. Ulgi w podatkach
i optatach oraz inne $rodki wyasygnowane przez wladze centralne i samorzadowe
byly mniejsze niz wplywy budzetowe od inwestoréw i ich pracownikow z tytutu
podatkdw, optat i sktadek. Natomiast inwestycje w strefach okazaly sie raczej nie-
przyjazne $rodowisku przyrodniczemu. Dzialalnos¢ eksportowa przedsiebiorstw
tez trudno zaliczy¢ do sukcesow polityki strefowe;.



Rozdziat 4
Polska strefa inwestycji

4.1. Wprowadzenie

Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych ma
obowigzywac do konca 2026 r., jednak tylko dla zezwolen' wydanych przed 30
czerwca 2018 r., tj. przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o wspie-
raniu nowych inwestycji. A zatem decyzje o wsparciu (w miejsce zezwolen) sg
obecnie wydawane przez spotki zarzadzajace SSE wylacznie na podstawie nowej
ustawy okreslajacej kryteria i formy wspierania inwestycji w Polsce?. Taka sytuacja
powoduje, ze mamy de facto do czynienia z dwoma réwnoczes$nie funkcjonuja-
cymi rezimami prawnymi, okreslajagcymi zasady udzielania wsparcia dla przed-
siebiorcéw w specjalnych strefach ekonomicznych i poza nimi (tj. w powiatach
przypisanych do spolek zarzadzajacych SSE).

Ustawg z 2018 r. uruchomiono nowy instrument wsparcia dla inwestoréw w ra-
mach jednego z filaréw rzadowego programu Strategia na rzecz Odpowiedzialne-
go Rozwoju - Kapital dla Rozwoju’. Celem przygotowanej przez Ministerstwo
Rozwoju* reformy bylo zwigkszenie atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski poprzez
stworzenie warunkéw sprzyjajacych lokowaniu (ambitnych) przedsiewzie¢, pod-
noszacych konkurencyjno$¢ i innowacyjno$¢ gospodarki®.

Zdaniem ustawodawcy propozycja wprowadzenia zmian podyktowana
byta przede wszystkim rozproszonym modelem obslugi inwestoréw z brakiem

1 W zakresie zmiany, cofniecia, uniewaznienia lub wygaszenia zezwolenia.

Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji (Dz.U. z 2018 r., poz. 1162).

3 Uchwata nr 8 Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.).

4 Obecnie za funkcjonowanie SSE w Polsce odpowiada Ministerstwo Rozwoju i Technologii
(stan na kwiecien 2022 r.)

5 Zdaniem autordéw Strategii, gospodarke Polski charakteryzuje niska stopa inwestycji. Stopa
inwestycji w Polsce jest nizsza niz $rednia dla krajow OECD i najnizsza w regionie Europy
Srodkowo-Wschodniej (w latach 2006-2015: Polska - 20,7%, ESW - 23,8%, w latach 2006-
2014 - OECD 21,1%).

N
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wiodacego podmiotu w regionach, skomplikowanymi procedurami w zakresie
udzielania wsparcia publicznego oraz przewleklosciag postepowania wnioskow
o wydanie zezwolenia na dziatalno$¢ w specjalnych strefach ekonomicznych.

Postanowiono zatem uruchomi¢ instrument zwolnienn podatkowych dostepny
dla nowych inwestycji na obszarze calego kraju, spelniajacych okreslone kryteria
ilosciowe rozumiane jako naklady inwestycyjne oraz szereg kryteriow jakoscio-
wych. Najwazniejsze zmiany regulacyjne objely:

1) kompetencje spotek zarzadzajacych strefami;

2) terytorialny zakres wsparcia;

3) okres jego udzielania;

4) kryteria wsparcia.

4.2. Zasady funkcjonowania

Spolki zarzadzajace strefami dzialaja obecnie w ramach rejonizacji okreslonej
w rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy®. Kazda z nich ma przypisane obsza-
ry, tj. grupy powiatéw (i miasta na prawach powiatu), w ktérych moze prowadzi¢
dzialalno$¢ wspierajaca przedsiebiorcéw’. Ich liczba bardzo rézni sie w zaleznosci
od spolki. Na przyktad Legnicka SSE zarzadza jedynie 9 powiatami, a Kamienno-
gorska SSE - 11. Na przeciwlegtym biegunie znajduja si¢ spotki koordynujace in-
westycje w co najmniej kilkudziesieciu powiatach, np. £.édzka SSE - 45, Katowicka
SSE - 42, Kostrzynsko-Stubicka SSE - 40.

Spotkom zarzadzajacym strefami powierzono funkcje zarzadzajacego obsza-
rami. Zmianie ulegly ich kompetencje (zob. tab. 4.1). Maja one sta¢ si¢ gtéwnymi
regionalnymi osrodkami obstugi inwestora (cho¢ jest ich jedynie 14), a takze koor-
dynatorami udzielania pomocy publicznej w zakresie zwolnien podatkowych oraz
dotacji i grantéw rzadowych. System ten nosi nazwe polska strefa inwestycji (PSI)
i rozni si¢ od specjalnych stref ekonomicznych (tab. 4.2).

W nowej koncepcji zachety podatkowe staly si¢ dostepne na calym terytorium
Polski, ale z zachowaniem zasad dotyczacych przeznaczenia gruntéw. Tym samym
zlikwidowano procedure wlaczenia terendw, budynkéw lub pomieszczen do SSE.

6  Rozporzadzenie Ministra Przedsiebiorczosci i Technologii z dnia 29 sierpnia 2018 r. w spra-
wie ustalenia obszaréw i przypisania ich zarzadzajagcym, Dz.U. RP z dnia 4 wrze$nia 2018 r,
poz. 1698.

7 Na potrzeby analizy prezentowanej w niniejszym opracowaniu przyjeto, ze powszechnie
stosowane nazwy specjalnych stref ekonomicznych w nowym systemie prawnym odpo-
wiadaja obszarom (tj. grupom powiatéw), na ktérych realizowane sa zadania wynikajace
z ustawy o wspieraniu nowych inwestycji. Natomiast spétki zarzadzajace SSE w programie
polska strefa inwestycji okre$lone zostaty mianem zarzadzajacego obszarem, tzn. wykonu-
jacego zadania okreslone w tejze ustawie.
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Wyznaczono réwniez maksymalny okres korzystania ze zwolnienia podatkowego
zgodnie z zasadg — im wyzsza intensywno$¢ pomocy publicznej, tym dluzszy okres

zwolnienia.

Tabela 4.1. Kompetencje spétki zarzadzajacej SSE i zarzadzajacego obszarem w ramach PSI

Spotka zarzadzajaca SSE

Zarzadzajacy obszarem PSI (a)

Wydawanie zezwoler w imieniu ministra
wtasciwego ds. gospodarki;

Wydawanie decyzji o wsparciu w imieniu
ministra wtasciwego ds. gospodarki;

Umozliwianie przedsiebiorcom prowadzacym
dziatalnosc¢ na terenie strefy korzystania ze
sktadnikéw mienia potozonych w strefie;

Wspieranie rozwoju nowych inwestycji, biorac
pod uwage potrzeby rozwojowe regionu okre-
$lone w dokumentach strategicznych;

Gospodarowanie w sposéb utatwiajacy pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie
strefy urzadzeniami infrastruktury gospodarczej
i technicznej oraz innymi sktadnikami mienia;

Udostepnianie przedsiebiorcom mienia, kto-
rych zarzadzajacy obszarem jest wtascicielem
oraz gospodarowanie nim;

Swiadczenie przedsiebiorcom prowadzacym
dziatalnosc¢ na obszarze strefy ustug oraz two-
rzenie warunkéw do $wiadczenia ustug przez
inne podmioty;

Swiadczenie nieodptatnych ustug informa-
cyjnych na rzecz przedsiebiorcow ubiegaja-
cych sie o wsparcie oraz korzystajacych ze
wsparcia;

Prowadzenie dziatan promujacych podejmo-
wanie dziatalnosci gospodarczej w strefie;

Rekomendowanie przedsiebiorcom optymal-
nej lokalizacji nowych inwestycji;

Podejmowanie dziatan zmierzajacych do
powstawania klastrow;

Prowadzenie dziatan promujacych dziatal-
no$¢ gospodarcza i nowe inwestycje;

Wspotpraca ze szkotami i uczelniami w za-
kresie ksztatcenia oraz potrzeb rynku pracy
w strefie;

Udzielanie przedsiebiorcom informacji pozy-
skanych od powiatowych urzedéw pracy oraz
partneréw spotecznych;

Zarzadzajacy moze zbywad przystugujace
mu prawo wtasnosci nieruchomosci i uzytko-
wania wieczystego gruntéw potozonych na
terenie strefy. Zarzadzajgcemu stuzy prawo
pierwokupu w zakresie prawa wtasnosci

i uzytkowania wieczystego potozonych na
obszarze strefy nieruchomosci;

Podejmowanie dziatan przyczyniajacych sie
do polepszenia wspotpracy miedzy przedsie-
biorcami, lokalna spotecznoscia oraz partne-
rami spotecznymi;

Pomoc przedsiebiorcom w kontaktach z ad-
ministracja publiczna;

Funkcja kontrolna wobec inwestorow.

