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Wprowadzenie

W obliczu zachodzących przemian strukturalnych oraz zmieniających się poglądów do-
tyczących funkcjonowania gospodarek narodowych, wielokrotnie przewartościowaniu 
ulegała zarówno kwestia postrzegania roli rynku, jak też ingerencji państwa w jego funk-
cjonowanie. Ewolucja ta znalazła odzwierciedlenie w rozwoju teorii ekonomicznych. Więk-
szość ekonomistów głównego nurtu zgadza się co do faktu, że mechanizmy rynkowe mogą 
być niedoskonałe i zawodne, co w konsekwencji uzasadnia potrzebę podejmowania działań 
interwencyjnych.

Państwo ingeruje w procesy ekonomiczne na wiele sposobów. Specjalne strefy ekono-
miczne (SSE) są jednym z nich. Wsparcie dedykowane konkretnym regionom bądź udzie-
lane wybranej grupie podmiotów gospodarczych, w formie pomocy publicznej, stało się 
popularną metodą zarządzania inicjatywami rozwoju gospodarczego i integralną częścią 
polityki rozwoju regionalnego. Funkcjonowanie stref wpisuje się zatem w szerszą dyskusję 
dotyczącą problematyki regionalnych zróżnicowań i koncepcji rozwoju regionalnego, po-
dejmowaną w świetle wielu teorii ekonomicznych, m.in.: ekonomii instytucjonalnej, nowej 
geografii ekonomicznej (NEG) czy też ewolucyjnej geografii ekonomicznej. SSE stanowią 
przykład tzw. terytorializacji interwencji publicznej (Zaucha i wsp. 2015, s. 375), ukierun-
kowanej na rozwój konkretnych obszarów, w literaturze przedmiotu określanej jako place-
-based policy.

Powołanie w Polsce w latach 90. obszarów uprzywilejowanych stanowiło bezpośrednią 
odpowiedź na negatywne skutki transformacji gospodarczej. Przeobrażenia systemowe 
ujawniły nie tylko wyraźne zróżnicowanie w poziomie rozwoju społeczno-gospodarczego 
poszczególnych regionów, lecz również przestrzenną koncentrację negatywnych skutków 
reform w postaci recesji gospodarczej, zubożenia społeczeństwa oraz wysokiego poziomu 
bezrobocia o charakterze strukturalnym. Zagospodarowanie masowo uwolnionych zaso-
bów pracy wymagało silnych bodźców proinwestycyjnych. Tworzenie miejsc pracy w strefie 
i w jej bliskim otoczeniu stało się nadrzędnym celem, na który w pierwotnych planach roz-
woju wskazywały wszystkie powołane SSE. Przez wiele lat strefom przypisywano zatem rolę 
instrumentu łagodzącego napięcia na rynku pracy.
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Pierwotna koncepcja powołania SSE z czasem jednak ewaluowała w kierunku ryn-
kowego charakteru doboru lokalizacji kolejnych podstref. Stały się one formą pomocy 
publicznej dedykowanej konkretnym inwestorom i w związku z tym, tematem dyskusji 
w kontekście zasadności ich dalszego utrzymania. W obliczu zmieniających się potrzeb go-
spodarki Polski, pogłębiającego się procesu polaryzacji regionalnej oraz efektu nasycenia 
związanego z lokalizacją inwestycji w dobrze rozwiniętych gospodarczo obszarach, instru-
ment stref uległ całkowitemu przekształceniu.

Ustawa z 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji dała bowiem początek kon-
cepcji wspierania inwestorów w ramach regionalnej pomocy inwestycyjnej na terenie 
całego kraju. W dalszym ciągu jednak premiowane są projekty inwestycyjne realizowane 
w tzw. regionach problemowych z wysokim bezrobociem, a intensywność i czas trwania 
udzielanego wsparcia uzależnione są od rozwoju społeczno-gospodarczego regionu.

Funkcjonowanie obszarów uprzywilejowanych od ponad 50 lat na świecie, a w Polsce od 
wczesnych lat 90., wzbudza zainteresowanie przedstawicieli różnych dyscyplin nauki. Do-
świadczenia, sukcesy i porażki wielu państw, związane z działalnością stref, stanowią bogaty 
materiał badawczy, na bazie którego poszukuje się empirycznych dowodów oddziaływania 
geograficznie ukierunkowanych zachęt na różne wymiary funkcjonowania gospodarek 
(tabela 2.3). Analizuje się nie tylko ogólne efekty ich oddziaływania (Domański i Gwosdz 
2005a; Ambroziak 2008, 2009, 2015b; Farole 2010, 2011; Farole i Akinci 2011; Siudak i Wą-
torek 2011; Aggarwal 2012; Pastusiak 2012, 2014; Ciżkowicz i wsp. 2014; Ciżkowicz i wsp. 
2016; Kanungo 2016; Herlevi 2017), lecz również rolę, jaką odgrywają m.in. we wspiera-
niu rozwoju regionalnego i konkurencyjności (Błachut 2010; Przybyła 2010; Tantri 2012b; 
Typa 2013; Ambroziak 2016; Jasiniak i Keller 2016; Zheng i wsp. 2016), pobudzaniu przed-
siębiorczości (Siudak 2014; Taneja i Kumar 2014; Jasiniak i Koziński 2017; Żminda 2018), 
dynamizowaniu wzrostu gospodarczego (Cieślewicz 2009; Aggarwal i wsp. 2009; Pastusiak 
2011; Moberg 2015; Godlewska-Majkowska i wsp. 2016), rozwoju klastrów (Gryczka 2011; 
Oleksiuk 2017; Krasniqi i wsp. 2017), aktywizowaniu działalności eksportowej (Nazarczuk 
i Umiński 2018; 2019) czy wreszcie wzroście zatrudnienia i ograniczeniu bezrobocia (Ciż-
kowicz i wsp. 2014; 2016; Trzciński i wsp. 2016; Ambroziak i Hartwell 2017; Jensen 2018). 
Przedmiotem badań jest również analiza kluczowych czynników sukcesu stref (Aggarwal 
2017; Frick i wsp. 2018), ich efektywność finansowa (Żminda i wsp. 2016; Lichota 2016), 
a nawet problematyka zarządzania strefą (Kisiel i Lizińska 2012; Dorożyński i wsp. 2016).

Literatura naukowa dostarcza wielu kompleksowych analiz ukierunkowanych na ocenę 
efektów oddziaływania SSE na poszczególne obszary funkcjonowania regionalnych gospo-
darek. Jednakże empiryczne dowody ich skuteczności w różnych krajach i regionach nie są 
jednoznaczne. Różnorodność stosowanych w ramach programu zachęt, odmienny kon-
tekst społeczno-gospodarczy, w jakim osadzone są i funkcjonują strefy oraz różne podejścia 
badawcze służące ocenie skutków podjętych interwencji powodują, iż ocena funkcjono-
wania stref nie jest jednoznaczna. Tym samym trudne jest uogólnienie wyników badań 
empirycznych.

Ocena skali oddziaływania obszarów uprzywilejowanych na poprawę sytuacji rynku 
pracy od lat stanowi przedmiot wielu opracowań. W bardziej bądź mniej zaawansowanych 
analizach poszukuje się jednoznacznych dowodów na to, że strefy przyczyniają się do roz-
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wiązywania problemów tego rynku. Nie znajduje się ich jednak zarówno w obszernej litera-
turze zagranicznej dotyczącej m.in. funkcjonowania stref przedsiębiorczości w USA czy we 
Francji, jak i na gruncie krajowych badań dotyczących SSE.

O ile światowa literatura przedmiotu bogata jest w empiryczne opracowania dotyczące 
wpływu działalności inicjatyw strefowych na rynek pracy, o tyle w polskiej literaturze tych 
opracowań jest relatywnie niewiele i do niedawna obejmowały one głównie analizy de-
skryptywne. Dopiero na przestrzeni ostatnich kilku lat dostrzec można wzrost zaintereso-
wania bardziej zaawansowanym ekonometrycznie podejściem do badania rzeczywistych 
efektów wspomnianego instrumentu, w kontekście jego oddziaływania na zatrudnienie czy 
obniżenie stopy bezrobocia. Do najważniejszych i najbardziej zaawansowanych pod wzglę-
dem metodologicznym prac z tego zakresu należy zaliczyć m.in.: analizy wpływu SSE na wy-
niki gospodarcze powiatów przeprowadzone przez zespół Ciżkowicza (2014; 2016), ocenę 
ich skuteczności w generowaniu zatrudnienia i obniżenia poziomu bezrobocia w gminach 
dokonaną przez zespół Trzcińskiego (2016), wielowymiarową analizę odziaływania SSE 
na otoczenie społeczno-gospodarcze pod kierunkiem Pastusiaka (2016) oraz wykorzysta-
nie przez Jensen (2018) zaawansowanych modeli ekonometrycznych do oceny wpływu stref 
na zatrudnienie w gminach.

Przegląd literatury oraz krytyczna analiza dotychczas przeprowadzonych prób identy-
fikacji efektów funkcjonowania stref w kontekście rynku pracy, pozwala wskazać luki ba-
dawcze i uzasadnia potrzebę podjęcia dalszych badań w tym zakresie. Biorąc pod uwagę 
zasadność podejmowanej interwencji publicznej, istotne jest m.in. określenie, na ile dzia-
łalność SSE może przyczyniać się do poprawy sytuacji na lokalnych rynkach pracy w zakre-
sie kreowania zatrudnienia czy obniżenia poziomu stopy bezrobocia. Ponadto, ważne jest 
ustalenie czy powstające w strefach i w ich bliskim otoczeniu miejsca pracy, są wynikiem 
rzeczywistego wpływu programu strefowego.

Dotychczasowe opracowania naukowe w tym zakresie identyfikowały efekty oddzia-
ływania SSE łącznie dla wszystkich regionów. Badania te opierały się wyłącznie na ocenie 
sumarycznych skutków działalności SSE. Nie uwzględniały ani heterogenicznego charak-
teru obszarów poddawanych interwencji (powiatów czy gmin), ani tym bardziej niejedno-
rodności podmiotów gospodarczych, do których pomoc ta była adresowana. Jedyną pracą, 
na gruncie literatury krajowej, która w pewnym zakresie uwzględniała zróżnicowanie ob-
szarów interwencji była analiza przeprowadzona przez Ambroziaka i Hartwella (2017). Au-
torzy szacowali wpływ SSE na obniżenie stopy bezrobocia w grupach powiatów o różnym 
poziomie rozwoju społeczno-gospodarczego (określanym przez PKB per capita) i zwrócili 
uwagę na zróżnicowane efekty programu.

Rozwój gospodarczy regionów, w których funkcjonują strefy, jest zjawiskiem nie tylko 
zróżnicowanym przestrzennie, ale i dynamicznym. Mapa obrazująca rozmieszczenie SSE 
w Polsce w zasadzie stanowi pochodną atrakcyjności inwestycyjnej regionów i obiektyw-
nych czynników lokalizacji projektów inwestycyjnych. Ponadto, przedsiębiorstwa, które 
funkcjonują w zróżnicowanej przestrzennie rzeczywistości gospodarczej również nie należą 
do kategorii jednorodnych. Poza wartością inwestowanego kapitału, cechują je odmienne 
cele, motywacje, strategie inwestycyjne, poziom umiędzynarodowiania czy chociażby cha-
rakter powiązań z otoczeniem. Pozwala to przypuszczać, iż niejednorodny charakter obsza-
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rów poddawanych interwencji oraz heterogeniczność samych podmiotów gospodarczych, 
do których adresowana jest działalność strefowa, może w istotny sposób różnicować jej 
efekty w kontekście odziaływania na lokalny rynek pracy czy wzrost zatrudnienia w fir-
mach, co do tej pory w polskiej literaturze przedmiotu nie zostało poddane analizie. No-
wym podejściem badawczym jest zatem próba zidentyfikowania efektów zatrudnieniowych 
SSE nie tyle w układzie przestrzennym, ile z punktu widzenia cech strukturalnych obszarów 
poddawanych interwencji, struktury pochodzenia kapitału czy dominujących sektorów/
podsekcji działalności strefowych podmiotów.

Również zastosowane podejście badawcze, służące realizacji sformułowanych w pracy 
celów, wprowadza novum na gruncie krajowej literatury. Potencjalnie zróżnicowane efekty 
odziaływania stref identyfikowane są bowiem na dwóch poziomach agregacji danych: po-
wiatów i firm. Jest to pierwsze tego rodzaju badanie w kraju. Do tej pory efekty te analizo-
wane były wyłącznie na poziomie powiatów bądź gmin. Zagregowane dane jednostkowe 
na poziomie firm, wykorzystane zostały m.in. przy ocenie skutków funkcjonowania stref 
przedsiębiorczości w USA (O’Keefe 2004; Bondonio i Greenbaum 2005, 2007; Billings 2009; 
Neumark i Kolko 2010; Lynch i Zax 2011; Freedman 2013) czy we Francji (Givord i wsp. 
2013). Podejście to pozwoli zatem ustalić rzeczywisty wpływ omawianego instrumentu 
na wielkość zatrudnienia w przedsiębiorstwach korzystających ze wsparcia (tzw. efektyw-
ność netto).

Kompleksowa ocena skali, kierunku oddziaływania oraz potencjalnie zróżnicowanych 
efektów funkcjonowania stref w odniesieniu do rynku pracy wymaga pogłębionej analizy 
oraz przyjęcia odpowiedniego zestawu metod badawczych. Ocena programu SSE jest klu-
czowym, ale skomplikowanym zagadnieniem empirycznym, który w proponowanym za-
kresie do tej pory na polskim polu badawczym nie został poruszony.

Zasadniczym celem pracy jest identyfikacja niejednorodnego wpływu SSE na rynek 
pracy w Polsce (zatrudnienie i stopę bezrobocia) w latach 2004–2014, przy uwzględnie-
niu odmiennych typów strukturalnych obszarów poddanych interwencji, sektora dzia-
łalności podmiotów strefowych (również w podziale na podsekcje przemysłu PKD) 
oraz źródła pochodzenia kapitału (krajowy vs. zagraniczny).