Wspoétpraca w zakresie ksztatcenia i potrzeb
rynku pracy ze szkotami i uczelniami;

Swiadczenie odptatnych ustug na rzecz przed-
siebiorcédw, np. doradztwo i szkolenia;

Odptatne przygotowanie nieruchomosci do
sprzedazy oraz przeprowadzenie przetargu na
zlecenie JST lub Skarbu Panstwa;

Funkcja kontrolna wobec inwestorow.

(a) Funkcje zarzadzajacego obszarem powierzono spotce zarzadzajacej SSE

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ustawy o SSE oraz ustawy o wspieraniu nowych inwestycji.
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Tabela 4.2. Specjalne strefy ekonomiczne a polska strefa inwestycji: podobienstwa i réznice

Kryterium Specjalne strefy ekonomiczne Polska strefa inwestycji
Kompetencje Tworzenie warunkéw do inwesto- | Informacja, promocja oraz koordy-
podmiotéw wania, m.in. poprzez rozwdj infra- | nacja udzielania pomocy publicz-

zarzadzajacych | struktury oraz udzielanie pomocy | nej przedsiebiorcom w powiatach
publicznej przedsiebiorcom w SSE. | podlegajacych zarzadzajacemu

obszarem.
Terytorialny Wytacznie grunty publiczne lub Terytorium catego kraju podzielone
zakres wsparcia | w szczeg6lnych sytuacjach grunty | na 14 obszaréw PSI sktadajacych sie
prywatne objete statusem SSE. ze wskazanych w rozporzadzeniu
powiatow.
Kryteria udzie- Kryteria ilosciowe: warto$¢ na- Kryteria ilosciowe (warto$¢ nakta-
lania pomocy ktadow inwestycyjnych lub liczba | dow inwestycyjnych lub liczba miejsc
publicznej miejsc pracy. pracy) oraz jako$ciowe (np. dzia-
talnos$¢ B+R, inwestycje w energie
odnawialna).
Forma wsparcia | Zwolnienie z podatku docho- Zwolnienia z podatku dochodowego,
dowego oraz uzbrojone dziatki ustugi informacyjno-promocyjne
inwestycyjne wraz z niezbedna oraz doradcze.

infrastruktura, ustugi informacyjno-
-promocyjne oraz doradcze.

Okres wsparcia | Do wyczerpania ulgi podatkowej, Czas okreslony, nie krotszy niz 10
maksymalnie do korca 2026 r. i nie dtuzszy niz 15 lat.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Wartos$¢ pomocy publicznej w formie zwolnienia z podatku dochodowego CIT
lub PIT ustala si¢ obecnie na podstawie mapy pomocy regionalnej na lata 2022-
2027 (stanowigcg % kosztéw kwalifikujacych sie do objecia pomocg regionalng).
Maksymalna intensywno$¢ pomocy publicznej wynosi 50% w wojewddztwach
Polski Wschodniej (+ 20 p.p. dla malych przedsiebiorstw)®. Kosztami kwalifi-
kowanymi® nowej inwestycji s3 m.in.: koszt nabycia gruntu, zakupu, rozbudowy

8 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 14 grudnia 2021 r. w sprawie ustalenia mapy pomocy
regionalnej na lata 2022-2027, Dz.U. 2 2021 ., poz. 2422.

9 Koszty kwalifikowane, ktére stanowia podstawe do obliczenia pomocy publicznej w for-
mie zwolnienia z podatku dochodowego, nie powinny by¢ utozsamiane z wartoscia
naktadow inwestycyjnych. Moga to by¢ koszty zwigzane z realizacjag nowej inwestycji
i obejmowad, m.in. koszt nabycia gruntu, nabycia, rozbudowy lub modernizacji srodkéw
trwatych (np. maszyn), zakupu wartosci niematerialnych i prawnych, lub dwuletnie kosz-
ty pracy poniesione przez przedsiebiorce na tworzenie okreslonej liczby nowych miejsc
pracy, w zwiagzku z realizacja nowej inwestycji. Co do zasady, koszty kwalifikowane sa po-
mniejszone o naliczony podatek od towardw i ustug oraz o podatek akcyzowy, jezeli moz-
liwosc ich odliczen wynika z odrebnych przepiséw. Wytaczone sg réwniez inne koszty, np.
poniesione na zakup samochodéw osobowych, srodkéw transportu lotniczego, taboru
ptywajacego oraz inne sktadniki majatku stuzace gtownie celom osobistym przedsiebior-
cy. Decyzja o wsparciu zawiera obligatoryjnie termin zakonczenia realizacji nowej inwe-
stycji, po uptywie ktérego koszty nowej inwestycji poniesione przez przedsiebiorce row-
niez nie mogg by¢ uznane jako koszty kwalifikowane (z wytaczeniem dwuletnich kosztow
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lub modernizacji srodkéw trwatych (np. maszyn), oraz wartosci niematerialnych
i prawnych (programy komputerowe, licencje, certyfikaty itp.). Pomoc obejmu-
je rowniez dwuletnie koszty pracy nowozatrudnionych pracownikéw. Decyzje
o wsparciu inwestycji wydawane s3g na czas okreslony od 10 do 15 lat'. Okres
zwolnienia zalezy od intensywnosci pomocy publicznej dla danego obszaru (im
wigksza intensywnos¢ tym dluzszy okres). Dla inwestoréw dzialajacych na starych
zasadach warunki pozostaly niezmienione.

Zwolnienia podatkowe sa dostepne dla nowych inwestycji, ktére zgodnie z de-
finicja Komisji Europejskiej'' obejmujg m.in. zalozenie nowego przedsigbior-
stwa, zwiekszenie zdolnosci produkcyjnych istniejacego zakladu, dywersyfikacje
produkcji oraz zasadnicza zmiang procesu produkcyjnego. Na pomoc publiczng
w postaci zwolnienia podatkowego w ramach decyzji o wsparciu moga liczy¢
przedsigbiorstwa przemystowe'? oraz wybrane firmy z sektora nowoczesnych
ustug (BSS), np. informatyczne, badawczo-rozwojowe, rachunkowosci i ksiegowo-
$ci, badan i analiz technicznych, centréw telefonicznych, architektonicznych oraz
inzynieryjnych.

Dotychczas o przyznaniu pomocy publicznej w specjalnych strefach ekono-
micznych przesadzaly wylacznie kryteria ilosciowe. Obecnie inwestor musi wy-
pelni¢ zaréwno kryteria ilo$ciowe, jak i jakosciowe.

1. Kryteria iloSciowe — oznaczaja koniecznos$¢ poniesienia okreslonych mi-
nimalnych naktadéw inwestycyjnych, uzaleznionych od wielkosci przed-
siebiorstwa oraz od stopy bezrobocia w powiecie, w ktérym zlokalizowana
zostanie inwestycja. Generalnie obowigzuje zasada, ze im wyzsza stopa
bezrobocia, tym nizszy pulap wymaganej wysokosci kosztow. Preferen-
cje zostaly przyznane rowniez przedsigbiorcom prowadzacym dziatalnos¢
badawczo-rozwojowa oraz w sektorze nowoczesnych ustug biznesowych
(szczegoly tab. 4.3).

pracy, kosztéw zwigzanych z najmem lub dzierzawa gruntéw, budynkéw i budowli oraz
leasingu finansowego).

10 Jezeli w dniu wydania decyzji o wsparciu powierzchnia terenu, na ktérym ma by¢ zlokalizo-
wana nowa inwestycja, jest potozona co najmniej w 51% w granicach specjalnej strefy eko-
nomicznej w rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach
ekonomicznych, decyzje o wsparciu nowej inwestycji wydaje sie na okres 15 lat.

11 Art. 2 ust. 49 Rozporzadzenia Komisji UE nr 651/2014 z dnia 17.06.2014 r. uznajace niektdre
rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu
o funkcjonowaniu UE.

12 Wytaczone ze wsparcia s przedsiebiorstwa produkujace, m.in. materiaty wybuchowe, alko-
hol, wyroby tytoniowe, stal, czy tez firmy prowadzace dziatalno$¢ w sektorze wytwarzania
i dystrybucji energii, handlu hurtowego i detalicznego, obiektéw i rob6t budowlanych, w za-
kresie ustug zwigzanych z zakwaterowaniem i ustug gastronomicznych oraz prowadzenia
osrodkéw gier. Ponadto wykluczone sg rowniez firmy z sektora hutnictwa Zelaza i stali, sek-
tora weglowego czy sektora transportowego.
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Tabela 4.3. Kryteria iloSciowe

Stopa bezrobocia Minimalne koszt).r kvyalifikowane
L X dla przedsiebiorstw
w powmcu? | przecietna stoEa (mln PLN):
bezrobocia w Polsce (w %) duzych srednich | matych** mikro
<60 Sredniej krajowej 100 20 5 2
60-100 80 16 4 1,6
100-130 60 12 3 1,2
130-160 40 8 2 0,8
160-200 20 4 1 0,4
200-250 15 3 0,75 0,3
>250%** 10 2 0,5 0,2

* Na podstawie obwieszczenia Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego w sprawie
przecietnej stopy bezrobocia w kraju oraz na obszarze powiatow.
** oraz dla nowoczesnych ustug biznesowych i projektéw B+R.

*kk

oraz w 122 miastach $rednich tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze,

a takze w gminach graniczacych z takimi miastami.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://www.paih.gov.pl/strefa_inwestora/
Polska_Strefa_Inwestycji (dostep: 30.05.2022).

2. Kryteria jakosciowe, odnoszg si¢ do (szczegoly tab. 4.4):

a)

b)

d)

rozwoju strukturalnego (kryteria szczegolowe: zatrudnienie kadry ze spe-
cjalistycznym wyksztalceniem; utworzenie wysokoptatnych miejsc pracy;
zgodnos¢ inwestycji z aktualng polityka rozwoju kraju oraz eksport pro-
duktow lub ustug);

rozwoju naukowego (kryteria szczegdélowe: wspdlpraca z osrodkami
badawczymi, akademickimi, dzialalno$¢ badawczo-rozwojowa; rozwdj
klastrow);

rozwoju zréownowazonego (kryteria szczegétowe: lokalizacja inwestycji
na obszarach o wysokiej stopie bezrobocia, w §rednich i matych miastach
oraz na obszarach wiejskich, wsparcie dla mikro-, malych i $rednich
przedsiebiorstw);

rozwoju zasobow ludzkich (kryteria szczegoélowe: dodatkowe swiadcze-
nia dla pracownikéw, np. wspoétfinansowanie podnoszenia kwalifikacji
i wyksztalcenia poprzez specjalistyczne kursy, szkolenia i inne programy
edukacyjne).

Wiszystkie kryteria jakosciowe sg rownowazne (po 1 punkcie). Weryfikowane sg
na podstawie o$§wiadczen przedsiebiorcy sktadanych wraz z wnioskiem o wydanie
decyzji o wsparciu. Warunkiem spelnienia kryteriow jakosciowych jest uzyska-
nie minimalnej liczby punktéw w zaleznosci od intensywnosci pomocy publicznej
w okreslonej lokalizacji'.

13 Minimalna wymagana liczba punktéw a intensywno$¢ pomocy publicznej: 6 pkt - 20/25%;
5 pkt - 30/40%; 4 pkt - 50%. W kazdej grupie kryteriéw (1. zrbwnowazony rozwoj gospodar-
czy, 2. zrbwnowazony rozwdj spoteczny) nalezy uzyskac co najmniej 1 pkt.


https://www.paih.gov.pl/strefa_inwestora/Polska_Strefa_Inwestycji
https://www.paih.gov.pl/strefa_inwestora/Polska_Strefa_Inwestycji
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Tabela 4.4. Kryteria jakosciowe

Kryterium

Zréwnowazony rozwoj gospodarczy
Maksymalnie 8 pkt. (po 1 za kazde kryterium szczegétowe)

Projekty produkcyjne i ustugowe

Zgodnosc¢ z polityka
rozwojowa kraju

Inwestycja w projekty wspierajgce nastepujace branze:
1) zywnosci wysokiej jakosci,
2) $rodkoéw transportu,
3) profesjonalnych urzadzen elektrycznych i elektronicznych,
4) lotniczo-kosmiczna,
5) produktéw higienicznych, lekéw i wyrobow medycznych,
6) maszynowa,
7) odzysku materiatowego surowcoéw i nowoczesnych
tworzyw,
8) ekobudownictwa,
9) ustug specjalistycznych,
10) specjalistycznych ustug teleinformatycznych oraz
11) zgodne z inteligentnymi specjalizacjami wojewo6dztwa*,
w ktérym jest planowana inwestycja.

Dziatalno$¢ B+R

Prowadzenie dziatalno$ci badawczo-rozwojowe;j.

Wykorzystanie potencjatu
zasobdw ludzkich

Aktywizacja zawodowa przez:

1) tworzenie przyzaktadowego ztobka lub przedszkola,

2) pokrywanie kosztéw zwigzanych z pobytem dziecka w insty-
tucjach opiekunczo-wychowawczych lub

3) zatrudnianie 0sdb z orzeczeniem o niepetnosprawnosci.

Tworzenie powigzan
regionalnych

Wspétpraca z dostawcami, kooperantami.

Robotyzacja i automatyzacja
procesow

Zakup robota przemystowego.

Zielona energia

Inwestycja w odnawialne zrédta energii.

Wielko$¢ przedsiebiorstwa

Status mikro, matego lub Sredniego przedsiebiorcy.

Klaster

Przynaleznosc¢ do Krajowego Klastra Kluczowego™** (nie dotyczy
projektow ustugowych).

Kryterium

Zréwnowazony rozwoj spoteczny
Maksymalnie 5 pkt. (po 1 za kazde kryterium szczegétowe)

Projekty produkcyjne i ustugowe

Niski negatywny wptyw
na Srodowisko

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej o niskim negatywnym
wptywie na Srodowisko™**.

Lokalizacja inwestycji

Zlokalizowanie inwestycji:

1) w miastach srednich tracacych funkcje spoteczno-gospo-
darcze oraz w gminach graniczacych z takimi miastami,

2) naobszarze powiatéw lub miast, w ktérych stopa bezrobo-
cia wynosi co najmniej 160% przecietnej stopy bezrobocia
w kraju (z wytaczeniem miast - siedzib wojewody lub sejmi-
ku wojewodztwa).

Wspieranie zdobywania
wyksztatcenia

Wspieranie pracownikéw w zdobywaniu wyksztatcenia i kwali-
fikacji zawodowych oraz wspétpraca ze szkotami branzowymi,
np. szkolenia, praktyki, staze, kursy, tworzenie klas patronac-
kich, doktoraty wdrozeniowe.
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Tabela 4.4 (cd.)

Kryterium

Zréwnowazony rozwoj spoteczny
Maksymalnie 5 pkt. (po 1 za kazde kryterium szczegotowe)

Projekty produkcyjne i ustugowe

Opieka nad pracownikiem

Podejmowanie dziatan w zakresie opieki nad pracownikiem,
np. dodatkowe programy opieki zdrowotnej, pakiety sportowo-
-rekreacyjne, kulturalno-o$wiatowe, i inne.

Tworzenie wysokiej jakosci
miejsc pracy

Utworzenie wyspecjalizo-
wanych miejsc pracy w celu
prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej objetej nowg inwe-
stycja i oferowanie stabilnego
zatrudnienia, tzn. obejmujace
zatrudnienie co najmniej 80%
pracownikéw posiadajacych
wyksztatcenie wyzsze, Srednie
techniczne lub zawodowe
poswiadczone dyplomem,
Swiadectwem lub innym
dokumentem uprawniajgcym
do wykonywania zawodu, oraz
na podstawie umowy o prace
(projekty produkcyjne).

Utworzenie wysokoptatnych
miejsc pracy i oferowanie
stabilnego zatrudnienia,

tzn. utworzenie miejsc pracy
zwigzanych z nowa inwesty-
cja, w ktorych srednie wyna-
grodzenie brutto przewyzsza
przecietne wynagrodzenie

w gospodarce narodowej we-
dtug aktualnego komunikatu
Prezesa GUS oraz oferowanie
w nich zatrudnienia dla co
najmniej 80% pracownikéw
na podstawie umowy o prace
(projekty ustugowe).

* Regionalne inteligentne specjalizacje okreslaja priorytety spoteczno-gospodarcze danego
regionu oraz obszary skupienia inwestycji. Ich liczba w poszczegblnych wojewéddztwach
waha sie od 3 (podkarpackie i warminsko-mazurskie) do 8 (zachodniopomorskie
i kujawsko-pomorskie). Sa to np. technologie medyczne, lotnictwo i kosmonautyka,
energia zrbwnowazona, biogospodarka, przemyst rolno-spozywczy, drewno i meblarstwo,
multimodalny transport i logistyka, zywnos$¢ wysokiej jakosci (wiecej na https://smart.gov.pl/
pl/jak-inteligentne-specjalizacje-realizowane-sa-w-regionach, dostep: 30.05.2022).

** Krajowy Klaster Kluczowy (KKK) - klaster o istotnym znaczeniu dla gospodarki kraju
i wysokiej konkurencyjnosci miedzynarodowej. System wyboru KKK sktada sie z oceny
pieciu obszaréw funkcjonowania klastréw: (1) zasoby ludzkie, infrastrukturalne i finansowe,
(2) potencjat gospodarczy klastra, (3) tworzenie i transfer wiedzy, (4) dziatania na rzecz
polityk publicznych, (5) orientacja na klienta. Obecnie status KKK posiada 19 podmiotéw,
np. Klaster Dolina Lotnicza, Mazowiecki Klaster ICT, Polski Klaster Budowlany, MedSilesia,
Polski Klaster Technologii Kompozytowych oraz Klaster Fotoniki i Swiattowodow (Zrédto:
Kierunki rozwoju polityki klastrowej w Polsce po 2020 r., Departament Innowacji, Ministerstwo
Rozwoju, Warszawa 2020, oraz https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/lista-kkk stan na:

30.05.2022).

*** Potwierdzone posiadaniem okres$lonych certyfikatow, np. EMAS, ETV lub ISO 1400.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie https://www.paih.gov.pl/strefa_inwestora/
Polska_Strefa_Inwestycji (dostep: 30.05.2022).



https://smart.gov.pl/pl/jak-inteligentne-specjalizacje-realizowane-sa-w-regionach
https://smart.gov.pl/pl/jak-inteligentne-specjalizacje-realizowane-sa-w-regionach
https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/lista-kkk
https://www.paih.gov.pl/strefa_inwestora/Polska_Strefa_Inwestycji
https://www.paih.gov.pl/strefa_inwestora/Polska_Strefa_Inwestycji
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4.3. Decyzje o wsparciu

Jak juz wspomniano 30 czerwca 2018 r. weszla w zycie ustawa z dnia 10 maja
2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji (Dz.U. z 2018 r., poz. 1162). Na jej podsta-
wie rozpoczeto wydawanie decyzji o wsparciu w miejsce dotychczas obowigzuja-
cych w SSE zezwolen. Przedstawione ponizej dane zostaly zebrane i udostepnione
na potrzeby niniejszego badania przez pracownikéw Ministerstwa Rozwoju'.
Obejmuja one okres od wejscia w zycie ustawy o wspieraniu nowych inwestycji do
konca 2019 r. Nie byly wczesniej publikowane.