Bazując na danych zagregowanych do regionów, można uznać kierunek oddziaływa-
nia SSE na stopę bezrobocia czy wielkość zatrudnienia za pozytywny. Jednakże, wymiar 
regionalny analiz wydaje się być zbyt ogólny, z uwagi na duże wewnętrzne zróżnicowania 
gospodarek województw. Stąd też dopiero badanie skutków działalności SSE na niższym 
poziomie agregacji danych, pozwala na uchwycenie niejednorodnej skali oddziaływania 
SSE w wielu analizowanych wymiarach i identyfikację uwarunkowań decydujących o za-
kresie tego oddziaływania.

Cel główny pracy wymaga realizacji następujących celów szczegółowych:
1. Ocena roli SSE na lokalnym rynku pracy.
2. Określenie na ile działalność SSE może przyczyniać się do poprawy sytuacji na lokal-

nych rynkach pracy w zakresie kreowania zatrudnienia i obniżenia stopy bezrobocia 
w powiatach oraz wzrostu liczby pracujących w firmach (efekt netto).



Wprowadzenie

9

3. Ustalenie efektów odziaływania SSE na rynek pracy z uwzględnieniem cech struktural-
nych obszarów poddawanych interwencji.

4. Identyfikacja efektów zatrudnieniowych1 SSE w wybranych sektorach i podsekcjach 
PKD.

5. Ocena znaczenia kraju pochodzenia kapitału (krajowy vs. zagraniczny) w skali efektów 
oddziaływania SSE na rynek pracy.
Główna hipoteza badawcza przyjęła postać następującego stwierdzenia: Skala efektów 

zatrudnieniowych SSE jest zróżnicowana w zależności od analizowanych warunków 
kontekstowych, a mianowicie cech strukturalnych obszarów poddanych interwencji 
(powiatów), źródła pochodzenia kapitału (krajowy vs. zagraniczny) oraz sektora i pod-
sekcji działalności gospodarczej. Tak sformułowana hipoteza główna wymagała jednak 
postawienia korespondujących z nią hipotez szczegółowych, wyprowadzonych z zaprezen-
towanych w pracy koncepcji teoretycznych (tabela 4.1), dotyczących m.in. interwencjoni-
zmu państwa i problematyki międzyregionalnych zróżnicowań:

 – H1. Zatrudnienie w SSE generuje dodatkowe miejsca pracy w gospodarce powiatu poza 
SSE.

 – H2. Firmy działające w SSE generują większe zatrudnienie niż firmy o podobnej charak-
terystyce, niekorzystające ze wsparcia strefowego.

 – H3. Wzrost udziału zatrudnienia generowanego w strefach w ogólnym poziomie za-
trudnienia w gospodarce powiatu powoduje obniżenie stopy bezrobocia.

 – H4. Skala oddziaływania SSE na lokalny rynek pracy (wielkość zatrudnienia) uzależ-
niona jest od cech strukturalnych powiatów, w których zlokalizowano strefy.

 – H5a. i H5b. Firmy krajowe i z kapitałem zagranicznym generują odmienne efekty za-
trudnieniowe (a — analizy na poziomie powiatów, b — na poziomie firm).

 – H6a. i H6b. Efekty zatrudnieniowe wynikające z funkcjonowania SSE występują z róż-
nym nasileniem w zależności od sektora i podsekcji PKD (a — analizy na poziomie po-
wiatów, b — na poziomie firm).
Ocena wpływu odziaływania SSE na lokalne rynki pracy przebiega w dwóch etapach, 

obejmujących różne poziomy agregacji danych oraz metody estymacji (rysunek 1). Przed-
miotem analizy jest pomiar wpływu SSE na wybrane wskaźniki opisujące sytuację na lo-
kalnym rynku pracy, a mianowicie wielkość generowanego zatrudnienia i stopę bezrobocia 
w gospodarkach powiatów oraz zatrudnienie w firmach.

Pierwszym etapem analizy empirycznej było ustalenie, na ile działalność SSE przyczy-
nia się do poprawy sytuacji na powiatowych rynkach pracy w zakresie generowanego za-
trudnienia oraz obniżenia stopy bezrobocia. W dalszej kolejności zidentyfikowano efekty 
odziaływania SSE na wielkość zatrudnienia w gospodarkach powiatów, z uwagi na ich cechy 
strukturalne, przy uwzględnieniu sektora i podsekcji działalności inwestora oraz źródła po-
chodzenia kapitału (krajowy vs. zagraniczny). W tym celu wykorzystano panelowe modele 
ekonometryczne z efektami stałymi i losowymi oraz modele ze zmienną instrumentalną. 
W badaniu przeanalizowano efekty funkcjonowania SSE na poziomie lokalnym (LAU 1), 

1 Pojęcie efektu zatrudnieniowego i efektu zatrudnieniowego netto zostało wyjaśnione w dalszej 
części wprowadzenia.
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który swym zasięgiem obejmuje powiaty. Jego przeprowadzenie możliwe było dzięki opra-
cowaniu kompleksowej i unikalnej bazy danych na podstawie informacji pozyskanych 
z obecnego Ministerstwa Przedsiębiorczości i Technologii (MPiT), dotyczących przedsię-
biorstw działających w strefach w latach 2004–2014 (informacje odnośnie nakładów inwe-
stycyjnych, nowo utworzonych i utrzymanych miejsc pracy, sektorów działalności, itd.) oraz 
Banku Danych Lokalnych GUS (cechy powiatów).

Rysunek 1.
Strategia badawcza oceny wpływu SSE na rynek pracy w Polsce

rola państwa
w gospodarce: 

interwencjonizm 
państwowy SSE jako terytorializacja 

interwencji publicznej 
(place-based policy)

koncepcje 
międzyregionalnych 

zróżnicowań
w teoriach 

ekonomicznych

I etap analizy:
poziom powiatów

II etap analizy:
poziom �rm

efekty oddziaływania na 
rynku pracy

zróżnicowany wpływ
SSE na rynek pracy 

(zatrudnienie i stopę 
bezrobocia)

Źródło: Opracowanie własne.

W drugim etapie badania, analiza efektów SSE przeprowadzona została na poziomie 
firm. Jej celem było ustalenie wpływu interwencji na wielkość zatrudnienia w przedsię-
biorstwach korzystających ze wsparcia, czyli tzw. efektu netto programu. Podobnie jak 
w przypadku pierwszego etapu, efekty te identyfikowane były zarówno w układzie sektorów 
i podsekcji PKD, jak i z uwagi na pochodzenie kapitału (krajowy vs. zagraniczny). W tym 
celu wykorzystane zostało podejście kontrfaktyczne, bazujące na przeprowadzonym kon-
trolowanym eksperymencie obserwacyjnym. Pozwoliło ono ustalić, w jakim stopniu udzie-
lone wparcie publiczne w ramach SSE odpowiada za ewentualne pozytywne i zróżnicowane 
efekty zatrudnieniowe netto obserwowane na poziomie firm. Dane wykorzystane na tym 
etapie badania pochodziły z baz otrzymanych z MPiT, dotyczących przedsiębiorstw działa-
jących w strefach w latach 2004–2014 oraz jednostkowych danych na poziomie firm.

Z uwagi na konieczność interpretacji uzyskanych wyników estymacji, należy zdefinio-
wać, co autorka rozumie pod pojęciem efektów zatrudnieniowych. Na potrzeby niniejszej 
pracy wprowadzone zostały bowiem dwa pojęcia: efekt zatrudnieniowy i efekt zatrudnie-
niowy netto, które służą wyjaśnieniu skali oddziaływania stref na wielkość zatrudnienia, 
odpowiednio w gospodarkach powiatów i na poziomie firm:
1. Efekty zatrudnieniowe na poziomie powiatów (I etap badań) wiążą się z oddziaływa-

niem przedsiębiorstw funkcjonujących w SSE na wielkość zatrudnienia w gospodarce 
powiatu, czyli informują, ile miejsc pracy (w tym dodatkowych) powstaje w powiecie 
na skutek utworzenia jednego etatu w strefie.

2. Efekt zatrudnieniowy netto (II etap badania) oznacza rezultat działania SSE, czyli wpływ 
omawianego instrumentu na wielkość zatrudnienia w przedsiębiorstwach korzystają-
cych ze wsparcia. Pozwala ustalić, na ile sama interwencja wpłynęła na wzrost liczby pra-
cujących w podmiotach strefowych. Zidentyfikowanie efektu netto możliwe jest dzięki 
zastosowaniu podejścia kontrfaktycznego, które umożliwia dokonywanie porównań 
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pomiędzy dwoma grupami firm: kontrolną (podmioty poza SSE) i eksperymentalną 
(podmioty w SSE) składającymi się z podobnych podmiotów (pod względem wybra-
nych cech).
Struktura pracy podporządkowana jest postawionym w pracy celom badawczym 

i składa się z czterech rozdziałów.
Rozdział pierwszy przedstawia ewolucję teorii dotyczących roli rynku i udziału państwa 

w procesie regulowania mechanizmów rynkowych. Zakładając, iż polityka regionalna jest 
jedną z form aktywności państwa w gospodarce, część rozdziału poświęcona została omó-
wieniu kluczowych teorii i doktryn rozwoju regionalnego, na bazie których rozwijała się 
koncepcja polityk ukierunkowanych terytorialnie, tzw. place-based policies. Przedstawienie 
dorobku teoretycznego odnośnie roli państwa w gospodarce i życiu społecznym, problema-
tyki międzyregionalnych zróżnicowań oraz teorii rozwoju regionalnego stało się punktem 
wyjścia do wpisania koncepcji stref ekonomicznych w zakres regionalnego interwencjoni-
zmu państwa.

Drugi rozdział poświęcony został tematyce roli i znaczenia, jakie strefy odgrywają w go-
spodarce państw bądź regionów, na terenie których funkcjonują. W rozdziale tym przed-
stawiono historię i uwarunkowania (w tym również prawne) powstawania SSE w Polsce, 
ewolucję ich celów i podejścia do lokalizacji kolejnych podstref. Dokonano przeglądu badań 
dotyczących działalności obszarów uprzywilejowanych oraz ich wpływu na różne dziedziny 
gospodarek. Uwagę skupiono na przeprowadzeniu metaanalizy dostępnych, na gruncie li-
teratury krajowej i zagranicznej, wyników badań ewaluacyjnych dotyczących wpływu stref 
na zatrudnienie i poziom bezrobocia.

Rozdział trzeci stanowi analizę wymiernych efektów funkcjonowania stref w Polsce 
na podstawie dostępnych danych statystycznych. Zawiera charakterystykę przestrzennego 
rozmieszczenia i zagospodarowania obszarów uprzywilejowanych. Bazując na danych 
wtórnych, podjęto się w nim oceny efektów funkcjonowania SSE w obszarze dokonywa-
nych inwestycji oraz tworzonych miejsc pracy. Efekty te analizowano na poziomie kraju, 
w ujęciu przestrzennym, wg poszczególnych SSE, jak i z uwagi na dominujące branże czy też 
kraj pochodzenia inwestora.

W ostatnim, czwartym rozdziale, oszacowano szereg modeli ekonometrycznych mają-
cych na celu empiryczną weryfikację sformułowanych w pracy hipotez. Przy wykorzysta-
niu panelowych modeli ekonometrycznych z efektami stałymi i losowymi oraz modeli ze 
zmienną instrumentalną starano się określić skalę oddziaływania SSE na zatrudnienie i po-
ziom bezrobocia w powiatach. Z kolei, wykorzystując podejście kontrfaktyczne, efekty za-
trudnieniowe ustalano na poziomie firm. Ponadto, podjęto próbę identyfikacji potencjalnie 
zróżnicowanych efektów odziaływania stref na wielkość zatrudnienia ze względu na cechy 
strukturalne obszarów poddawanych interwencji, sektor i podsekcję PKD oraz pochodze-
nie kapitału.

Pracę zamyka podsumowanie wyników przeprowadzonych analiz, sformułowanie 
najważniejszych wniosków oraz ewentualnych implikacji dla inicjatyw o charakterze pu-
blicznym wspierających podmioty gospodarcze oraz rozwój wybranych regionów. Ponadto, 
uzyskane wnioski mogą stanowić podstawę do prowadzenia dalszych analiz oraz identyfi-
kacji tych cech i uwarunkowań, które umożliwiłyby zwiększenia zatrudnieniowych efektów 
publicznego wsparcia udzielanego obecnie na rozwój nowych inwestycji.
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1.  Teoretyczne uwarunkowania interwencji państwa 
w gospodarkę

1.1. Rola państwa w gospodarce w ujęciu wybranych teorii

Ewolucja poglądów kolejnych teorii ekonomii na temat roli państwa w gospodarce była i jest 
efektem potrzeby wyjaśnienia przyczyn oraz wskazania ewentualnych możliwości zapobie-
gania obserwowanym niedoskonałościom mechanizmów rynkowych. Rozwój instytucji 
państwa, jako organizacji, która miała ułatwiać funkcjonowanie społeczeństw (Szubert-Za-
rzeczny 2007, s.  40), zapoczątkował toczącą się w ramach poszczególnych szkół i nurtów 
dyskusję na temat jego roli w gospodarce oraz ewentualnych skutków wprowadzenia go 
w regulację mechanizmów rynkowych. Mimo długo trwającej i szerokiej debaty toczącej się 
na polu nauki, gospodarki i polityki, jak dotąd nie udało się wypracować wspólnego stano-
wiska, które godziłoby zwolenników sfery wolności gospodarczej i ewentualnej „uzasadnio-
nej” interwencji w rynek. Dlatego też przyjmuje się, iż w literaturze przedmiotu funkcjonują 
dwie zasadnicze grupy poglądów oparte na odmiennych, a nawet przez niektórych teore-
tyków uważanych za przeciwstawne, nurtach myśli ekonomicznej. Z jednej strony jest to 
(neo)liberalizm gospodarczy reprezentowany przez (neo)klasyków i całą grupę teorii eko-
nomicznych bazujących na ekonomii klasycznej Smitha. Z drugiej strony interwencjonizm, 
którego początków upatruje się w nowej teorii ekonomicznej reprezentowanej przez Key-
nesa i kontynuatorów jego myśli. Między nimi należałoby umieścić wiele szkół ekonomii, 
które unikały jednak tak zdecydowanych poglądów dotyczących państwa i wolnego rynku 
(Hławacz-Pajdowska 2004, s. 27).

Zainteresowanie kwestią roli, jaką państwo powinno odgrywać w procesach gospo-
darczych, pojawiło się wraz z początkiem ekonomii, a konkretnie w momencie powstania 
ekonomii klasycznej, za ojca której uważa się Smitha. Mimo, iż literatura dostarcza wielu 
przykładów przedklasycznych poglądów dotyczących wspomnianej roli państwa, sięgają-
cych nawet czasów starożytnych (Kwaśnicki 1998, s. 605–615; Witoń 2014, s. 179–182), to 
właśnie wydana przez Smitha w 1776 r. monografia pt. „Badania nad naturą i przyczynami 
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bogactwa narodów” zapoczątkowała rozważania nad polityką gospodarczą państwa. Za-
warte w dziele poglądy i argumenty przemawiające za wolnym rynkiem stały się główną 
myślą rozwijającej się klasycznej szkoły ekonomii i fundamentem tzw. liberalizmu gospo-
darczego (choć źródeł liberalizmu należy upatrywać również w poglądach fizjokratów fran-
cuskich). Jak się okazało, doktryna szkoły klasycznej stała się również punktem odniesienia 
wielu późniejszych nurtów, szkół i teorii ekonomicznych (Księżyk 2012, s. 20). Smith, mimo 
świadomości co do ograniczeń wolnego rynku, wierzył w efektywność mechanizmów 
rynkowych i cen w procesie regulacji gospodarki a także kształtowania poziomu dochodu 
narodowego. Kierując się filozofią wolnego rynku i wolnej konkurencji, jako jedynego wła-
ściwego regulatora procesów gospodarczych oraz przyjmując prawo rynków Saya1 (Say 
1960, s. 212–213), Smith i kontynuatorzy jego myśli, rozwijali i udoskonalali koncepcję le-
seferyzmu (Witoń 2014, s. 182). Jako zwolennicy ograniczonej roli państwa w gospodarce, 
jego działania sprowadzali wyłącznie do czynnika ochronnego oraz wspomagającego me-
chanizmy rynkowe (Kuder 2009, s. 20; Brémond i wsp. 2011, s. 21).

Popularność poglądów ekonomicznych związanych z polityką gospodarczą państwa 
opartą na neutralności oraz braku interwencji w przebieg procesów gospodarczych, wyraź-
nie ograniczone zostały dopiero po okresie wielkiego kryzysu gospodarczego, który miał 
miejsce w latach 1929–1933. Kryzys i doświadczenia polityki antykryzysowej wielu kapi-
talistycznych państw stały się przyczynkiem do powstania i rozwoju nowej teorii ekono-
micznej Keynesa, będącej fundamentem interwencjonizmu państwowego (Gorynia 1995, 
s. 119–122; Mączyńska 2011, s. 46; Witoń 2014, s. 186–189). W dziele wydanym w 1936 r. pt. 
„Ogólna teoria zatrudnienia, procentu i pieniądza” Keynes nie tylko krytykował liberalizm 
gospodarczy, ale przede wszystkim wysunął postulaty uzasadniające interwencję państwa 
w mechanizmy rynkowe, przypisując państwu rolę stabilizatora i koordynatora działalno-
ści gospodarczej. Wyraźnie przeciwstawił się on tezie prezentowanej w ekonomii klasycznej 
o zdolności wspomnianych mechanizmów do osiągania optymalnego i pożądanego stanu 
równowagi rynkowej, racjonalnej redystrybucji dochodów czy zrównoważonego wzrostu 
gospodarczego. W opinii Keynesa i jego zwolenników, rynek oraz mechanizmy rynkowe 
stanowiły właściwy regulator procesów gospodarczych. Jednakże ekonomiści ci utrzymy-
wali jednocześnie, iż bez ingerencji państwa, gospodarka mierzyłaby się z problemem osią-
gnięcia punktu równowagi rynkowej, realizacją pełnego zatrudnienia oraz sprawiedliwego 
podziału bogactwa i dochodów (Keynes 2003, s. 340). Tym samym, teoria keynesizmu za-
kładała konieczność uzupełniania mechanizmów rynkowych przez stabilizacyjną, redys-
trybucyjną oraz alokacyjną rolę państwa. Zasadniczym celem polityki państwa miała być 
przede wszystkim redukcja bezrobocia, spychając tym samym walkę z inflacją i równowagę 
zewnętrzną na drugi plan (Rogalska 2005, s.  105; Bludnik 2009, s.  96–99). Wspomniany 
interwencjonizm przybierał zatem różne formy. Od pośredniego wpływu na procesy go-
spodarcze — protekcjonizmu, do etatyzmu i państwa w roli bankiera bądź przedsiębiorcy 
(Zagóra-Jonszta 2012, s. 106).

Po okresie II wojny światowej ekonomia keynesowska oraz tzw. zarządzanie popytem 
stały się dominującą doktryną wielu państw zachodnich. Kolejne kraje sukcesywnie zwięk-

1 Twierdzenie francuskiego ekonomisty popularyzatora i krytyka Smitha, mówiące o tym, iż po-
daż stanowi czynnik tworzący popyt w gospodarce.
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szały zakres interwencji w procesy gospodarcze, aż do czasu kryzysu lat 70. (kryzys energe-
tyczny, wahania stóp procentowych, zadłużenie krajów, osłabienie wzrostu gospodarczego), 
kiedy to interwencjonizm państwowy, rozumiany w duchu założeń teorii Keynesa, okazał 
się zawodny. W gospodarce wystąpiło nieznane dotąd zjawisko tzw. stagflacji, czyli jedno-
czesnej akceleracji cen, płac i bezrobocia (Wojtyna 1992, s. 361; Skodlarski. 2015, s. 342). 
Stagflacja stanowiła spore zaskoczenie dla dużej grupy ekonomistów głównego nurtu, któ-
rzy realizując politykę pieniężną w państwie kierowali się przekonaniem, iż wzrostowi go-
spodarczemu i bezrobociu towarzyszyć powinien spadek inflacji. Dlatego też nie byli oni 
w stanie zarówno na gruncie teoretycznym, jak i empirycznym, wytłumaczyć obserwowa-
nych zmian. Międzynarodowy kryzys gospodarczy i „wielka inflacja” stały się końcem pano-
wania keynesizmu, podważając główne założenia jego koncepcji oraz stabilizacyjnej funkcji 
państwa. Krytykowano je między innymi za „inflacjogenny” charakter (Hławacz-Pajdowska 
2004, s. 28; Szubert-Zarzeczny 2007, s. 41), tzw. polityczny cykl koniunkturalny (Rogalska 
2005, s. 105; Przesławska 2007, s. 12) oraz pobieżne traktowanie podażowej strony gospo-
darki (Miciuła i Miciuła 2009, s. 10).

Na bazie tej krytyki i w obliczu przeobrażeń gospodarczych, przewartościowaniu po-
nownie uległa kwestia postrzegania roli państwa w gospodarce, co znalazło swój wyraz 
w dalszym rozwoju teorii ekonomii. W ramach tzw. antyetatystycznej opozycji, w literatu-
rze określanej mianem neoliberalizmu (Zawojska 2006, s. 5–10), powstawały i rozwijały się 
kolejne nurty i szkoły, które łączył postulat ograniczenia interwencji państwa w procesy go-
spodarcze i powrót do zasad wolnego rynku. Do nich zaliczyć należy m. in. monetarystów, 
nową ekonomię klasyczną, teorię wyboru publicznego czy ekonomię podaży. Jednocześnie 
kryzys keynesizmu oraz rozwój teorii zakładających antyetatyzm dał początek odrodzeniu 
się w drugiej połowie lat 70. ekonomii keynesowskiej pod postacią neokeynesizmu, pozo-
stającego jednak pod silnym wpływem nurtu neoliberalnego (głównie monetaryzmu) (Woś 
i Hnatyszyn-Dzikowska 2006, s. 101–103; Leszek 2010, s. 14).

Jak wspomniano, neoliberalizm nawiązywał do leseferystycznego klasycznego liberali-
zmu oraz powrotu do ideologii wolnego rynku (Potulicka 2011, s. 236, 245). Nurt ten prze-
ciwstawiał się nie tylko aktywnej roli państwa w gospodarce, lecz również polityce fiskalnej 
i wydatkom publicznym, w tym postulował wyraźne ograniczenie wydatków państwa 
na cele socjalne. Politykę ekonomiczną państwa rozwijaną w nurcie neoliberalizmu reali-
zowała m. in. Wielka Brytania za czasów rządu Thatcher, USA za prezydentury Reagana czy 
Chile w okresie dyktatury Pinocheta.

Jednym ze wspomnianych przykładów koncepcji i poglądów ekonomicznych, szeroko 
określnych w teorii ekonomii mianem neoliberalizmu, jest monetaryzm, a jego czołowym 
reprezentantem  — Milton Friedman. Wierzył on, iż niczym nieskrępowane mechanizmy 
rynkowe są najlepszym regulatorem procesów gospodarczych (Gorynia 1995, s. 113) i jed-
nocześnie najbardziej efektywnym sposobem na rozdysponowanie dostępnych w gospo-
darce zasobów. Nawet jeśli pojawiło się bezrobocie, uważane było ono za zjawisko zupełnie 
naturalne (naturalna stopa bezrobocia), będące najczęściej efektem wyłącznie przejścio-
wych zakłóceń (Przesławska 2007, s.  12). Co więcej, monetaryści wprowadzili do gospo-
darki pojęcie tzw. „państwa-minimum” (Szubert-Zarzeczny 2007, s. 41; Hławacz-Pajdowska 
2004, s. 28), bowiem nie wykluczali całkowicie interwencji państwa w procesy gospodarcze 
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a jedynie postulowali jej ograniczenie do minimum. Za najważniejszy priorytet aktywności 
państwa uznawali politykę monetarną, która skupiać się miała na kontroli podaży pieniądza 
oraz utrzymaniu stabilności cen.

Bardziej radykalnym nurtem, powstałym na bazie krytyki keynesizmu oraz niektó-
rych założeń monetaryzmu była nowa ekonomia klasyczna, określana również jako teoria 
racjonalnych oczekiwań. U jej podstaw leżało przekonanie o pełnej elastyczności rynków, 
racjonalności podmiotów gospodarczych i możliwości optymalizowania ich zachowań 
wraz z racjonalnymi oczekiwaniami (na bazie przebiegu danego zjawiska w przeszłości). 
W związku z tym, wszelkie zapowiedziane działania w ramach polityki monetarnej czy fi-
skalnej były natychmiast niwelowane czy neutralizowane, gdyż racjonalnie przewidujące 
podmioty nie ulegały iluzji pieniężnej i były w stanie odpowiednio szybko reagować w przy-
padku zwiększenia wydatków państwa (zwiększenia podatków), np. ograniczając swoje wy-
datki. Biorąc pod uwagę, iż polityka ekonomiczna państwa była — ich zdaniem — zupełnie 
nieskuteczna w osiąganiu swoich celów, kwestionowano jej sens (Szarzec 2005, s. 113–114; 
Przesławska 2007, s. 13; Pietrzak 2009, s. 13; Woś i Hnatyszyn-Dzikowska 2006, s. 107). We-
dług nowej ekonomii klasycznej, państwo powinno skupiać się wyłącznie na stabilizacji cen 
i stymulowaniu podaży w gospodarce.

Innym zbiorem założeń teoretycznych, który miał istotny wpływ na politykę gospo-
darczą wielu państw, była rozwijająca się na przełomie lat 70. i 80. tzw. ekonomia podaży. 
Ta szkoła myśli ekonomicznej stała się podstawą wspomnianej reaganomiki (polityki USA 
za czasów Reagana) czy thatcheryzmu (polityka Wielkiej Brytanii i rządów Thatcher). Jej 
twórcy (m. in. Laffer, Mundell) i zwolennicy przeciwstawiali się aktywnej roli państwa w go-
spodarce, obwiniając nadmierny interwencjonizm o wywołanie kryzysu lat 70. i zakłócanie 
mechanizmów rynkowych. Opowiadali się zatem za deregulacją gospodarki, wierząc, iż naj-
lepszą alokację zasobów zapewnia mechanizm rynkowy i wolna konkurencja. Zdaniem 
przedstawicieli tej koncepcji, niezbędnym warunkiem rozwoju państwa było ograniczenie 
podatków i wydatków państwa (Szubert-Zarzeczny 2007, s.  42; Przesławska 2007, s.  13) 
oraz zwrócenie się ku podażowej stronie gospodarki (Gorynia 1995, s. 117; Hławacz-Paj-
dowska 2004, s. 29), traktującej podaż i produkcję jako klucz do dobrobytu państwa, a popyt 
i konsumpcję jako jej naturalny efekt (Filipowicz 1987, s. 173).

Wraz ze wzrostem udziału sektora publicznego w gospodarce i w obliczu kryzysu pa-
radygmatów opartych na podejściu neoklasycznym, w latach 70. rozwinęła się tzw. ekono-
miczna teoria polityki. Istniała bowiem potrzeba włączenia do ekonomicznego sposobu 
myślenia również sfery decyzji administracyjnych i politycznych oraz analizy wybo-
rów zbiorowych (Heciak 2008, s.  6), tj. partii, rządu czy poszczególnych grup interesów. 
Swym zakresem objęła ona wiele kierunków czy programów badawczych, wśród których 
na uwagę zasłużyły m.in.: teoria wyboru publicznego czy koncepcja politycznego cyklu 
koniunkturalnego.