Przez pierwsze poéltora roku obowigzywania nowych przepiséw pozytywne de-
cyzje o wsparciu przyznano dla 433 inwestycji krajowych i zagranicznych o war-
tosci blisko 21 mld PLN (tabela 4.3). Przedsi¢biorcy zadeklarowali utworzenie
ponad 8,5 tys. miejsc pracy. Ze wzgledu na niepordwnywalny okres, obszar i kry-
teria wsparcia okreslone w ustawie o specjalnych strefach ekonomicznych i usta-
wie o wspieraniu nowych inwestycji, wnioski nalezy formulowa¢ z ostroznoscig.
Mozna jednak zweryfikowaé, czy i w jakim stopniu nowe regulacje okazaly sie
atrakcyjne dla réznych grup inwestoréw.

Specjalne strefy ekonomiczne funkcjonujg w Polsce juz ponad ¢wier¢ wieku'.
Gdyby przyjac zalozenie, ze rozwijaly si¢ rownomiernie przez ostatnie 25 lat,
to $rednioroczne wyniki ich funkcjonowania w zakresie naktadéw inwestycyj-
nych w ujeciu ilo§ciowym i warto§ciowym sg znacznie mniejsze niz w przypad-
ku nowego systemu wsparcia (por. tab. 2.1 i tab. 4.5). Przecietna liczba zezwolen
udzielanych w ramach ustawy o SSE wyniosta 33% liczby decyzji o wsparciu
w ujeciu rocznym. Dla wartosci nakladéw inwestycyjnych relacja ta wyniosta
ok. 38%. Jednak gdy poréwnamy $rednioroczng liczbe utworzonych miejsc pracy,
lepszymi wynikami moga pochwali¢ si¢ strefy, w ktérych przecietnie utworzono
(iutrzymano) ponad 15,5 tys. miejsc pracy rocznie. Pod rzagdami nowej ustawy jest
to niemal 2/3 mniej. To jednak wartosci uzyskane przecietnie przez ponad 25 lat.
Gdy poréwnamy wyniki funkcjonowania SSE, np. w 2017 r.', to okaze sig, ze sa
one bardzo zblizone do wskaznikoéw, ktére uzyskano w ramach ustawy o wspiera-
niu nowych inwestycji w pierwszym okresie jej funkcjonowania.

Udzial specjalnych stref ekonomicznych w decyzjach o wsparciu byl bardzo
zréznicowany, o czym $wiadczg wartosci wspotczynnikéw zmiennosci i pozosta-
tych statystyk (kurtoza, sko$nos¢). Najwiekszym zréznicowaniem charakteryzo-
waly sie strefy pod wzgledem wartoéci nakladéw inwestycyjnych, zwlaszcza dla
podmiotéw z kapitalem zagranicznym. Podobng prawidlowos¢ mozna zaobser-
wowac dla liczby miejsc pracy (tab. 4.5).

14 Wydziat Specjalnych Stref Ekonomicznych, Departament Rozwoju Inwestycji, Ministerstwo
Rozwoju.

15 10 SSE powstato w 1997 r., po jednej w 1995 r. i 1996 r., Pomorska SSE w 2001 r. w wyniku
potaczenia SSE ,Tczew” i ,,Zarnowiec”.

16 Ostatni petni rok kalendarzowy, w ktérym udzielano wsparcia wytacznie na podstawie prze-
piséw Ustawy o SSE.
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Biorgc pod uwage deklarowang wartos¢ nakladéw inwestycyjnych, najwiek-
szym zainteresowaniem przedsigbiorcOw cieszyly sie cztery strefy: katowicka,
tédzka, watbrzyska i krakowska. Przypadlo na nie blisko 60% nakladéw oraz
44% liczby inwestycji objetych decyzjami o wsparciu (tab. 4.6). Zadeklarowano
utworzenie w nich niemal 60% nowych miejsc pracy. Pod rzadami ustawy o SSE
strefy te takze nalezaty do wiodacych (por. tab. 2.1), chociaz liderem byta wow-
czas Watbrzyska SSE. Wsparcie w ramach ustawy o wspieraniu nowych inwestycji
najczesciej przyznawano w Katowickiej SSE (ponad 14% projektow). Inwestorzy
zadeklarowali tam 1/5 nakladéw inwestycyjnych i 1/4 miejsc pracy, co czyni strefe
katowicka niewatpliwie najskuteczniejsza wsrdd spotek zarzadzajacych nowymi
instrumentami wsparcia.

Tabela 4.6. Udziat SSE w naktadach inwestycyjnych, liczbie inwestycji i miejscach pracy na
podstawie decyzji o wsparciu ogotem (dla inwestoréw krajowych i zagranicznych)

Udziat Udziat Udziat

. .. | wdeklarowanych .

Lp. Strefa/Obszar Symbol .w IICZb'e.. naktadach W delflarowanej

inwestycji | . . liczbie nowych

(%) |nwe§tycyj nych miejsc pracy (%)

ogoétem (%)

1. | kamiennogorska KMG 3,70 1,82 3,22
2. |katowicka KTW 14,32 20,07 24,48
3. | kostrzynsko-stubicka KTS 7,16 9,46 8,06
4, |krakowska KRW 12,70 11,86 17,61
5. |legnicka LGA 1,39 1,95 2,14
6. |todzka LDZ 9,70 14,95 11,32
7. | mielecka MLC 9,24 8,86 8,56
8. | pomorska PMR 11,32 7,90 5,44
9. |[stupska SLP 2,31 2,02 1,60
10. |starachowicka STW 4,16 2,78 3,11
11. [suwalska SWK 4,16 1,33 1,82
12. |tarnobrzeska TBS 5,31 1,96 2,98
13. | watbrzyska WBS 6,93 12,19 6,48
14. |warminsko-mazurska WMZ 7,62 2,85 3,18
Razem 100,00 100,00 100,00

Zrédto: jak do tab. 4.5.

4.4. Zagraniczne inwestycje bezposrednie

Poréwnanie pierwszych efektoéw funkcjonowania ustawy o wspieraniu nowych in-
westycji z ponad dwudziestopigcioletnim okresem funkcjonowania SSE wskazuje
na istotng zmiang struktury naptywu inwestycji ze wzgledu na zrédio pochodze-
nia kapitatu.
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Udzial zagranicznych inwestycji bezposrednich w calkowitych nakladach in-
westycyjnych w specjalnych strefach ekonomicznych na koniec 2019 r. wyniost
ponad 76% (por. tab. 2.6). W nowym rezimie prawnym ich udzial znaczaco
zmniejszyt sie (do ok. 56%). Tym samym oznacza to, ze udzial inwestycji kra-
jowych w nakladach inwestycyjnych ogétem wséréd przedsiebiorstw strefowych
wzrést o blisko 20 p.p. (rys. 4.1).

Udziat inwestycji krajowych i zagranicznych Udziat inwestycji krajowych i zagranicznych
w liczbie decyzji o wsparciu ogétem w naktadach inwestycyjnych ogétem

= Inwestycje krajowe = Inwestycje zagraniczne = Inwestycje krajowe = Inwestycje zagraniczne

Udziat inwestycji krajowych i zagranicznych
w liczbie miejsc pracy ogétem

= Inwestycje krajowe = Inwestycje zagraniczne

Rysunek 4.1. Udziat inwestycji krajowych i zagranicznych w decyzjach o wsparciu

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych przygotowanych na potrzeby badania
przez Wydziat Specjalnych Stref Ekonomicznych, Departament Rozwoju Inwestycji,
Ministerstwo Rozwoju (stan na 31 grudnia 2019 r.).

Udzial zagranicznych inwestycji bezposrednich w calkowitej liczbie ze-
zwolen w SSE byl niemal réwny liczbie zezwolen udzielonych rodzimym
podmiotom (50,82% inwestorzy zagraniczni, 49,18% inwestorzy krajowi).
W przypadku ustawy o wspieraniu nowych inwestycji dominowaty podmioty
krajowe, na ktore przypadlo blisko 3/4 decyzji o wsparciu. Biorac pod uwage
dane o nakladach inwestycyjnych, oznacza to, ze przecietna inwestycja zagra-
niczna cechowala si¢ znacznie wigkszg warto$cia niz projekty polskich przed-
siebiorcow.
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Nieco mniejsze réznice mozna zaobserwowac, pordwnujac utworzone (w spe-
cjalnych strefach ekonomicznych) i deklarowane (ustawa o wspieraniu nowych
inwestycji) miejsca pracy. W przypadku ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych zdecydowanie dominowaly firmy zagraniczne, ktore utworzyly 72% liczby
miejsc pracy ogélem. W nowym systemie wsparcia ich przewaga nad podmiotami
krajowymi zmniejszyta si¢. Polscy przedsigbiorcy zadeklarowali utworzenie ponad
35% liczby miejsc pracy, co potencjalnie oznacza wzrost ich udzialu w odniesieniu
do podmiotéw zagranicznych o 7 p.p.

Podsumowujac, pierwsze wyniki funkcjonowania ustawy o wspieraniu nowych
inwestycji wskazuja, ze jest ona zdecydowanie bardziej atrakcyjna dla inwestoréw
krajowych niz warunki, ktdre oferowano im w ramach ustawy o SSE. Relatywny
udzial przedsigbiorstw polskich wzrést we wszystkich trzech analizowanych ka-
tegoriach, najwigcej jezeli poréwnamy liczbe decyzji o wsparciu (+ 25 p.p.) oraz
wartos$¢ naktadow inwestycyjnych (+ 20 p.p.).

Nowe zasady wspierania inwestoréw mialy réwniez wpltyw na strukture wiel-
kosci przedsigbiorstw objetych pomocg. Niemal potowe firm funkcjonujacych
na podstawie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych stanowily podmioty
duze. Udzial $rednich oraz matych byl podobny i wynidst ok. 1/4 liczby przedsie-
biorstw ogdlem (rys. 4.2). Najwiekszy wplyw na takg strukture mieli inwestorzy
zagraniczni, wérod ktoérych niemal 76% stanowily przedsiebiorstwa duze.

Ustawa o specjalnych strefach Ustawa o wspieraniu
ekonomicznych nowych inwestycji

) D

m duzy =sredni = maly mduzy =séredni = maty

Rysunek 4.2. Udziat przedsiebiorstw matych, srednich i duzych w ogélnej liczbie podmiotéw
objetych wsparciem w ramach ustawy o SSE i ustawy o wspieraniu nowych inwestycji

Zrédto: jak dorys. 4.1.

W ramach ustawy o wspieraniu nowych inwestycji nadal duzi inwestorzy mieli
najwigkszy udzial w liczbie przedsigbiorstw ogétem (rys. 4.2). To przede wszyst-
kim efekt niekwestionowanej dominacji duzych przedsigbiorstw wsréd pod-
miotéw zagranicznych, ktére uzyskaly pozytywna decyzje o wsparciu (84,21%,
rys. 4.3). Jednak udzial ten byl o 10 p.p. mniejszy niz w przypadku regulacji stre-
fowych (39,49%) i jednocze$nie niemal réwny udzialowi matych przedsigbiorstw
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w liczbie waznych decyzji o wsparciu ogdlem (39,03%). Sytuacja ta wynikala
przede wszystkim z ponad pigédziesiecioprocentowego udzialu matych inwesto-
réw wérdéd podmiotéw krajowych objetych nowymi instrumentami pomocy (rys.
4.3) przy bardzo wysokim udziale firm polskich w decyzjach o wsparciu ogétem
(73,67%, rys. 4.1).

Inwestorzy krajowi Inwestorzy zagraniczni

7,02%

8,77%

m duze = s$rednie = mate = duze = 3$rednie = mate

Rysunek 4.3. Udziat inwestorow krajowych i zagranicznych w decyzjach o wsparciu
ze wzgledu na wielko$¢ przedsiebiorstwa

Zrédto: jak dorys. 4.1.

Przedsigwzigcia krajowe i zagraniczne objete wsparciem w ramach polskiej
strefy inwestycji réznily si¢ znaczaco réwniez ze wzgledu na strukture branzowa
(rys. 4.4, 4.5). W przypadku podmiotéw zagranicznych najwiecej inwestycji zre-
alizowano w sektorze §rodkéw transportu (23,68%) oraz w sektorze maszynowym
(10,53%)". Inwestycje zagraniczne byly bardziej skoncentrowane niz projekty firm
krajowych. Blisko potowa z nich przypadla jedynie na cztery branze. Oprécz wy-
mienionych wczesniej, byty to: sektor Zywnosci wysokiej jakosci (7,02%) oraz sek-
tor profesjonalnych urzadzen elektrycznych i elektronicznych (6,14%).

Projekty przedsiebiorstw krajowych objetych wsparciem polskiej strefy inwesty-
cji byly bardziej rozdrobnione branzowo niz inwestycje zagraniczne. Najwieksza
liczbe inwestycji zrealizowali producenci zywnos$ci wysokiej jakosci (12,54%)".
Stosunkowo duzy udzial odnotowali réwniez przedstawiciele sektora maszyno-
wego (7,84%), sektora profesjonalnych urzadzen elektrycznych i elektronicznych
(5,64%) oraz producenci srodkéw transportu (5,64%). Udzial tych czterech wio-
dacych sektoréw stanowil nieco mniej niz 1/3 wszystkich inwestycji krajowych.
Pozostale branze nie przekroczyly piecioprocentowego progu.

17 Sektory zgodne z klasyfikacja kryteriow jakosciowych okreslonych w ustawie z dnia 10 maja
2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji (Dz.U. 2020, poz. 1752, z p6zn. zm.).

18 Nazwa ta moze by¢ niestety mylaca. De facto zalicza sie tutaj wszystkich przedsiebiorcow
prowadzacych dziatalnos¢ w ramach PKD C.10 - Produkcja artykutow spozywczych bez
wskazania na dodatkowe kryteria zywnosci ,,wysokiej jakosci”.
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Inwestycje zagraniczne
7,02%

38,60%

4,39% 3 519

= 1. Sektor zywnosci wysokiej jakosci
u 2. Sektor sSrodkéw transportu
3. Sektor profesjonalnych urzadzen
elektrycznych i elektronicznych
4. Sektor lotniczo-kosmiczny
u 5. Sektor produktow higienicznych

' 23,68%
2,63% /1 \—

6,14%
2,63%

0,88%

= 6. Sektor maszynowy

= 8. Sektor ekobudownictwa

= 9. Sektor ustug specjalistycznych

= 10. Sektor specjalistycznych
ustug teleinformatycznych

= 11. Inne

Rysunek 4.4. Struktura branzowa inwestycji zagranicznych w decyzjach o wsparciu

Zrédto: jak dorys. 4.1.

Inwestycje krajowe

3,13%

50,78%

m 1. Sektor zywnosci wysokiej jakosci
m 2. Sektor sSrodkéw transportu
3. Sektor profesjonalnych urzadzen
elektrycznych i elektronicznych
5. Sektor produktow higienicznych
m 6. Sektor maszynowy

‘7’84%

12,54%
5,64%

5,64%

3,13%

~2,19%
4,70%

xzsz%
1,57%

8. Sektor ekobudownictwa
m 9. Sektor ustug specjalistycznych
m 10. Sektor specjalistycznych ustug
teleinformatycznych
= 11.Inne
® Brak danych

m 7. Sektor odzysku materiatowego surowcéw

i nowoczesnych tworzyw

Rysunek 4.5. Struktura branzowa inwestycji krajowych w decyzjach o wsparciu

Zrédto: jak dorys. 4.1.
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4.5. Decyzje o wsparciu w wojewddztwach

W analizowanym okresie decyzje o wsparciu przyznano inwestorom we wszyst-
kich wojewodztwach. W pietnastu regionach ich beneficjentami byli zaréwno
przedsiebiorcy krajowi, jak i zagraniczni. Wyjatkiem byto wojewddztwo podlaskie,
w ktorym decyzje objely wylacznie polskie firmy. Na Mazowszu i w wojewddz-
twie warminsko-mazurskim wsparcia udzielono tylko jednej firmie z kapitatem
zagranicznym, a w §wietokrzyskim dwém. W tym samym czasie na Slasku byto ich
dziewietnascie, a na Dolnym Slgsku osiemnascie.

Bioragc pod uwage naklady inwestycyjne, przewodzito wojewodztwo $laskie,
w ktorym przedsigbiorcy zadeklarowali realizacje projektéw o wartosci przekra-
czajacej 3,31 mld PLN. W czoléwce znalazly sie jeszcze cztery regiony potudnio-
wej i centralnej Polski, tj. Matopolska (2,48 mld PLN), wojewodztwo opolskie
(1,89 mld PLN), dolnoslaskie (1,88 mld PLN) oraz 16dzkie (1,84 mld PLN). Lacz-
ny udzial tych pieciu regionéw w deklarowanej wartosci naktadow inwestycyj-
nych ogétem wyni6st niemal 55%. W czterech wojewddztwach (poza Matopolska)
wieksze naklady zadeklarowali inwestorzy zagraniczni. Na Dolnym Slgsku relacja
ta przekroczyla pietnastokrotnos¢ wartosci inwestycji krajowych.

Na przeciwleglym biegunie znalazly si¢ wojewddztwa polozone we wschodniej
i pétnocno-wschodniej czesci kraju (warminsko-mazurskie 0,57 mld PLN, $wieto-
krzyskie 0,24 mld PLN, podlaskie 0,18 mld PLN, pomorskie 0,62 mld PLN i mazo-
wieckie 0,81 mld PLN), w ktorych warto$¢ inwestycji nie przekroczyta 1 mld PLN.
Yaczny udzial tych 5 wojewddztw w nakladach ogdétem wynidst jedynie 11,6%.
Jednoczesnie we wszystkich w ujeciu warto$ciowym (deklarowane naktady inwe-
stycyjne) i ilosciowym (liczba inwestycji) zdecydowanie dominowaly przedsie-
biorstwa krajowe.