Teoria wyboru publicznego (ang. theory of public choice) rozwinęła się głównie w USA 
(szkoła w Virginii, Chicago i Rochester), jako teoria podejmująca próbę analizy szeroko rozu-
mianych mechanizmów politycznych, w tym analizy wyborów społeczeństwa czy kształto-
wania się i wpływu grup interesów na władzę. W celu wyjaśnienia tzw. decyzji kolektywnych 
(zbiorowych), przedstawiciele tej koncepcji wykorzystywali metody i teorie ekonomii oraz 
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kierowali się zasadą indywidualizmu metodologicznego. W ramach teorii przyjmowano 
bowiem, iż sprawność sfery politycznej, kształt i równowaga systemu politycznego w głów-
nej mierze uzależnione są od jakości instytucji, w ramach których wszelkie decyzje i wybory 
podejmowane są przez osoby kierujące się w sposób racjonalny maksymalizacją swoich ko-
rzyści (Blajer-Gołębiewska i Zielenkiewicz 2005, s. 84). W związku z tym, oceniając decyzje 
państwa pod kątem gry politycznej, należy uznać, iż ono również „popełnia błędy”. Obok 
zawodności mechanizmów rynkowych należy zatem uwzględniać również niedoskonałość 
samego państwa związaną z zawodnością polityki stabilizacyjnej. Argumenty przeciwko in-
terwencji w procesy gospodarcze wynikały przede wszystkim z przekonania, iż oddziałując 
na gospodarkę państwo będzie się kierowało m.in. egoistycznymi celami poszczególnych 
grup interesów (polityków, biurokratów, konsumentów czy producentów) (Den Hertog 
2010, s. 33; Nagaj 2012, s. 151–152).

Podobne poglądy prezentowali przedstawiciele politycznego cyklu koniunkturalnego. 
Oni również podkreślali nieskuteczność stabilizacyjnej roli państwa w gospodarce, tłuma-
cząc jej niepowodzenie egoistycznymi celami polityków. Zdaniem przedstawicieli tej teorii, 
władza (państwo) manipulując instrumentami polityk makroekonomicznych  — fiskalną 
czy monetarną, modyfikowała przebieg cykli koniunkturalnych. Zamiast wygaszać cy-
kliczne wahania gospodarki wręcz generowano je (Hławacz-Pajdowska 2004, s. 29), naru-
szając tym samym równowagę procesów gospodarczych (Lipowski 2002, s. 168).

Koniec XX w. a wraz z nim zmiany w strukturze gospodarki światowej, nasilające się pro-
cesy globalizacji stosunków społeczno-gospodarczych, internacjonalizacja przedsiębiorstw, 
rosnące nierówności czy wzrost współzależności poszczególnych gospodarek, zaowocowały 
rozwojem kolejnych teorii, które na gruncie ekonomii starały się wyjaśnić nowe formy i za-
kres interwencjonizmu państwa we współczesnych procesach gospodarczych. Wśród nich 
na uwagę zasługują m.in. teorie gier, strategicznej polityki handlowej czy modele Krugmana, 
wyjaśniające potrzebę interwencji państwa w sferze eksportu.

Rozwijające się pod koniec lat 80. koncepcje strategicznej polityki handlowej stanowiły 
uzasadnienie dla ingerencji państwa w sferę międzynarodowego handlu. Poszukiwano od-
powiedzi na pytanie: w jaki sposób i w jakich okolicznościach, dzięki wspomnianej inter-
wencji państwa, podmioty te mogą uzyskać korzyści z wymiany handlowej (często kosztem 
konkurentów) (Kąkol 2009, s. 106). Różnorodne twierdzenia i modele dotyczące wykorzy-
stania instrumentów polityki handlowej (subsydia, cła, kontyngenty) starały się zatem udo-
wodnić, że ich stosowanie służy wzrostowi ogólnego poziomu dobrobytu kraju. Zdaniem 
Szubert-Zarzeczny (2007, s. 44), założenie to pozostawało jednak w sprzeczności z głów-
nymi teorematami ekonomii dobrobytu, choć stosowanie tego rodzaju form interwencji 
miało również swoje uzasadnienie (Rynarzewski i Zielińska-Głębocka 2006, s. 358–368).

Zmieniająca się rzeczywistość gospodarcza wymagała zatem od teoretyków i badaczy 
wykorzystania coraz bardziej zaawansowanych narzędzi analizy, metod logicznych, modeli 
matematycznych czy metod analizy statystycznej, służących wyjaśnieniu zachodzących pro-
cesów. Jednym z takich narzędzi okazała się być teoria gier (Blajer-Gołębiewska i Zielenkie-
wicz 2005, s. 80; Nogal 2012, s. 90; Szwedziak-Bork 2016, s. 285). Mimo, iż formalnie teoria 
ta opisująca procesy podejmowania decyzji i interakcje zachodzące w grupie pomiędzy stra-
tegicznie zachowującymi się racjonalnymi podmiotami (ludzie, przedsiębiorstwa, kraje), 
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powstała w latach 40. XX w. (von Neumann i Mongerstern), to w latach 90. wykorzystano ją 
do analizy zjawisk ekonomicznych związanych z ekonomią międzynarodową i organizacją 
rynków. Umocowanie interwencjonizmu w opisywanej teorii pozwoliło bowiem wyjaśnić 
odziaływanie państwa na procesy gospodarcze z punktu widzenia ich wpływu na wzrost 
dobrobytu kraju oraz spojrzeć na politykę gospodarczą, jako na pewnego rodzaju strate-
giczną grę pomiędzy rządami poszczególnych państw, które w sposób racjonalny dążą do 
osiągnięcia określonych celów (Szubert-Zarzeczny 2007, s. 44).

Wdrażaniu polityk gospodarczych opartych na koncepcjach neoliberalnych towarzy-
szyły kolejne kryzysy oraz przemiany gospodarcze, które przyczyniały się do spowolnienia 
tempa rozwoju gospodarek, wzrostu bezrobocia czy inflacji. Nowa rzeczywistość gospodar-
cza mobilizowała zatem teoretyków i ekonomistów do refleksji, prowokując do poszuki-
wania nowych form, które w sposób bardziej kompleksowy i interdyscyplinarny mogłyby 
opisywać oraz wyjaśniać związki zachodzące między rynkiem a państwem. Na gospodarkę 
należało spojrzeć szerzej, jako na część systemu społeczno-politycznego. Rolę państwa 
w okresie zachodzących przemian gospodarczych zaczęto zatem analizować w ramach no-
wej ekonomii informacji (Stiglitz 2002, s.  460–501), neoklasycznej ekonomii politycznej 
(Gorynia 1995, 106, 226; Wilkin 2004, s. 7–32), ekonomii politycznej reform (Kim i Pirttila 
2004, s. 9–20; Alesina i wsp. 2006, s. 2–18) czy nowej ekonomii instytucjonalnej.

Ograniczona skuteczność ekonomii neoklasycznej i stabilizacyjnej funkcji państwa, 
skłoniły ekonomistów do ponownego zainteresowania się na gruncie ekonomii kwestią 
instytucji, rozumianych jako zbiór czynników pozaekonomicznych (społecznych, po-
litycznych i prawnych), mających wpływ na działalność gospodarczą i funkcjonowanie 
rynków (Przesławska 2007, s.  20). Rozwinęła się nowa ekonomia instytucjonalna, która 
starała się poznawać i wyjaśniać procesy zachodzące w gospodarce poprzez instytucje i ich 
wpływ na decyzje, działania i wybory jednostek oraz organizacji w różnych dziedzinach 
życia. Utrzymywano bowiem, iż rozwój gospodarczy nie jest uzależniony wyłącznie od 
pracy, kapitału czy technologii (Kraciuk 2015, s. 228). Zdaniem zwolenników teorii, biorąc 
pod uwagę, iż gospodarki znajdują się i funkcjonują w konkretnym otoczeniu instytucjonal-
nym (kultura, religia, historia, system społeczny), zasadnym było uwzględnienie czynników 
instytucjonalnych w badaniach dotyczących rozwoju (Ząbkowicz 2001, s. 15). Składały się 
na niego instytucje formalne rozumiane jako normy prawne i nieformalne rozpatrywane 
w kategorii norm etyczno-moralnych, które zgodnie z założeniami teorii, odpowiedzialne 
były za regulowanie stosunków w sferze prywatnej oraz między państwem a podmiotami 
gospodarczymi. Zadaniem państwa było zatem stworzenie odpowiedniego porządku in-
stytucjonalnego, czyli takiego, który zapewniałby efektywność systemów ekonomicznych. 
Miał on regulować m.in. warunki funkcjonowania podmiotów gospodarczych, prawa wła-
sności, rynki kapitałowe, kwestie związane z prywatyzacją transformujących się gospodarek 
oraz porządek monetarny (Hockuba 1995, s. 493; Trzpil 2006–2007, s. 133). W tym rozu-
mowaniu, instytucje nie tylko miały wpływ na zakres wolności i intensywność konkurencji, 
ale przede wszystkim regulowały kwestię roli państwa w gospodarce, jak i zakres działalno-
ści mechanizmów rynkowych.

Poglądy dotyczące funkcjonowania gospodarek narodowych, roli rynku czy udziału 
państwa w procesie regulowania mechanizmów rynkowych wyraźnie zdominowały ostat-
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nie 250 lat myśli ekonomicznej. Do lat 60. XX w. wymiar gospodarczy rozpatrywany był 
głównie w ramach jednego dominującego paradygmatu. Współcześnie jednak, znaczne 
zróżnicowanie gospodarek narodowych oraz towarzyszące mu zjawiska integracji i globa-
lizacji, wyznaczające nowe formy związków między rynkiem a państwem, uniemożliwiają 
to. Tym samym, realizując politykę gospodarczą, państwa przyjmują różne doktryny eko-
nomiczne. Ład gospodarczy większości z nich opiera się jednak na założeniach neolibera-
lizmu, czyli idei wolności w sferze gospodarczej, w których dominuje tzw. kapitalistyczna 
wizja globalnych przekształceń rynkowych (Czech 2010, s. 19). Do czasu kryzysu ekono-
micznego z 2008 r., ekonomiści, w myśl cieszących się dużym zainteresowaniem doktryn 
wolnorynkowych, wierzyli, że rynki są stabilne i bez większej interwencji państwa są zdolne 
do samoregulacji. Tym większym zaskoczeniem okazały się dla nich wydarzenia zapo-
czątkowane w USA, ostatecznie osiągające status ogólnoświatowego kryzysu finansowego 
i gospodarczego, którego nikt się nie spodziewał i którego nie przewidziano (Stiglitz 2010, 
s. 1–3). Pojawił się również problem z wyjaśnieniem na gruncie ekonomii głównego nurtu 
przyczyn, mechanizmów i skutków obserwowanego zjawiska (Wojtyna 2011, s. 171; Lesz-
czyńska 2018, s. 62).

Sytuacja skłoniła zatem środowisko polityków i ekonomistów do refleksji oraz szerokiej 
debaty dotyczącej roli rynków i państwa w gospodarce, a także krytyki teorii ekonomii i do-
tychczasowych doktryn ekonomicznych, które okazały się być zawodne przy wyjaśnieniu 
realnych procesów gospodarczych (Stiglitz 2010, s. 259–261; Przesławska 2010, s. 149–169, 
2011, s. 171–182, 2013, s. 34–56; Kraciuk 2015, s. 221–229; Mączyńska i Pysz 2014, s. 242–
243). Z jednej strony, kryzys wiary w liberalny rynek nakazywał zwrócić się ku rozszerzeniu 
zakresu interwencjonizmu państwa. Z drugiej zaś strony, pojawiły się głosy, iż to właśnie re-
gulowanie mechanizmów rynkowych prowadzi do kryzysów, bowiem „psuje” gospodarkę.

Kwestia transformującej się roli państwa w gospodarce należy obecnie do najbardziej 
kontrowersyjnych problemów współczesnej ekonomii. Podobnie z resztą jak poszukiwanie 
nowego paradygmatu w teorii ekonomii, który wyjaśniłby, na ile współczesne gospodarki 
powinny zostać liberalne i gdzie znajdować się powinna granica interwencji w rynek?

Przegląd dotychczasowych myśli i teorii ekonomicznych dotyczących aktywności pań-
stwa (rządu) i ewentualnej ingerencji w procesy rynkowe, prowadzi do dwóch zasadniczych 
wniosków. Po pierwsze, ekonomiści osiągnęli porozumienie co do faktu, iż mechanizmy 
rynkowe są zawodne, co w wielu sytuacjach uzasadnia potrzebę interwencji państwa i ko-
rekty tych niedoskonałości. Choć zdaniem Leszka (2010, s.  19), samo występowanie za-
wodności rynku nie powinno w sposób automatyczny decydować o potrzebie interwencji 
w gospodarkę. Po drugie, z uwagi na zmieniające się warunki gospodarowania oraz stopień 
sprawności państwa i samego rynku, rola, jaką państwo powinno pełnić w gospodarce, 
a tym samym formuła interwencjonizmu, nie powinny być sztywne i jednolite (Woś i Hna-
tyszyn-Dzikowska 2006, s.  109). Do tej pory, przyjmowane w danym czasie rozwiązania, 
uzależnione były głównie od wielu różnorodnych warunków kształtujących poglądy nt. 
kreowania dobrobytu społecznego (Witoń 2014, s. 175). Obecnie, rozwiązania te należy do-
stosowywać do poziomu rozwoju danego państwa, a relacja między interwencją w procesy 
rynkowe oraz jej ograniczeniem powinna podlegać ciągłym i szybkim zmianom.
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Analiza roli państwa w gospodarce najczęściej sprowadzana jest do pytania o przesłanki, 
zakres i cele interwencjonizmu państwowego. Samo pojęcie, mimo iż występuje dość po-
wszechnie w literaturze przedmiotu, nie należy do jednoznacznie zdefiniowanych, choć 
panuje zgoda co do tego, że koncepcyjną bazę dla interwencjonizmu stworzyła doktryna 
ekonomiczna Keynesa. Najczęściej interpretuje się je w kategoriach szeroko rozumianej ak-
tywności państwa (Kuczera i Szkudlarek 2012, s. 25), które angażuje się w tworzenie odpo-
wiednich warunków instytucjonalnych niezbędnych dla działalności podmiotów (Rogalska 
2005, s.  103) oraz wypracowania mechanizmów oddziaływania na gospodarkę w celu jej 
ożywienia, poprawy koniunktury czy ograniczenia bezrobocia (Wójtowicz-Dawid 2014, 
s. 314). Zdaniem innych autorów, interwencjonizm państwowy definiuje się jako politykę 
czy działania państwa nastawione na regulowanie całego mechanizmu gospodarczego (Fe-
dorowicz 1970, s. 35) i jego niedoskonałości (Grabowski 1997; Gulcz 1994, s. 80–86), a za-
tem usuwanie wad związanych z funkcjonowaniem wolnego rynku oraz wsparcie procesów 
rozwojowych (Maśniak 2015, s. 265). Karpiński (1992, s. 92) z kolei, interwencjonizm utoż-
samia z polityką stabilizacyjną państwa, a polityki takie jak: monetarna, fiskalna, regionalna, 
zatrudnienia czy społeczna, określa mianem integralnych jego elementów. W rozumieniu 
Wigier i Chmurzyńskiej (2011, s. 26), w dużym uproszczeniu, jak sami autorzy przyznają, 
interwencjonizm należy traktować jako element polityki społecznej i ekonomicznej pań-
stwa, co ich zdaniem wynika z chęci bądź potrzeby oddziaływania aparatu państwowego 
na porządek społeczny czy też życie gospodarcze.

Dyskusja dotycząca połączenia tzw. wolności gospodarczej z elementami interwencjoni-
zmu doprowadziła do wypracowania wielu modeli gospodarek rynkowych, poza skrajnymi 
jej postaciami, czyli modelem wolnokonkurencyjnym (samoregulująca się gospodarka ryn-
kowa) czy interwencjonistycznym (regulowana gospodarka rynkowa) (Przybyła 2010, s. 59; 
Biernat-Jarka 2015, s. 188–189). Żadna współcześnie funkcjonująca gospodarka nie opiera 
się bowiem wyłącznie na jednym z nich. Interwencjonizm w różnym zakresie, formach 
i kierunkach na stałe wpisał się w proces organizowania czy koordynowania mechanizmów 
rynkowych. Zachowując konkurencyjny system rynkowy, państwa starają się zatem godzić 
go z neoliberalnymi koncepcjami gospodarczymi (Borkowski 2015, s. 13). Poprzez bardziej 
bądź mniej aktywną politykę gospodarczą, w większym bądź mniejszym stopniu regulują 
one rynek (Noga 2009, s. 228; Żmija 2011, s. 53). Współczesne gospodarki rynkowe mają 
zatem charakter gospodarek mieszanych, w których funkcjonowanie mechanizmów rynko-
wych koordynowane jest i uzupełniane przez działalność państwa. Balcerowicz (2004, s. 14) 
gospodarki takie zalicza do kategorii rozbudowanych państw quasi-liberalnych, w ramach 
których interwencja państwa sprowadzana jest do stosowania wielu form regulacji praw-
nych i redystrybucji.

Tak szerokie spojrzenie na kategorię interwencjonizmu pozwala włączyć w jego zakres 
w zasadzie wszelkie możliwe formy związane z ingerencją państwa w procesy gospodarcze. 
W literaturze przedmiotu panują jednak rozbieżne opinie co do tego, kiedy tego rodzaju 
interwencję uznaje się za zasadną w sensie ekonomicznym. Według Haffner i Boelhouwer 
(2006, s.  944–959), to właśnie wyrównywanie bądź minimalizacja skutków społecznych 
oraz osiąganie efektywności ekonomicznej przemawia za zasadnością podjętych przez pań-
stwo działań interwencyjnych. Podobnego zdania jest Kąkol (2009, s. 100), która za takie 
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kryterium uznaje wzrost efektywności przedsiębiorstwa, danego sektora, całej gospodarki 
bądź rynków międzynarodowych. Autorka dodaje, iż ocena sytuacji i decyzja o ewentualnej 
interwencji nie jest łatwa, bowiem może wiązać się z potrzebą dokonania wyboru między 
efektywnością gospodarczą danego kraju a wspólnego rynku (przykład UE). Na kryterium 
efektywności zwracają także uwagę Garbarski, Rutkowski i Wrzosek (1994, s. 6–7). Friederi-
szick, Roller i Verouden (2008, s. 632), za zasadną uznają jedynie taką interwencję, w ramach 
której wzrost społecznego dobrobytu przewyższy jej koszty. Z kolei Coase, racjonalną inter-
wencją nazywa tą, która kieruje się zasadą, w myśl której państwo zdecyduje się na działanie 
w sytuacji, w której efektem tego rodzaju wsparcia będzie nadwyżka korzyści społecznych 
nad prywatnymi interesami beneficjentów (Chmielewska i wsp. 2011, s. 18). Stiglitz (2004, 
s. 12–13) dodaje, iż biorąc pod uwagę również ograniczenia państwa, interwencja owa po-
winna mieć miejsce głównie tam, gdzie niedoskonałości rynku są największe, bądź gdzie 
ewentualna poprawa sytuacji będzie najbardziej widoczna.

Zdaniem wielu ekonomistów, z ekonomicznego oraz społecznego punktu widzenia, 
główną przesłanką, uzasadniającą potrzebę działań interwencyjnych w gospodarce, jest 
zatem występowanie wspominanych niedoskonałości lub zawodności mechanizmów ryn-
kowych (Bator 1958, s. 351; Dobrowolski 2005, s. 69; Ambroziak 2009, s. 25). Należy mieć 
przy tym na uwadze fakt, iż państwo również w swej działalności potrafi być zawodne i nie 
każda jego interwencja jest w stanie wyeliminować negatywne zjawiska czy usprawniać 
mechanizmy rynkowe (Acocella 2002, s. 255; Sala i Tańska 2015, s. 131–136), co niejedno-
krotnie może generować dodatkowe zakłócenia i zniekształcenia rynków (Rogalska 2005, 
s. 106–113; Friederiszick i wsp. 2008, s. 652)

Co do zawodności mechanizmów rynkowych, w literaturze istnieje wiele ich klasyfi-
kacji. Do najczęściej wymienianych niedoskonałości, uzasadniających interwencyjną funk-
cję władz państwowych należy zaliczyć (Stiglitz 2004, s. 91; Czajkowski 2006, s. 170–179; 
Samuelson i Nordhaus 2008, s.  71; Ambroziak 2009, s.  25–26; Chmielewska i wsp. 2011, 
s. 14–25; Biernat-Jarka 2015, s. 191):

 – występowanie tzw. efektów zewnętrznych wymagających regulacji (np. zanieczyszcze-
nie środowiska);

 – istnienie tzw. dóbr publicznych (do których dostęp nie powinien być ograniczony, np. 
latarnie, chodniki);

 – konieczność dostarczenia tzw. dóbr społecznie pożądanych (edukacja, obrona naro-
dowa, usługi zdrowotne);

 – niedoskonałą konkurencję (występowanie monopoli, itp.);
 – niedobór informacji (informacja niedoskonała bądź asymetryczna);
 – brak sprawiedliwego podziału dochodów;
 – nierównowagę gospodarczą związaną m.in. z niedoskonałą mobilnością czynników 

produkcji (zakłócenia makroekonomiczne, w tym bezrobocie, niskie tempo wzrostu);
 – konieczność istnienia systemu prawnego, który regulowałby kwestie związane z prawem 

do własności, prowadzeniem działalności gospodarczej czy zawierania umów między 
podmiotami gospodarczymi.
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Aby nie dopuścić do nieefektywnej i niesprawiedliwej alokacji zasobów, będącej w dużej 
mierze konsekwencją występowania ww. zawodności rynków oraz dążąc do maksymaliza-
cji społecznego dobrobytu, państwo decyduje się wkroczyć w procesy ekonomiczne i robi to 
na wiele sposobów. Wykorzystuje przy tym cały zestaw narzędzi interwencjonizmu, wśród 
których do najpopularniejszych należą polityka monetarna, budżetowa, zamówienia rzą-
dowe, protekcjonizm, dotacje, regulacje cen czy ustalanie płacy minimalnej. Ponadto, in-
terwencjonizm państwowy może mieć również charakter wsparcia udzielanego wybranej 
grupie podmiotów gospodarczych w rozumieniu tzw. pomocy publicznej, bądź też dedy-
kowanego konkretnym regionom, z uwagi na ich niższy poziom rozwoju i występujące 
dysproporcje rozwojowe, które należy traktować w kategoriach zawodności rynku. W tym 
kontekście, polityka państwa prowadzona jest na poziomie regionów i ściśle ukierunko-
wana na ich rozwój (więcej w rozdziale 1.2).

Przykładem działań organów państwowych, które poprzez pomoc udzielaną przedsię-
biorstwom (pomoc publiczną) wspierają rozwój wybranych regionów, pobudzają handel, 
sprzyjają restrukturyzacji wybranych sektorów gospodarki oraz poprawie sytuacji na rynku 
pracy — są stosowane na całym świecie instrumenty w postaci tzw. uprzywilejowanych stref 
ekonomicznych (w Polsce są to specjalne strefy ekonomiczne). W dużym uproszczeniu, tego 
rodzaju obszary stanowią wyodrębnioną administracyjnie część kraju, na terenie której pro-
wadzona działalność gospodarcza odbywa się na preferencyjnych warunkach. Motywy ich 
powoływania, formy i uwarunkowania w poszczególnych krajach są jednak różne (więcej 
o celach, formach i uwarunkowaniach stref w punkcie 1.3 oraz 2.1–2.3). Koncepcja uprzywi-
lejowanych gospodarczo stref wpisuje się w zakres regionalnego interwencjonizmu państwa 
i stanowi przykład szeroko rozumianego wsparcia regionalnego. W Polsce, przedsiębiorcom 
realizującym projekty inwestycje w konkretnych lokalizacjach (do niedawna na terenie 14 
specjalnych stref ekonomicznych, obecnie cały obszar Polski traktowany jest jako strefa in-
westycyjna, w której intensywność pomocy uzależniona jest lokalizacji projektu), oferuje się 
liczne udogodnienia w postaci m.in. zwolnienia z podatku dochodowego czy podatku od 
nieruchomości oraz innych opłat. Działalność stref opiera się zatem na systemie pomocy 
publicznej państwa, której zadaniem jest zachęcenie podmiotów gospodarczych do inwe-
stowania w konkretnych lokalizacjach. Tego rodzaju pomoc wpisuje się w tzw. regionalną 
pomoc publiczną.

Pomoc publiczna udzielana przedsiębiorcom jest jednym z najpowszechniej stoso-
wanych instrumentów polityki gospodarczej państwa i zarazem najbardziej reglamento-
wanych. Polega na tworzeniu preferencyjnych warunków do prowadzenia działalności 
gospodarczej dla danej grupy podmiotów, związanych z konkretnym sektorem bądź re-
gionem, co naturalnie wiąże się z osiąganiem przez te podmioty korzyści ekonomicznych 
i w konsekwencji poprawą ich pozycji konkurencyjnej na rynku w stosunku do podmiotów 
pozbawionych wsparcia. Tego rodzaju wsparcie, z jednej strony może przybierać formę prze-
kazywania środków publicznych (pieniężnych lub rzeczowych) na rzecz przedsiębiorstw, 
z drugiej uszczuplenia zasobów publicznych poprzez zmniejszenie ciężaru lub nawet za-
niechanie poboru danin publicznych (Woźniak 2008, s.  252; Ambroziak 2009, s.  26–27; 
Brzuska 2014, s. 58). W polskim ustawodawstwie, merytoryczne kwestie związane z poję-



Teoretyczne uwarunkowania interwencji państwa w gospodarkę

23

ciem pomocy państwa w zasadzie nie są regulowane, co najwyżej procedury jej udzielania2. 
Przepisy unijne natomiast wprowadzają wyraźny zakaz jej udzielania. Co więcej, w systemie 
prawnym UE brakuje jednolitej definicji pomocy publicznej a wszelka swoboda interpreta-
cyjna tego zagadnienia odnosi się nie tyle do pojęcia, ile do przesłanek, których spełnienie 
pozwala sklasyfikować dane działanie w kategoriach pomocy państwa. Zgodnie z art. 107 
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej3, należą do nich:

 – osiągnięcie korzyści przez podmiot, któremu zostało udzielane wsparcie;
 – wsparcie udzielane jest przez państwo lub ze środków publicznych;
 – pomoc ma charakter selektywny (nie jest powszechnie stosowana);
 – zniekształca bądź grozi zakłóceniem konkurencji na wspólnym rynku;
 – może mieć negatywny wpływ na wymianę handlową między krajami członkowskimi.

Zakaz stosowania pomocy publicznej, w rozumieniu prawa unijnego, nie ma jednak 
charakteru bezwzględnego czy bezwarunkowego, a raczej pełni rolę prewencyjną, pozo-
stawiając możliwość oceny danych projektów pomocy publicznej pod kątem zgodności 
z regułami rynku wewnętrznego, organowi Komisji Europejskiej. Dlatego też prawo unijne, 
w ściśle określonych sytuacjach, dopuszcza możliwość wykorzystania pomocy publicznej, 
gdy jest ona zgodna z zasadami wspólnego rynku4 (katalog wyłączeń obligatoryjnych auto-
matycznie uznanych za zgodne z rynkiem Wspólnoty) lub może być za taką uznana5 (kata-
log fakultatywnych wyłączeń spod zakazu pomocy publicznej).

Z punktu widzenia niniejszej pracy, szczególnego znaczenia nabierają te wyłączenia 
spod zakazu udzielania pomocy publicznej, które dotyczą działań wspierających tzw. re-
giony problemowe. Między innymi ustalono, iż za zgodną z regułami wewnętrznego rynku 
można uznać pomoc, która będzie sprzyjała rozwojowi gospodarczemu regionów, w któ-
rych poziom życia jest „nienormalnie” niski bądź istnieją tzw. „poważne problemy ze sta-
nem zatrudnienia” oraz pomoc wspomagającą rozwój wybranych działań lub niektórych 
regionów gospodarczych. Kryterium uzasadniającym stosowanie regionalnej pomocy 
państwa stała się przede wszystkim chęć ograniczenia bądź wyeliminowania zawodności 
rynku oraz osiągnięcie spójności gospodarczej UE, a zatem ograniczenie różnic w poziomie 
rozwoju społeczno-gospodarczego regionów (Kąkol 2009, s. 109; Ambroziak 2009, s. 232, 
2013, s. 20).