Przez pierwsze pottora roku obowigzywania nowych przepiséw inwestorzy
zadeklarowali utworzenie ponad 8,5 tys. miejsc pracy. Blisko 2/3 mieli utworzy¢
przedsigbiorcy z kapitalem zagranicznym. Oznacza to, ze jedna inwestycja zagra-
niczna miala przecigtnie generowac ok. 49 miejsc pracy, podczas gdy krajowa je-
dynie 9. Jednoczesnie przecietna wartos¢ nakladéw inwestycyjnych dla projektu
zagranicznego wyniosla ok. 102 mln PLN. Dla projektu krajowego byla trzy i pot
razy mniejsza i wyniosta ok. 29 mln PLN. Wszystkie kategorie zmiennych cha-
rakteryzowaly sie stosunkowo wysokimi wartosciami wskaznikéw zmiennosci,
zwlaszcza dla inwestycji zagranicznych (odpowiednio 76%, 93% i 109% dla liczby
inwestycji, ich wartosci i miejsc pracy) (tab. 4.7).
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Do interesujacych wnioskéw prowadzi ranking wojewddztw utworzony ze
wzgledu na warto$¢ inwestycji w SSE oraz pod rzadami ustawy z 2018 r. o wspiera-
niu nowych inwestycji (tab. 4.8). W obu przypadkach najatrakcyjniejsze dla inwe-
storow okazaly si¢ regiony potozone w potudniowej, centralnej i zachodniej Polsce.
Byly to przede wszystkim wojewddztwa, w ktdrych prym wsrdéd inwestorow stre-
fowych wiodly przedsigbiorstwa z kapitalem zagranicznym (m.in. dolnoslaskie,
Slaskie, 16dzkie). Wyjatkiem okazaly si¢ dwa regiony, tj. Matopolska i Podkarpacie,
ktore stosunkowo wysokie miejsca w rankingach zawdzieczaja gtéwnie firmom
krajowym. Oba zestawienia zamykaja wojewodztwa zlokalizowane we wschod-
niej, péInocno-wschodniej i pétnocnej czgsci kraju. W wiekszosci sg to regiony
nalezace do najbiedniejszych w Polsce, tj. lubelskie, warminsko-mazurskie, pod-
laskie i $wigtokrzyskie (odpowiednio 50%, 50%, 52%, 52% PKB/mieszkanca, PPS,
EU27=100, 2019, EUROSTAT).

Tabela 4.8. Ranking wojewo6dztw ze wzgledu na warto$¢ inwestycji ogétem w SSE i PSI

Udziat Udziat
wojewodztw wojewodztw
Lp. Wojewodztwo w naktadach | Lp. Wojewoédztwo w naktadach
inwestycyjnych inwestycyjnych

ogotem w SSE ogotem w PSI
1. | dolnoslaskie 23,02 1. |$laskie 15,85
2. | $laskie 15,10 2. | matopolskie 11,86
3. |todzkie 11,11 3. | opolskie 9,08
4. | podkarpackie 8,70 4. | dolnoslaskie 8,98
5. | wielkopolskie 6,82 5. |todzkie 8,81
6. | opolskie 4,63 6. | wielkopolskie 8,07
7. | kujawsko-pomorskie 4,46 7. | podkarpackie 6,67
8. | zachodniopomorskie 4,41 8. | kujawsko-pomorskie 5,32
9. | lubuskie 3,92 9. | zachodniopomorskie 4,98
10. | matopolskie 3,66 10. | lubelskie 4,89
11. | warminsko-mazurskie 3,53 11. | lubuskie 3,98
12. | mazowieckie 3,25 12. | mazowieckie 3,88
13. | pomorskie 2,72 13. | pomorskie 2,94
14. | lubelskie 2,08 14. | warminsko-mazurskie 2,71
15. | podlaskie 1,61 15. | Swietokrzyskie 1,15
16. | Swietokrzyskie 0,98 16. | podlaskie 0,84

Zrédto: jak do tab. 4.5.
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4.6. Program wspierania inwestycji

Uzupelnieniem pomocy udzielanej przedsiebiorcom w specjalnych strefach eko-
nomicznych, a obecnie réwniez w ramach polskiej strefy inwestycji, jest Program
wspierania inwestycji o istotnym znaczeniu dla gospodarki polskiej (na lata 2011-
2030)". Polega on na przyznawaniu dotacji budzetowych dla najwiekszych (klu-
czowych) inwestycji*.

Program wdrazany jest obecnie w ramach Strategii na rzecz odpowiedzialnego
rozwoju (SOR). Gléwnym celem SOR jest tworzenie warunkéw dla wzrostu do-
choddéw mieszkancéw Polski przy jednoczesnym wzroécie spdjnosci w wymiarze
spolecznym, ekonomicznym i terytorialnym. Zalozeniem strategii jest, by wzrost
dochodéw mieszkancéw oraz wzrost PKB wynikal bezposrednio ze wzrostu pro-
duktywnosci i innowacyjnosci przedsigbiorstw. To z kolei wymaga wiekszego niz
obecnie poziomu inwestycji w polskiej gospodarce.

Celem gtéwnym programu?' - zgodnie z filarem ,Kapital dla rozwoju” SOR
- jest wzrost innowacyjnosci oraz konkurencyjnosci polskiej gospodarki przez
wspieranie nowych inwestycji realizowanych przez polskie i zagraniczne firmy
z sektora MSP i duzych przedsigbiorstw. Cel ten realizowany jest przez udzielanie
wsparcia inwestycjom strategicznym, innowacyjnym, centrom ustug biznesowych
oraz centrom ustug badawczo-rozwojowych. Ma to zapewni¢ mozliwos$¢ dofi-
nansowania zaréwno duzych inwestycji o istotnym znaczeniu dla gospodarki, jak
i $redniej wielkosci projektow innowacyjnych. Realizacji celu gtéwnego stuzy pig¢
celow szczegotowych:

1) zwigkszanie udzialu innowacyjnych inwestycji stosujacych nowoczesne

technologie;

2) tworzenie dobrze ptatnych miejsc pracy;

19 Granty rzadowe przyznawane s3g obecnie na podstawie programu przyjetego przez Rade
Ministrow 5 lipca 2011 r. (znowelizowanego 1 pazdziernika 2019r.).

20 Program podlegat wielokrotnie modyfikacjom. W wiekszosci utatwiaty one beneficjentom
dostep do wsparcia. W 2012 r. wprowadzono automatyczne kryteria taczenia réznych form
pomocy regionalnej. W 2013 r. umozliwiono udzielanie pomocy przedsiebiorcom realizuja-
cym inwestycje produkcyjne w powiatach o stopie bezrobocia ponizej 75% $redniej
krajowej oraz obnizono prég minimalnych kosztéw inwestycji dla sektora badawczo-roz-
wojowego z 3 mln PLN do 1,5 mln PLN. W 2014 r. dodano do listy sektoréw priorytetowych
sektor rolno-spozywczy i biotechnologii zielonej oraz obnizono z 1,5 mln PLN do 1 mln PLN
minimalny poziom kosztéw inwestycji, wymagany dla projektéw badawczo-rozwojowych
ubiegajacych sie o wsparcie z tytutu tworzenia nowych miejsc pracy. W zwiazku z pandemia
COVID-19 w 2021 r. ztagodzono kryteria dostepu do programu, m.in. w zakresie minimalnych
kosztéw inwestycji. Obnizono progi kryteriow ilosciowych oceny projektow inwestycyjnych
oraz zmodyfikowano kryteria jakosciowe oceny inwestycji. Przepisy te obowigzywaty do
31 grudnia 2021 r. (Uchwata nr40/2021 Rady Ministréw z dnia 25 marca 2021 r.; Zatacznik do
uchwaty nr40/2021 Rady Ministréw z dnia 25 marca 2021 r.).

21 Opracowano na podstawie: Program wspierania inwestycji o istotnym znaczeniu dla gospo-
darki polskiej na lata 2011-2030 - Uchwata Rady Ministrow nr 116/2019 2 1.10.2019 .
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3) pomnazanie polskiego kapitalu przez inwestycje;

4) pobudzanie innowacyjnosci w polskich MSP;

5) wyréwnywanie miedzyregionalnej luki rozwojowe;j.

W ramach programu wsparcie inwestycji jest udzielane na wspolfinansowanie

kosztow:

1) inwestycji w rzeczowe aktywa trwale oraz wartosci niematerialne i prawne;

2) tworzenia nowych miejsc pracy.

Wsparcie uzyska¢ moga wylacznie przedsiebiorcy planujacy jedna z pigciu ka-

tegorii inwestycji:

1. Strategiczne - jest to inwestycja produkcyjna o kosztach wynoszacych nie
mniej niz 160 mln PLN oraz o co najmniej stu nowych miejscach pracy.

2. Innowacyjne - jest to inwestycja produkcyjna o kosztach wynoszacych co
najmniej 7 mln PLN oraz liczbie nowych miejsc pracy wynoszacej co naj-
mniej 20, ktdrej rezultatem jest innowacja produktowa lub procesowa stano-
wigca nowo$¢ co najmniej w skali kraju. Nowos¢ ta definiowana jest jako:

a) nowy lub udoskonalony produkt, ktéry w istotnym stopniu rézni si¢ od
produktéow wytwarzanych dotychczas na terenie Polski i ktory zostanie
udostepniony przez przedsiebiorce potencjalnym uzytkownikom w wy-
niku realizacji inwestycji (innowacja produktowa),

b) nowy lub udoskonalony proces, ktéry w istotnym stopniu rézni si¢ od
proceséw stosowanych dotychczas w produkgji na terenie Polski i ktéry
zostanie zastosowany przez przedsiebiorce w wyniku realizacji inwestycji
(innowacja procesowa)?.