Na tej podstawie przyjęto, iż cała Polska stanowi obszar, na terenie którego dopuszczone 
jest udzielanie pomocy publicznej o charakterze regionalnym. Taki właśnie charakter po-
mocy leżał u podstaw wsparcia udzielanego w ramach specjalnych stref ekonomicznych. SSE 
należy traktować jako szczególnego rodzaju instrument interwencjonizmu państwowego, 
realizowanego w ramach wspomnianej krajowej pomocy regionalnej. Zgodnie z polityką 
Unii Europejskiej, tego rodzaju pomoc (w przeciwieństwie do dwóch pozostałych rodza-

2 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej 
(Dz. U. z 2018 r. poz. 362).

3 Dawny Art. 87 Traktatu Ustanawiającego Wspólnotę Europejską TWE, obecnie art. 107 Trakta-
tu o Funkcjonowaniu Unii Europejskie TFUE.

4 Art. 107 ust. 2 TFUE
5  Art. 107 ust. 3 TFUE
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jów pomocy: horyzontalnej i sektorowej) adresowana jest bowiem wyłącznie do wybranych 
przedsiębiorstw, które prowadzą bądź mają zamiar rozpocząć działalność w konkretnych 
lokalizacjach, na terenie regionów będących w tzw. niekorzystnym położeniu. Wsparcie 
w postaci stref uprzywilejowanych gospodarczo stanowi zatem pewnego rodzaju zachętę 
do inwestycji i podejmowania aktywności gospodarczej w wybranych obszarach kraju, sku-
tecznie wspierając ich rozwój.

W tym kontekście, pomoc o charakterze publicznym kierowana do wybranych in-
westorów, w postaci tworzenia odpowiednich i atrakcyjnych warunków do podejmowa-
nia działalności na określonych obszarach, nabiera szczególnego znaczenia. Po pierwsze, 
służy realizacji nadrzędnego celu, jakim jest przyspieszenie rozwoju oraz poprawa sytuacji 
społeczno-gospodarczej poszczególnych regionów kraju. Po drugie, wpisuje się w szerszą 
dyskusję dotyczącą problematyki regionalnych zróżnicowań, modeli i koncepcji rozwoju 
regionalnego, podejmowaną w świetle wielu teorii ekonomicznych.

1.2. Teorie ekonomiczne wobec problematyki międzyregionalnych 
zróżnicowań i heterogeniczności podmiotów gospodarczych

Różne środowiska naukowe od wielu lat obserwują i analizują proces pogłębiających się 
zróżnicowań przestrzennych w wielu wymiarach. Większość państw wskazuje bowiem 
na geograficzne różnice w zakresie kondycji lokalnych gospodarek, poziomu inwestycji, 
płac, zatrudnienia czy stopy bezrobocia, a nawet stanu środowiska przyrodniczego, itd. 
Konsekwencją przestrzennej heterogeniczności czynników rozwoju (Churski i wsp. 2017, 
s. 47–81) są zarówno odmienne warunki do prowadzenia wszelkiej działalności, co wiąże 
się m.in. z tzw. przestrzennym rozkładem działalności gospodarczej (Combes i van Ypersele 
2013, s. 38–71), jak i zróżnicowany poziom życia mieszkańców, uwarunkowany m.in. z sy-
tuacją na lokalnych rynkach pracy.

Z jednej strony, przestrzenne rozmieszczenie struktury gospodarczej determinuje 
rozwój niektórych regionów. Z drugiej jednak, kumulacja negatywnych zjawisk może 
spowalniać, a wręcz hamować rozwój pozostałych. W efekcie, dochodzi do różnicowania 
poziomu rozwoju społeczno-gospodarczego regionów. Źródeł i przyczyn obserwowanych 
dysproporcji poszukuje się zarówno wśród egzogenicznych (uwarunkowania historyczne, 
polityka państwa), jak i endogenicznych czynników rozwoju (zasoby własne regionu i jego 
potencjał). Czynniki te wiążą się głównie z historycznie, ekonomicznie i społecznie uwa-
runkowaną heterogenicznością przestrzeni (Ambroziak 2009, s. 44; Gorzelak i Smętkowski 
2019, s.  18). Ostatnio, duże znaczenie w tym zakresie przypisuje się również działalności 
człowieka. Czynnik ludzki w wielu gospodarkach rynkowych, w ramach tzw. interwencji 
wobec zawodności mechanizmów samoregulujących systemy regionalne, inicjuje i przy-
spiesza procesy rozwoju społeczno-ekonomicznego oraz stara się niwelować występujące 
zakłócenia rynku, wpływając m.in. na poprawę pierwotnych uwarunkowań geograficznych 
(Kline i Moretti 2013, s. 239; Zaucha i wsp. 2015, s. 89; Śleszyński i wsp. 2017, s. 24).

Zróżnicowane tempo rozwoju społeczno-gospodarczego poszczególnych państw, re-
gionów czy miast stało się faktem wpisanym w istotę procesu wzrostu gospodarczego, 



Teoretyczne uwarunkowania interwencji państwa w gospodarkę

25

a kwestia nierówności podejmowana jest w ramach szerszej dyskusji dotyczącej standar-
dów życia mieszkańców, konkurencyjności obszarów oraz postrzegania ich atrakcyjności 
inwestycyjnej (Laskowski 2006, s. 53; Nazarczuk 2013b, s. 164–188; Kline i Moretti 2014, 
s. 630). Kolejne państwa, w tym również Polska, w poszukiwaniu odpowiednich rozwiązań 
ograniczających negatywne skutki wspomnianych dysproporcji rozwojowych, zdecydo-
wały się na stymulowanie procesów wzmacniających rozwój i konkurencyjność gospodarek 
narodowych oraz poszczególnych regionów. Przeciwdziałanie procesowi postępującej pola-
ryzacji przestrzennej i silnym zróżnicowaniom regionalnym oraz nierównościom społecz-
nym stanowi istotne wyzwanie nie tylko dla naukowców i badaczy, ale przede wszystkim 
dla polityki regionalnej, której prowadzenie w obliczu ww. uwarunkowań staje się koniecz-
nością. Postępujące zróżnicowanie regionów stanowi bowiem nie tylko jedną z przesłanek, 
ale także uzasadnienie interwencji państwa w regionalne procesy gospodarcze. Dlatego 
też, polityka regionalna traktowana jest jako celowe, świadome i ukierunkowane działanie 
państwa, zmierzające do realizacji głównych celów rozwoju regionalnego, w tym: tworzenia 
i wzmacniania czynników tego rozwoju (Churski 2008, s. 27; Narojek 2015, s. 120), rozwi-
jania obszarów i sektorów gospodarki uznanych za priorytetowe z punktu widzenia kraju 
(Chmielewska i wsp. 2011, s.  27), zmniejszania międzyregionalnych dysproporcji (Bitner 
i wsp. 2011, s. 233) oraz poprawy konkurencyjności lokalnych i regionalnych gospodarek 
(Strzelecki 2008, s. 78).

Jako jedna z metod interwencji publicznej, polityka regionalna stała się wyrazem upo-
rządkowanego interwencjonizmu państwa związanego ze wsparciem rozwoju wybranych 
obszarów. W tym znaczeniu, wpisuje się ona zatem w koncepcję nurtu neokeynesow-
skiego, traktującego tego rodzaju wsparcie jako mechanizm regulujący optymalny rozwój 
społeczno-gospodarczy regionów (Churski 2005, s.  15, 2008, s.  27). Podejście keynesow-
skie zakładało bowiem, iż wyeliminowanie różnic w poziomie ekonomicznego rozwoju 
nie jest możliwe bez pomocy państwa i jego instrumentów. Z kolei sterowanie rozwojem 
może w istotny sposób przyczynić się do harmonijnego rozwoju przestrzennego i uniknię-
cia głębokich dysproporcji regionalnych (Bołoz 2016, s.  104). Dlatego też, w myśl wspo-
mnianej koncepcji, przeciwdziałanie owym dysproporcjom oraz dążenie do osiągnięcia 
spójności ekonomicznej, społecznej i terytorialnej, stanowi wystarczające uzasadnienie in-
terwencji organów państwowych, w szczególności działań na rzecz regionów zapóźnionych 
pod względem gospodarczym (Ambroziak 2009, s. 49). Stanowisko to wyraźnie kłóciło się 
jednak z podejściem neoklasyków i reprezentowaną przez nich myślą neoliberalną, która 
z zasady odrzucała jakąkolwiek ingerencję państwa w porządek gospodarczy. W koncep-
cjach neoklasycznych bowiem, różnice w poziomie społeczno-gospodarczym regionów są 
czymś naturalnym. Wszelkie działania podejmowane w celu wyrównywania dysproporcji 
traktowane są zatem jako zaburzenie mechanizmów rynkowych, które niejednokrotnie 
prowadzić mogą do dalszego wzrostu regionalnych zróżnicowań (Churski 2008, s. 26–27; 
Ambroziak 2009, s. 19).

Analiza dysproporcji i nierównomiernego rozwoju poszczególnych gospodarek na-
rodowych czy też regionów stała się punktem wyjścia do wypracowania wielu teorii 
naukowych, w ramach których starano się zidentyfikować przyczyny wspomnianych zróż-
nicowań. Mnogość powstających koncepcji była wynikiem trudności, a w zasadzie nie-
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możności, opracowania teorii, która w sposób wyczerpujący definiowałaby mechanizmy 
rozwoju regionalnego. Dlatego też, odwołując się do dorobku klasycznych szkół ekonomii 
(nurtu neoklasycznego i neokeynesowskiego), powstawały i rozwijały się kolejne koncepcje 
rozwoju, które decydowały o charakterze działań publicznych i kierunku prowadzonej poli-
tyki. Próba wyjaśnienia mechanizmów wzrostu i rozwoju regionalnego, identyfikacja czyn-
ników tego rozwoju oraz prawidłowości powstawania różnic międzyregionalnych, stały się 
fundamentalnym zadaniem ewolucyjnych teorii rozwoju regionalnego. Koncepcje te łączył 
wspólny cel — potrzeba interpretacji zjawisk i procesów odpowiedzialnych za społeczno-
-gospodarczy rozwój kraju i regionów. Różnił zaś sposób jego osiągania.

Wczesne teorie rozwoju, czyli te powstałe na gruncie neoliberalnym, nie traktowały in-
terwencjonizmu jako czynnika, który mógłby stymulować rozwój społeczno-gospodarczy. 
Dopiero koncepcje, które zaczęły rozwijać się w drugiej połowie XX w., nawiązujące do dok-
tryny Keynesa, postulowały konieczność interwencji państwa z uwagi na narastające zjawi-
sko kumulowania się różnic międzyregionalnych i związanych z tym kwestii problemowych. 
Zarówno zakres, formy, jak i kierunki wspomnianej ingerencji, proponowane przez kolejne 
koncepcje rozwoju regionalnego, były jednak dosyć zróżnicowane. Jedne działania admini-
stracyjne skupiały się na promowaniu eksportu czy wspieraniu przedsiębiorczości, inne do-
tyczyły inwestycji w infrastrukturę, a kolejne dążyły do upowszechniania innowacyjności, 
transferu wiedzy i nowoczesnych technologii.

Ponadto, odmienne było również stanowisko twórców koncepcji rozwoju w zakresie po-
wstawania impulsów rozwojowych. Począwszy od lat powojennych aż do lat 80. ubiegłego 
wieku zakładano bowiem, że wszelkie procesy, które zachodzą w regionie są wypadkową ze-
wnętrznych, czyli egzogenicznych uwarunkowań, w tym m.in. inwestycji i transferów finan-
sowych (tzw. koncepcja rozwoju „od góry”). Niedoskonałości mechanizmów rynkowych, 
w postaci przestrzennych nierówności rozwojowych, powinny być niwelowane interwen-
cją państwa (Bołoz 2016, s. 109). Dlatego też działania władz krajowych czy regionalnych 
traktowano w kategoriach inicjatora impulsów rozwojowych (Dyjach 2013, s. 54; Gałązka 
2017, s.  11), a wsparcie było przejawem „odgórnej” pomocy państwa dla regionów słabo 
rozwiniętych pod względem gospodarczym (Grosse 2002, s. 26). Współcześnie natomiast, 
coraz większą wagę przypisuje się endogenicznym czynnikom rozwoju oraz mobilizacji 
wewnętrznego potencjału danego regionu (tzw. koncepcja rozwoju „od dołu”). Istotne stają 
się zatem inicjatywy „oddolne” (wychodzące od społeczności lokalnej), wykorzystujące za-
soby obszaru oraz różnie rozumianą aktywność regionu (Stawasz 2000, s. 30; Korenik 2011, 
s. 86). Interwencję państwa sprowadza się natomiast do długoterminowych i specyficznych 
dla danego regionu działań, wspierających czynniki instytucjonalne, polityczne i społeczne, 
mające wpływ na rozwój i budowanie konkurencyjności tego obszaru (Amin 1999, s. 366).

W związku z tym, iż problematyka rozwoju oraz regionalnych zróżnicowań podejmo-
wana była przez przedstawicieli wielu dziedzin, w tym ekonomistów i geografów oraz roz-
patrywano ją w różnych płaszczyznach przestrzennych (międzynarodowej, regionalnej czy 
lokalnej), zagadnienia dotyczące rozwoju regionalnego, rozwoju regionów, regionalizacji 
czy też polityki regionalnej mają wielowymiarowy charakter. Ponadto, różnorodność po-
dejść badawczych oraz złożoność analizowanych procesów spowodowały, iż w literaturze 
przedmiotu brakuje jednoznacznie zdefiniowanej i powszechnie akceptowanej wykładni 
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znaczeniowej takich pojęć jak: region, rozwój czy polityka (Churski 2008, s. 26–39; Paczo-
ski 2010, s.  11–20; Korenik 2011, s.  9–20; Nazarczuk 2013b, s.  15–23; Pająk i wsp. 2016, 
s. 109–116; Bołoz 2016, s. 100–102; Śleszyński i wsp. 2017, s. 23–27). Mnogość teorii roz-
woju regionalnego, czerpiących z różnych koncepcji ekonomicznych oraz ich ciągła ewolu-
cja, decydowały również o potrzebie podejmowania prób ich uporządkowania i klasyfikacji. 
Prezentowane na łamach publikacji naukowych opracowania porządkujące wiedzę w tym 
zakresie i systematykę dorobku wspomnianych koncepcji, wynikały z zajmowanych przez 
autorów, stanowisk wobec analizowanego problemu badawczego.

Jedną z najbardziej uniwersalnych klasyfikacji, do której odwołują się autorzy wielu póź-
niejszych publikacji, zaprezentowali Stackelberg i Hahne (1998, s. 10–106). Przyporządko-
wali oni poszczególne koncepcje wzrostu i rozwoju do dwóch grup teorii. Pierwszą stanowiły 
teorie lokalizacji, wyjaśniające rozmieszczenie różnych kategorii działalności gospodarczej 
w strukturach przestrzennych. Wśród nich wyróżnili m.in. klasyczne teorie lokalizacji oraz 
te związane z efektami aglomeracji i urbanizacji. Drugą grupę ujęto w ramach teorii wzro-
stu i rozwoju regionalnego (rysunek 1.1), w głównej mierze skupionych na identyfikacji 
czynników i mechanizmów odpowiedzialnych za zróżnicowania przestrzenne. Dodatkowo 
w grupie tej, nawiązując do odmiennej interpretacji koncepcji związanych z powstawaniem 
impulsów rozwojowych, dokonano klasyfikacji na:

 – teorie rozwoju „od góry” w ujęciu klasycznym  — neoklasyczne, model keynesowski, 
modele fazowe oraz strategie rozwoju zrównoważonego i niezrównoważonego;

 – teorie rozwoju „od góry” skupiające się na teoriach polaryzacji — bieguny wzrostu, bie-
guny wzrostu i dyfuzji hierarchicznej, teorie centrum i peryferii;

 – teorie rozwoju „od dołu”  — teorie związane z historyczną perspektywą, strategie po-
trzeb podstawowych, rozwoju autocentrycznego i selektywnej separacji, teorie związane 
z niezależnym rozwojem regionalnym oraz wykorzystujące endogeniczny potencjał.
W inny sposób teorie rozwoju regionalnego pogrupowała Gawlikowska-Hueckel 

(2002a, s. 91–92, 2002b, s. 82), klasyfikując je w trzech grupach. Za kryterium podziału au-
torka przyjęła przedmiot analizy danej koncepcji. Tym samym wyróżniła:

 – teorie identyfikujące i wyjaśniające pierwotne przyczyny lokalizacji działalności gospo-
darczej w przestrzeni — teorie Webera, Christallera czy Loscha;

 – teorie koncentrujące się na czynnikach i procesach odpowiedzialnych za rozwój jed-
nych ośrodków a stagnację innych — teorie biegunów wzrostu, handlu, aglomeracji czy 
urbanizacji, itd.;

 – teorie poświęcone poszukiwaniu przyczyn zróżnicowanego tempa wzrostu gospodar-
czego — model Solowa, nowe teorie wzrostu.
Zmodyfikowaną postać klasyfikacji teorii w ujęciu Gawlikowskiej-Hueckel przedstawił 

w swej pracy Gałązka (2017, s. 17–49). Za istotne kryterium uporządkowania poszczegól-
nych koncepcji uznał on ujęcie chronologiczne. Dlatego też teoretyczny dorobek związany 
z rozwojem regionalnym podzielił na trzy okresy:

 – teorii, które poszukują pierwotnych przyczyn działalności gospodarczej w przestrzeni, 
czyli utożsamianych z teoriami lokalizacyjnymi;
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 – teorii mających charakter organizacyjno-technokratycznych nawiązujących do teorii 
rozwoju „od góry”;

 – teorii, które koncentrują się na zewnętrznych uwarunkowaniach działalności podmio-
tów gospodarczych uwzględniających procesy proefektywnościowe, czyli pokrewnych 
grupie teorii rozwoju „od dołu”.

Rysunek 1.1.
Teorie wzrostu i rozwoju regionalnego

rozwój „od góry” rozwój „od dołu”

ujęcie klasyczne
− teorie neoklasyczne 

− klasyczny model podstawowy (Smith)
− teoria korzyści komparatywnych (Ricardo)
− teoria proporcjonalnych czynników produkcji 

(Heckscher, Ohlin)
− teorie keynesowskie

− keynesowski model podstawowy (Keynes)
− teoria bazy ekonomicznej (North)
− modele fazowe
− model fazowy Rostowa (Rostow)
− cykle Kondratiewa (Konratiew)
− teorie „Cyklu życia produktów” (Vernon)

− strategie rozwoju zrównoważonego (Nurkse)
i niezrównoważonego (Hirschmann, Streeten)

teorie wykorzystania potencjału endogenicznego
− koncepcja obiegu wewnątrzregionalnego
− koncpecja innowacyjnego środowiska regionalnego

teorie niezależnego rozwoju regionalnego
− regionalnej polityki rozwoju (Stohr, Hahne)
− niezależnego rozwoju regionalnego
− rozwój dzięki aktywizacji potencjału 

wewnątrzregionalnego (Hahne)
− regionalnego samourzeczywistnienia (Meier)

teoria rozwoju autocentrycznego i selektywna seperacja 
(Senghaas)

koncepcja potrzeb podstawowych
− teoria redystrybucji ze wzrostem (Chenery)
− strategia rozwoju alternatywnego 

teorie polaryzacji
− bieguny wzrostu

− polaryzacja sektorowa (Schumpeter, Perroux)
− polaryzacja regionalna (Myrdal)
− polaryzacja sektorowa i regionalna (Hirschman)
− koncepcja biegunów wzrostu (Perroux)

− bieguny wzrostu i dyfuzja hierarchiczna
− teorie centrum i peryferii (Prebisch, Friedmann)

Źródło: opracowanie własne na podstawie (Stackelberg i Halne 1998, s. 10–106).

Ponadto, autor zwrócił uwagę na wkład nowych teorii w proces wyjaśniania mechani-
zmów wzrostu i rozwoju regionalnego, wśród których wymienił: nową geografię ekono-
miczną oraz ekonomię ewolucyjną.

Nieco inną klasyfikację przedstawił Nazarczuk (2013b, s. 27, 47–72). W swej pracy za-
jął się on analizą zależności zachodzących pomiędzy aktywnością inwestycyjną regionów 
a ich potencjałem rozwojowym. Teorie wyjaśniające wszelkie mechanizmy i procesy rozwo-
jowe na poziomie regionalnym ujął w trzech grupach: teoriach lokalizacji, wzrostu gospo-
darczego i rozwoju regionalnego. Autor wyraźnie zaznaczył również, iż wyłącznie wspólna 
analiza ww. koncepcji teoretycznych umożliwi kompleksowe spojrzenie na czynniki deter-
minujące oraz różnicujące rozwój poszczególnych regionów.

Odmienną klasyfikację teorii zaproponował Kudłacz (1999, s. 23). Kierując się potrzebą 
ustalenia związków pomiędzy kolejnymi koncepcjami rozwoju regionalnego, wyróżnił on 
grupę pierwotnie sformułowanych teorii, teorii wtórnych i koncepcji łączonych. Teorie 
należące do pierwszej grupy stanowią główny nurt badań o charakterze przestrzennym 
i jednocześnie podstawę do rozwijania kolejnych koncepcji. Autor zaliczył do nich: teorie lo-
kalizacji, bazy ekonomicznej, ośrodków centralnych, biegunów wzrostu, dyfuzji innowacji 
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i rozwoju endogenicznego. W grupie teorii wtórnych, będących rozwinięciem czy udosko-
naleniem pierwotnych koncepcji, znalazły się m.in.: teoria produktu podstawowego Innesa, 
nowe teorie handlu, gospodarki przestrzennej Loscha czy regional science Isarda. Z kolei, 
przykładem koncepcji łączących oddzielne teorie cząstkowe są m.in. modele przyciągania 
Klassena czy koncepcja kapitału kontaktowego Tornqvista.

Biorąc pod uwagę złożoność oraz różnorodność podejść badawczych, omówienie 
wszystkich teorii wykracza poza zakres tematyczny niniejszej monografii. Zasadnym jest 
skupienie się na wybranych koncepcjach wyjaśniających mechanizm powstawania różnic 
w poziomie i dynamice rozwoju regionów, stanowiących teoretyczną podstawę do projek-
towania oraz podejmowania różnorakich działań publicznych w kierunku zapobiegania 
wspomnianym dysproporcjom. Celowo pominięte zostaną również teorie lokalizacji, które 
swoje odzwierciedlenie znajdują w analizowanej przez autorkę w dalszej części pracy tzw. 
nowej geografii ekonomicznej (NEG).

Problematyka rozwoju regionalnego w nurcie rozważań ekonomicznych pojawiła się 
dopiero na przełomie XIX i XX w., ale jej prawdziwy rozkwit przypadał na okres powojenny. 
W zasadzie, do lat 50. XX w. w głównych teoriach ekonomii nie rozpatrywano jakkolwiek 
rozumianej kwestii gospodarki przestrzennej. Coraz wyraźniej ujawniające się dysproporcje 
w stanie zagospodarowania krajów i regionów zaczęły jednak przełamywać wspomnianą 
„aprzestrzenność” głównego nurtu oraz budzić zainteresowanie ekonomii kwestiami roz-
warstwienia terytorialnego. Ponadto, w okresie tym rozwój utożsamiany był ze wzrostem go-
spodarczym, a przedmiotem polityki rozwojowej było państwo (Korenik 2011, s. 83), toteż 
początkowe koncepcje rozwoju regionalnego skupiały się głównie na działaniach państwa 
i dotyczyły skali całej gospodarki. Powstałe w drugiej połowie lat 50. teorie Solowa (1956, 
Myrdala (1957), Hirschmana (1958), Rostowa (1959) czy w latach 60. Perrouxa (1964), two-
rzące podstawy teorii wzrostu i rozwoju gospodarczego, przez okres prawie 20 lat zdomi-
nowały główny nurt literatury ekonomicznej i wszelkie myślenie o wzroście czy rozwoju. 
Dodatkowo, biorąc pod uwagę, iż wielki kryzys gospodarczy lat 30. skutecznie zachwiał 
wiarę w rynek i klasyczny liberalizm gospodarczy, aż do lat 70. wszelka debata ekonomiczna 
oraz kolejno powstające koncepcje opierały się głównie na ekonomii Keynesa i decydującej 
roli państwa w procesie kreowania wspomnianego rozwoju (Legiędź 2013, s. 34). W obliczu 
przyjętego założenia o samoistnym narastaniu, a nie wyrównywaniu zróżnicowań regional-
nych w poziomie rozwoju, powstające teorie zakładały konieczność interwencjonizmu pań-
stwa, jednakże zakres i formy działań władz publicznych bardzo się różniły.

Mimo, iż pierwsze prace związane ze wzrostem sięgają XVIII i XIX w. i kojarzone są 
głównie z takimi ekonomistami, jak: Smith, Malthus, Ricardo czy znacznie później m.in. 
Ramsey, Young, Schumpeter, Harrod czy Domar, to zjawisko wzrostu gospodarczego sfor-
malizowane zostało dopiero w latach 50. XX w. przez Solowa (1956) i Swana (1956). Model 
wzrostu Solowa–Swana, do dziś stanowiący podstawę teorii wzrostu, zapoczątkował tzw. erę 
neoklasycznych modeli wzrostu gospodarczego. Z czasem, większe doświadczenie w ana-
lizowaniu procesów gospodarczych, umożliwiło rozwijanie kolejnych koncepcji wzrostu, 
które bazowały jednak na wspomnianym modelu, niejednokrotnie stanowiąc jego rozsze-
rzenie bądź też modyfikację (Mankiw i wsp. 1992, s. 407–437; Dykas i Misiak 2016, s. 50–
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51). Krytyka prezentowanej koncepcji stała się również podstawą rozwoju tzw. nowej teorii 
wzrostu (Nazarczuk 2013b, s. 55–57).

W celu wyjaśnienia długookresowego procesu wzrostu gospodarczego, autorzy modelu 
Solowa–Swana wykorzystali makroekonomiczną funkcję produkcji, w której poza pracą 
i kapitałem uwzględnili dodatkowy czynnik wytwórczy — odpowiedzialny za wzrost pro-
duktywności postęp technologiczny, mający charakter egzogeniczny (Snowdon i wsp. 1998, 
s. 258; Zaucha i wsp. 2015, s. 90). Zdaniem Nowak (2007, s. 283–284), nie został on jednak 
przez autorów wystarczająco sprecyzowany. Tym samym, różnie interpretowany postęp 
techniczny czy poziom technologii zaczął być rozpatrywany jako istotny czynnik rozwoju 
gospodarczego (Churski 2008, s. 44). Model Solowa–Swana nie tylko silnie kształtował póź-
niejszą myśl ekonomiczną, ale również wpływał na kierunek i kształt realizowanej polityki 
makroekonomicznej wielu państw. W myśl głównej koncepcji neoklasycznych teorii wzro-
stu, tj. dążenia rynków do równowagi konkurencyjnej i alokacji rzadkich zasobów, państwo 
powinno ograniczyć się wyłącznie do stymulowania oszczędności i inwestycji w gospodarce 
oraz zapewnienia sprawnego funkcjonowania mechanizmów rynkowych (Florczak 2009, 
s. 218–219). Dopiero wiele lat później, podstawowe założenia modelu Solowa–Swana, prze-
niesione zostały na grunt badań regionalnych, gdzie zaadaptowano je (w czystej postaci 
bądź z pewnymi modyfikacjami) do analizy m.in. konwergencji regionów (Camacho i Zou 
2004; Kliber i wsp. 2005; Kliber 2007; Capasso i wsp. 2010).

Na uwagę zasługują również fazowe modele rozwoju regionalnego, w ramach których 
poszukiwano prawidłowości historycznych procesów społeczno-gospodarczych prze-
mian, obserwowanych w różnych skalach przestrzennych. W modelach tych uwzględniano 
odziaływanie aż trzech grup czynników: gospodarczych, społecznych oraz politycznych 
(Dorożyński 2009, s. 179). Najpopularniejszymi koncepcjami w tamtym okresie był: model 
fazowy Rostowa (1959 r.) oraz teorie cyklów życiowych Vernona (1966 r.), które bazowały 
na etapach cyklu życia produktów.