3. Centrum zaawansowanych uslug biznesowych - jest to inwestycja w sek-
torze nowoczesnych ustug biznesowych, w ramach ktérej realizowane sg co
najmniej $redniozaawansowane procesy okreslone w Programie®, o kosz-
tach inwestycji wynoszacych co najmniej 1,5 mln PLN oraz o liczbie nowych
miejsc pracy wynoszacej co najmniej 250.

4. Centrum doskonalos$ci procesow biznesowych - jest to inwestycja w sek-
torze nowoczesnych ustug biznesowych, w ramach ktdrej realizowane sa
wylacznie zaawansowane lub wysokozaawansowane procesy okreslone
w Programie, o kosztach inwestycji wynoszacych co najmniej 1,5 mln PLN
oraz o liczbie nowych miejsc pracy wynoszacej co najmniej 150.

5. Centrum uslug badawczo-rozwojowych - inwestycja w sektorze nowo-
czesnych ustug biznesowych o kosztach inwestycji wynoszacych co naj-
mniej 1 mIn PLN oraz liczbie nowych miejsc pracy (dla oséb z wyzszym

22 Spetnienie kryteriéw innowacji produktowej lub procesowe]j stanowigcej nowosé co naj-
mniej w skali kraju potwierdza minister wtasciwy do spraw gospodarki.

23 Procesy sredniozaawansowane, np. zarzadzanie zobowigzaniami, naleznos$ciami, danymi,
ustugi HR, obstuga klienta zewnetrznego, zarzadzanie dziatem zakup6w; procesy zaawan-
sowane, np. controlling, zarzadzanie aplikacjami i infrastruktura IT, specyficzne procesy
bankowe i inwestycyjne, procesy ubezpieczeniowe i rynku kapitatowego, zarzadzanie wie-
dza, wyspecjalizowane ustugi prawne, marketingowe, medyczne i audytu; procesy wysoko-
zaawansowane, np. ustugi badawczo-rozwojowe, prowadzenie badan naukowych.
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wyksztalceniem) wynoszacej co najmniej 10, w ramach ktérej realizowane sa
wylacznie procesy polegajace na wiadczeniu ustug badawczo-rozwojowych.

Poza wymogiem spelnienia powyzszych kryteriéw ilosciowych, konieczne jest
réwniez wypelnienie kryteriéw oceny jakosciowej projektu, m.in. w zakresie: od-
powiedzialnosci spotecznej, zasobow ludzkich, rozwoju zréwnowazonego teryto-
rialnie i rozwoju strukturalnego.

Ponadto, zgodnie z zasadami programu, kazdy jego beneficjent zobowigzany
jest do poniesienia kosztow wspodlpracy z podmiotami tworzacymi system szkol-
nictwa wyzszego i nauki lub ze szkotami ponadpodstawowymi w wysokosci co
najmniej 15% warto$ci przyznanej dotacji. Wspoétpraca ta moze polegac na:

1) zlecaniu wykonania badan naukowych lub prac rozwojowych;

2) zleceniu realizacji programoéw studiow;

3) udziale w programie ,Doktorat wdrozeniowy” oraz w innych programach

lub przedsigwzieciach zwigzanych z realizacja szkot doktorskich;

4) finansowaniu, poprzez stypendia lub finansowanie zatrudnienia, udziatu

studentow w procesie ksztalcenia na profilu praktycznym.

Operatorem programu i organem udzielajagcym pomocy publicznej jest minister
wlasciwy ds. gospodarki. Program jest w calosci finansowany ze srodkéw budzetu
panstwa. W okresie od pazdziernika 2019 r., tj. od wejscia w Zycie znowelizowane;
wersji programu, do marca 2022 r. podpisano 63 umowy o wsparciu. Wynik ten
mozna uznac za stosunkowo dobry, zwlaszcza gdy poréwnamy go do pierwszego
okresu obowigzywania programu. Jak wynika z raportu Najwyzszej Izby Kontroli
(2017) w latach 2011-2016 zawarto jedynie 61 umoéw, gléwnie z przedsiebiorca-
mi z zagranicy (54). Najwicksza grupe stanowili inwestorzy amerykanscy (25).
Pomimo przyjecia nowych celow szczegdtowych, ktére wyraznie ukierunkowane
s3 na wspieranie firm krajowych, w latach 2019-2022 beneficjentami byli niemal
wylacznie inwestorzy zagraniczni, np.**:

1) Johnson Matthey Batteries Poland Sp. z 0.0., utworzenie zakladu produkcyj-

nego materiatow do baterii do samochodéw elektrycznych;

2) Toyota Motor Manufacturing Poland Sp. z o.0., uruchomienie produkcji

nowej generacji silnikéw benzynowych TNGA 1.5, w tym do samochodéw
o napedzie hybrydowym;

3) BMC Poland Sp. z 0.0., realizacja inwestycji polegajacej na utworzeniu zakta-

du produkgji czesci metalowych dla przemystu motoryzacyjnego;

4) J.P. Morgan Poland Services Sp. z 0.0., utworzenie Centrum Uslug Bizneso-

wych w Warszawie;

5) XEOS Sp. z 0.0., utworzenie centrum serwisowania silnikéw samolotowych;

6) ATOS Global Delivery Center Polska, rozszerzenie dzialalnosci globalnego

centrum IT;

7) Franklin Templeton Investments Poland, rozszerzenie dzialalnosci Centrum

Kompetencyjnego w Poznaniu.

24 https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/informacje-o-udzielonej-pomocy-publicznej
(dostep: 30.04.2022).
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Jak wynika z wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw,
Rzad planuje nowelizacje uchwaly w sprawie programu, zakladajacg utrzymanie
obnizonych ilo$ciowych kryteriéw oceny projektéw inwestycyjnych dla MSP oraz
przedsiebiorcéw tzw. rozwijajacych si¢, zmodyfikowanie kryteriow jakosciowych
oceny inwestycji oraz uproszczenie procedury aplikacyjnej. Proponuje si¢ m.in.
wprowadzenie kryteriéw premiujacych przedsiebiorcéw zatrudniajacych pracow-
nikéw z orzeczeniem o niepelnosprawnosci, wykorzystywanie robotéw przemy-
stowych, wdrozenie zrobotyzowanej automatyzacji proceséw i inne rozwigzania
z zakresu sztucznej inteligencji, oraz tworzenie instalacji OZE w przedsigbior-
stwach (numer projektu ID275)%.

4.7. Podsumowanie

Gléwnym celem rozdzialu byta ocena pierwszych wynikéw realizacji programu
polska strefa inwestycji. Ich analize poprzedzilismy przegladem nowych regulacji,
zasad i kryteriow wsparcia. Gléwne zmiany polegaly na zniesieniu delimitacji obo-
wiazujacej w SSE oraz wzmocnieniu roli kryteriéw jakosciowych w przyznawaniu
wsparcia. Zmienil si¢ rowniez zakres kompetencji spotek zarzadzajacych, ktorych
podstawowym zadaniem jest obecnie koordynacja udzielania pomocy publiczne;j
inwestorom na poziomie regionalnym.

Wynik funkcjonowania programu PSI w okresie objetym analiza (2018-2019)
mozna uzna¢ za dobry. Decyzje o wsparciu wydano dla 433 inwestycji krajowych
i zagranicznych o wartosci blisko 21 mld PLN, co $§wiadczy o stosunkowo duzym
zainteresowaniu firm taka forma pomocy. Nowe regulacje zmienity strukture in-
westycji. Pierwsze wyniki funkcjonowania ustawy o wspieraniu nowych inwestycji
wskazuja, ze jest ona zdecydowanie bardziej atrakcyjna dla inwestoréw krajowych
niz warunki, ktére oferowano im w SSE. Nowe zasady wspierania inwestoréw miaty
réwniez wplyw na strukture wielkosci beneficjentéw na korzys$¢ matych i §rednich
przedsigbiorstw. Nowe regulacje w mniejszym stopniu wplynely na atrakcyjnoscé
inwestycyjna regiondéw. Podobnie jak w SSE, najwiecej inwestycji przyciagnely wo-
jewodztwa poltozone w poludniowej, centralnej i zachodniej Polsce.

25 https://www.gov.pl/web/premier/projekt-uchwaly-rady-ministrow-zmieniajacej-uchwale-
w-sprawie-przyjecia-programu-rozwoju-pod-nazwa-program-wspierania-inwestycji-o-
istotnym-znaczeniu-dla-gospodarki-polskiej-na-lata-2011-2032 (dostep: 30.05.2022).
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Zakonczenie

Niniejsza monografia miata dwa cele naukowe. Po pierwsze, podsumowanie wy-
nikéw 25 lat funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych (SSE). Po drugie,
dokonanie wstepnej poréwnawczej oceny dziatalnosci zastepujacego je od 2018 r.
nowego programu polska strefa inwestycji (PSI).

Istotnym wkladem do badan na temat SSE w Polsce byta analiza i interpretacja
bardzo obszernego materialu empirycznego. Natomiast o wiele krdtsze doswiad-
czenia PSI nie byly jeszcze prezentowane i oceniane w publikacjach naukowych.
Wiele uwagi poswigcilismy zagranicznym inwestycjom bezposrednim (ZIB) ze
wzgledu na ich kluczowe znaczenie dla efektéw, ktére przypisuje si¢ SSE. Stara-
lismy sie tez pokazac zasoby inwestycji i pracy w czternastu SSE i w czternastu
obszarach PSI w ujeciu regionalnym, tj. przyporzadkowac obie kategorie do szes-
nastu wojewodztw. Zasoby te moga by¢ bowiem traktowane jako zrédlo spéjnosci
ekonomicznej budowanej miedzy lepiej i gorzej rozwinigtymi obszarami Polski.

Dokonany przez nas przeglad literatury oraz wyniki badania statystycznego
sktaniaja do sformulowania nastepujacych wnioskow:

1. SSE staly si¢ w ostatnich kilkunastu latach niezwykle popularnym instru-
mentem polityki inwestycyjnej. Najczesciej wykorzystywane s3 w panistwach
rozwijajacych sie, gléwnie w Chinach. Swiatowy kryzys i wynikajace z niego
ograniczenie migedzynarodowej wymiany gospodarczej tylko nieznacznie
spowolnifo tempo tworzenia nowych stref. Ten polityczny trend nie idzie
w parze z wynikami badan empirycznych nad zmianami, jakie przynosza
strefy. W szczego6lnosci calosciowe efekty w zakresie modernizacji krajowych
gospodarek s3 mocno zrdznicowane. Stosunkowo niewiele panstw odniosto
tu sukces. Polska zaliczana jest do tej waskiej grupy (World Investment Re-
port, 2019), stad decyzja o wygaszeniu SSE na rzecz PSI zastuguje na uwage.

2. Przeglad prac empirycznych o odcinkowych efektach, jakie polskiej gospo-
darce przyniosto utworzenie SSE per se nie uprawnia do sformulowania jed-
noznacznych uogdélnien. Wyniki tych badan nie s3 bowiem bezposrednio
poréwnywalne gltéwnie wskutek réznic co do zalozen, metod badawczych
oraz zakresu geograficznego i czasowego analiz.
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. Jesli chodzi o rynek pracy, badacze sag w zasadzie zgodni, ze strefy po-
zytywnie wplywaly na wzrost zatrudnienia i byty nieistotne w zakresie
zmian poziomu wynagrodzen, ale réznie oceniali rol¢ stref w ogranicza-
niu bezrobocia. W przypadku aktywizacji biznesu w rejonach goszcza-
cych efekty byly skromniejsze, za$ opinie jeszcze bardziej podzielone.
Pomoc publiczna udzielona w strefach byla zdecydowanie optacalna dla
finanséw panstwa, gdyz z nawiazka odcigzata budzet wptywami z po-
datkow i oszczednosciami w wydatkach socjalnych. Natomiast badacze
nie doszukali si¢ sukceséw stref w zakresie pobudzania inwestycji w ich
otoczeniu, aktywizacji eksportu, tworzenia nowych przedsiebiorstw oraz
zmniejszania zanieczyszczenia srodowiska przyrodniczego. O wszystkich
wynikach praktycznie decydowali zagraniczni inwestorzy bezpos$redni,
ktorzy sprowadzili do stref gros kapitalu i odpowiadaja za zdecydowana
wiekszo$¢ miejsc pracy.

SSE utworzono niemal w calej Polsce, zaréwno w regionach lepiej, jak
i slabiej rozwinietych. Ich cecha charakterystyczng jest duze rozproszenie
geograficzne i brak terytorialnej delimitacji. Skumulowane wyniki ich funk-
cjonowania wydaja si¢ imponujace. Poniesiono w nich naklady inwestycyjne
o wartosci niemal 132 mld PLN i utworzono prawie 388 tys. miejsc pracy.
Jednak tereny niektorych stref zostaly zagospodarowane w niewielkim stop-
niu. Przyczyny réznego zainteresowania inwestoréw wynikaja gtéwnie z ich
lokalizacji. Lepiej radza sobie te, ktore leza w bogatszych, a wiec bardziej
atrakcyjnych dla biznesu czesciach Polski.

Oprocz czynnikéw lokalizacyjnych wplyw na atrakcyjnos¢ inwestycyjna
mialy wzgledy endogeniczne, czyli cechy konkretnej strefy, takie jak: po-
wierzchnia, dostepnosé¢ infrastruktury, wielkos¢ dzialek, stopien uzbrojenia
terenow inwestycyjnych, a takze jako$¢ pracy spolki zarzadzajacej. Ten ostat-
ni czynnik sugeruje, ze strefy polozone w regionach slabiej rozwinietych nie
zawsze musialy by¢ na straconej pozycji, konkurujac o kapital, w szczegol-
nosci o zagranicznych inwestoréw.

Program polska strefa inwestycji oznacza odejscie od koncepcji SSE jako ad-
ministracyjnie wyodrebnionego terenu. Obejmuje terytorium Polski, a zatem
wybdr konkretnej lokalizacji zalezy od decyzji inwestora. Zarazem program
w zasadzie zachowuje dotychczasowy strukture organizacyjng dostosowana
do centralnego regulowania i sterowania systemem. PSI dzieli si¢ bowiem na
14 jednostek (obszaréw), a ich operatorami s3 te same podmioty (spétki), ktore
zarzadzaja czternastoma SSE w imieniu ministerstwa wlasciwego ds. gospodarki'.
Zmiang¢ organizacyjng stanowi wprowadzenie instytucji rady rozwoju ob-
szaru gospodarczego. Tworzy ja przedstawiciele przedsigbiorcow, jedno-
stek samorzadu terytorialnego i wojewoddzkich rad dialogu spotecznego.

Operatorem strefy jest spdtka zarzgdzajgca, ktora w programie PSI wystepuje jako zarzgdza-

jacy obszarem.
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Cztonkéw wybiera zarzgdzajgcy obszarem. Rada jest dla niego cialem
opiniodawczym, moze tez rekomendowac jednostkom samorzadu teryto-
rialnego dziatania podnoszace atrakcyjnos¢ inwestycyjng regionu. Sposob
powolywania i zakres kompetencji sugeruja, ze rada ma charakter fasa-
dowy. Natomiast istotnym nowym elementem wydaje si¢ wzmocnienie
centralnego nadzoru nad zarzgdzajgcymi obszarem. Oprocz kurateli spra-
wowanej przez rady nadzorcze minister wlasciwy ds. gospodarki moze
bowiem zleci¢ odrebnej instytucji przeprowadzenie dodatkowej kontroli
realizacji powierzonych spétkom zadan.

. Podstawowe zmiany funkcjonalne zawarte w programie PSI polegaja nato-

miast na:

» zniesieniu dyskryminacji przedsiebiorstw dziatajacych poza strefa, kto-
re nie mialy dostepu do oferowanych w niej preferencji. Objecie progra-
mem PSI obszaru catego kraju oznacza zatem ,wyréwnanie pola gry” dla
wszystkich podmiotéw;

» wprowadzeniu, obok ilo$ciowych, jako podstawy do ubiegania si¢ o udziat
w programie, kryteriow jakosciowych kfadacych formalny nacisk m.in. na
promowanie nowoczesnych projektow;

= obnizeniu progu wielkosci inwestycji, co umozliwia uzyskiwanie wsparcia
mniejszym podmiotom;

» uzaleznieniu wielko$ci pomocy w sposéb proporcjonalny do mierzonego
stopa bezrobocia poziomu rozwoju powiatow;

= objeciu pomocg nie tylko inwestycji w budowe nowego przedsiebiorstwa,
ale rowniez nakltadéw w rozbudowe, modernizacje i zmiane struktury pro-
dukeji w przedsiebiorstwie istniejacym.

. Pierwsze wyniki funkcjonowania PSI wskazuja na duze zainteresowanie

beneficjentéw ta forma pomocy. Warunki udzielania wsparcia okazaly sie

atrakcyjne zwlaszcza dla matych i $rednich przedsigbiorcéw krajowych,
ktérych udzial wzrdst znaczaco w pordwnaniu do SSE. Nie zmienita sie
istotnie struktura geograficzna projektéw. Nadal inwestorzy wybierali
przede wszystkim tereny polozone w poludniowej, centralnej i zachodniej

Polsce.

. Funkcje przypisane PSI mogg, jak sie wydaje, nie$¢ za sobg nastepujace kon-

sekwencje:

» zwiekszenie zakresu bezposredniej ingerencji rzadu w proces realizacji de-
cyzji o wsparciu spowodowane wprowadzeniem dziesigciu szczegdtowych
kryteriow jakosciowych obok ilo§ciowych. Sugeruje to poglebienie centra-
lizacji systemu sterowania programem;

» sprowadzenie spotek zarzadzajacych do roli agencji wykonawczych poli-
tyki rzadu. Kryteria jakosciowe sg zerojedynkowe i nie biora pod uwage,
ze struktura gospodarcza i warunki dla biznesu sg rézne w konkretnych
powiatach;
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» 7 natury rzeczy kryteria jako$ciowe warunkujace wysokos¢ wsparcia sg
trudno mierzalne. Z jednej strony przy ocenie stopnia ich wykonania
moze to powodowac spory miedzy beneficjentami pomocy a zarzgdzajg-
cymi obszarem, angazujace w ostatecznosci sady administracyjne. Zwiek-
szy to koszty transakcyjne programu PSI. Z drugiej strony moze prowadzi¢
do uznaniowosci rozstrzygnie¢, czy kryteria zostaly wypelnione, i dziata¢
korupcjogennie;

» trudno mierzalne kryteria sprzyjaja zwigkszeniu znaczenia czynnika
politycznego w ocenie pracy zarzgdzajgcych obszarem przez szczebel
centralny.
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