Rostow formułując teorię fazowego wzrostu gospodarczego, opierał się na historycz-
nych doświadczeniach najbogatszych państw. Wyróżnił on tzw. fazy rozwoju cywilizacji6 
i założył, że każde społeczeństwo w dążeniu do osiągnięcia rozwiniętego systemu gospodar-
czego, przechodzi przez kolejne etapy. Najważniejszym z nich, z punktu widzenia wzrostu 
i rozwoju, jest moment startu, czyli faza take-off. Tym, co z kolei ma stanowić bodziec w de-
terminizmie rozwojowym poszczególnych państw i regionów jest skala inwestycji, rozwój 
przemysłu i migracja ludności do miast (Legiędź 2013, s. 36; Piętak 2017, s. 59).

Kolejną grupę teorii, istotnych z punktu widzenia kształtowania dorobku oraz myślenia 
o wzroście i rozwoju regionalnym, stanowiły niezależne od siebie choć równolegle rozwi-
jane, teorie odwołujące się do ścieżki rozwoju niezrównoważonego. Jako pierwsi kwestię po-
laryzacji aktywności ekonomicznej w przestrzeni opisywali Myrdal, Hirschman i Perroux, 
tworząc w latach 50 i 60. XX w. tzw. teorie biegunów wzrostu.

6 Etapy rozwoju gospodarczego Rostowa: 1. Społeczeństwo tradycyjne (z ang. Traditional society), 
2. tworzenie warunków startu (z ang. Preconditions for Take-Off), 3. Start (z ang. Take-Off), 4. docho-
dzenie do dojrzałości (z ang. Drive to Maturity), 5. okres wysokiej konsumpcji masowej (z ang. High 
Mass Consumption).
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Myrdal w teorii polaryzacji regionalnej podjął się próby wyjaśnienia przyczyn zróż-
nicowania regionalnego. Według jego koncepcji, nierównomierny pod względem prze-
strzennym rozwój gospodarczy jest efektem długiego procesu historycznego i wypadkową 
przemian uwarunkowanych czynnikami ekonomicznymi, politycznymi, społecznymi oraz 
kulturowymi. Podstawą teorii jest założenie, że wraz z upływem czasu, na skutek kumu-
lowania i wzajemnego odziaływania wymienionych czynników (m. in. poprzez migracje, 
przepływy kapitałowe czy wolny rynek), zróżnicowania regionalne pogłębiają się. W efek-
cie, dochodzi do wzmacniania i szybszego rozwoju regionów silnych, które cieszą się bogac-
twem naturalnym bądź prężnie funkcjonującymi zakładami przemysłowymi oraz stagnacji 
obszarów słabo rozwiniętych. W literaturze zjawisko to opisane zostało jako „mechanizm 
błędnego koła” (Myrdal 1958, s. 44–62; Grosse 2002, s. 28–29; Gorzelak i Smętkowski 2019, 
s. 4–5). W związku z tym, iż teoria polaryzacji regionalnej w zasadzie podważa możliwość 
samoregulacji rynkowej, dotyczącej nierównomiernego rozwoju pod względem przestrzen-
nym, istotna staje się aktywność władz publicznych, zwłaszcza w tych dziedzinach, które 
wspierają rozwój (Morawski 2001, s. 111).

Na kumulacyjno-przyczynowy charakter niezrównoważonego rozwoju zwrócił uwagę 
również Hirschman. Według koncepcji polaryzacji sektorowej i regionalnej, przyczyn roz-
woju jednych regionów oraz recesji innych należało upatrywać ich zdaniem w pozytywnym 
efektach przesiąkania-infiltracji7 (z ang. trickling-down effects) bądź negatywnych polaryza-
cji8 (z ang. polarization effects) (Tarkowski 2008, s. 35; Nazarczuk 2013b, s. 59; Piętak 2015, 
s.  9). Międzyregionalne zróżnicowania, zdaniem Hirschmana, wynikały zatem z koncen-
tracji rozwoju w tzw. geograficznych centrach wzrostu, skąd mógł on rozprzestrzeniać się 
na obszary sąsiadujące. Dlatego też, w celu realizacji skutecznej polityki rozwoju, postulo-
wano wspieranie rozwoju regionów centralnych oraz wzmacnianie wszelkich procesów od-
powiedzialnych za dyfuzję rozwoju.

O przestrzennie i sektorowo niezrównoważonej ścieżce rozwoju regionalnego przeko-
nany był również Perroux. Mimo, iż w pierwotnej wersji koncepcja biegunów wzrostu od-
nosiła się do dominujących na danym rynku podmiotów gospodarczych (przedsiębiorstw 
czy sektorów, czyli tzw. jednostek motorycznych), które stanowiły bieguny wzrostu danej 
gospodarki, z czasem została ona zaadaptowana na potrzeby wyjaśnienia przestrzennej 
koncentracji rozwoju. Zdaniem autora, spolaryzowany charakter procesów rozwojowych 
powodował, że nie zachodziły one jednakowo w tym samym miejscu, czasie i z tą samą in-
tensywnością. W efekcie, koncentracja wiodących gałęzi przemysłu czy sektorów na danych 
obszarach prowadziła do powstawania tzw. biegunów wzrostu w skali regionalnej, które nie 
dość, że dominowały nad obszarami je otaczającymi, to jeszcze uzależniały je od prowadzo-
nej przez siebie polityki handlowej i przemysłowej (Grosse 2002, s. 28; Zajdel 2011, s. 404). 
Szansy na rozwój regionów biednych, Perroux upatrywał zatem w intensywnym wsparciu 
biegunów wzrostu i kształtowaniu odpowiednich warunków do powstawania kolejnych. 
W tym rozumieniu, istotną kwestią było zatem rozwijanie sieci komunikacyjnej pomiędzy 
regionami, która umożliwiać miała szybkie rozprzestrzenianie się rozwoju z obszarów me-

7 O efekcie przesiąkania czy infiltracji mówimy wówczas, gdy bogate — silne regiony inwestują 
w regionach słabszych bądź wykorzystują ich wolne zasoby siły roboczej.

8 Efekt polaryzacji rozumiany jest np. jako drenaż siły roboczej słabszych regionów przez bogate.
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tropolitalnych na peryferyjne (Malizia i Feser 1999, s. 104–106; Bołoz 2016, s. 107). Tylko 
w ten sposób władze publiczne mogły przyczynić się do pobudzania działalności gospodar-
czej na całym obszarze.

Biorąc pod uwagę, iż kierunek i tempo wszelkich procesów rozwojowych uwarun-
kowane jest szerokim zestawem czynników związanych z aktualną sytuacją gospodarczą 
danego państwa bądź regionu (Churski 2005, s.  14), wpływ wspomnianych koncepcji 
na kształtowanie rzeczywistości wzrostu i rozwoju regionalnego począwszy od lat 70. wy-
raźnie zaczął słabnąć. Kolejne 20 lat przekształceń, związanych z wkroczeniem gospodarki 
w nowy etap rozwoju wywołany współczesnymi przemianami społeczno-ekonomicznymi 
(globalizacja, integracja, transformacja czy postmodernizm), zaowocował poszukiwaniem 
w ekonomii rozwoju nowych ujęć teoretycznych.

W pierwszej kolejności, w latach 80. wzrosło zainteresowanie teorią rozwoju endoge-
nicznego i związaną z nią rolą kapitału ludzkiego i innowacji. Po części wymuszone ono 
zostało zmianami tendencji rozwojowych, jakie od połowy lat 70. obserwowano w wielu 
państwach Europy. Po pierwsze, wiązały się one z rozwojem i ożywieniem gospodarczym nie 
tylko obszarów centralnych, lecz również peryferyjnych i słabszych. W przypadku tych dru-
gich bowiem, wielokrotnie dochodziło do niespodziewanego i „samodzielnego” rozwoju, co 
mogło sugerować, iż obszary te zdolne są do inicjowania impulsów prorozwojowych (Strze-
lecki 2008, s. 87; Dorożyński 2009, s. 194). Po drugie, recesja i kryzysy coraz częściej stawały 
się również domeną regionów rdzeniowych (Churski i Kołsut 2017, s. 36, 38). Nie potwier-
dzono także występowania, powszechnie zakładanego w teoriach neoklasycznych, zjawi-
ska dyfuzji rozwoju (Gałązka 2017, s. 49). Co więcej, w dalszym ciągu obserwowano stale 
utrzymujące się, a nawet pogłębiające, różnice w rozwoju społeczno-gospodarczym państw 
i regionów. Uznano zatem, iż przeważające do tej pory teoretyczne koncepcje podkreślające 
rolę czynników egzogenicznych w rozwoju regionów oraz nadrzędność centrów (aglome-
racji) nad peryferiami, nie były w stanie w zadowalający sposób wyjaśniać przestrzennych 
zróżnicowań rozwojowych oraz realnych procesów zachodzących w gospodarce. Odczu-
wano pewnego rodzaju ograniczenia a nawet sprzeczności neoklasycznej teorii wzrostu 
z praktyką sfery realnej (Dziemianowicz 2008, s. 48; Dorożyński 2009, s. 195). Wszystko to 
stanowiło istotną podstawę do fundamentalnej reorientacji w wyjaśnianiu procesów roz-
wojowych zachodzących w gospodarce. Stąd zwrócono się ku koncepcji wsparcia rozwoju 
oddolnego, wykorzystującego endogeniczne czynniki danego regionu.

Główną ideą leżącą u podstaw teorii rozwoju endogenicznego, było przekonanie, 
iż stymulatorem rozwoju regionalnego mogą być czynniki wewnętrzne, a nie jak dotych-
czas sądzono wyłącznie impulsy z zewnątrz. Zgodnie z nowymi założeniami uznano zatem, 
iż rozwój gospodarczy warunkowany jest wieloma czynnikami, które dodatkowo różnią się 
w zależności od regionu, co z kolei może decydować o uzyskaniu przewagi konkurencyj-
nej w otoczeniu. Strategiczna stała się zatem potrzeba identyfikacji, aktywizacji i wspierania 
tych procesów, czynników oraz możliwości regionu, które w sposób istotny mogłyby przy-
czyniać się do jego rozwoju (Paczoski 2010, s. 65).

Erę endogenicznych modeli wzrostu gospodarczego (tzw. nowej teorii wzrostu), które 
wraz z nową geografią ekonomiczną (rozwiniętą w talach 90.), stanowiły podstawę en-
dogenicznej polityki rozwoju regionalnego, zapoczątkowały prace Romera (1986 i 1990) 
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i Lucasa (1988). Wspomniani autorzy za kluczowe dla wielkości produkcji oraz poziomu 
rozwoju regionalnego uznali takie czynniki o charakterze endogenicznym jak: innowacje 
technologiczne9 (rezultat nakładów przedsiębiorstw i władz), kapitał materialny (zaangażo-
wane w procesie produkcji środki trwałe) oraz kapitał ludzki (zasoby pracy oraz ich kwali-
fikacje i umiejętności). Biorąc pod uwagę możliwość kumulacji wspomnianych czynników 
wzrostu w niektórych obszarach, z jednej strony stanowiło to szansę ich stabilnego rozwoju, 
z drugiej zaś ryzyko narastania i utrwalania międzyregionalnych nierówności. Z punktu wi-
dzenia rozwoju regionalnego, istotne stały się zatem przepływy zewnętrzne (wolny handel 
i migracje), mające zapewniać wymianę wspomnianych czynników. Tym sposobem, mo-
dele rozwoju endogenicznego nie tylko tłumaczyły szybki rozwój azjatyckich „tygrysów”, 
czy europejskich regionów rdzeniowych (np. południowych Niemiec), lecz również wyja-
śniały zjawisko konwergencji bądź dywergencji regionalnej (Churski 2005, s. 23–24, 2008, 
s. 54–55).

Mimo iż grupa endogenicznych teorii rozwoju regionalnego należy do wewnętrznie 
zróżnicowanych, opiera się ona jednak na pewnych podstawowych założeniach dotyczą-
cych rozwoju i programowania działań w zakresie wspierania regionów. Przede wszystkim, 
za kluczowy czynnik rozwoju regionalnego, obok postępu technologicznego i kapitału 
materialnego, uznano nowy wymiar kapitału  — kapitał ludzki i jego aspekt jakościowy 
(Przesławska 2007, s.  16). Biorąc pod uwagę, iż kapitał ten utożsamiany jest z postępem 
technologicznym, a ten z kolei decyduje o tempie wzrostu gospodarczego, istotną stała się 
jego akumulacja w regionie. W nowych teoriach wzrostu zwraca się zatem szczególną uwagę 
na możliwość rozwoju kapitału ludzkiego jako efektu nabywania wiedzy (z ang. knowledge), 
uczenia się przez działanie (z ang. learning-by-doing) bądź procesu rozprzestrzeniania się 
wiedzy i umiejętności (z ang. knowledge spillovers) (Churski 2008, s.  53–54). Co więcej, 
w teoriach rozwoju endogenicznego istotnym czynnikiem rozwoju staje się również samo 
społeczeństwo i jego zdolność do zarządzania zasobami, chęć zmian i umiejętność kreowa-
nia rozwoju (Mazur-Belzyt 2014, s. 40). Z tego punktu widzenia, rozwój regionu możliwy 
jest przede wszystkim poprzez wsparcie inwestycji w kapitał ludzki oraz wzmacnianie we-
wnętrznego potencjału danego obszaru (Kotarski 2013, s. 55–56). Rolą władz publicznych 
powinno być natomiast odpowiednie dostosowanie zarówno obszarów wsparcia, jak i sto-
sowanych w tym celu instrumentów, do ww. czynników.

Lata 90. ubiegłego wieku to rozwój wspomnianej teorii nowej geografii ekonomicznej 
(z ang. New Economic Geography — NEG), zgodnie z którą w procesie analizowania przy-
czyn zróżnicowanego rozwoju, znaczenia nabrały takie aspekty jak: odległość, koncentracja 
przestrzenna czy aglomeracja. Do tej pory bowiem, zagadnienie przestrzeni czy uwarun-
kowań terytorialnych nie były włączone do głównego nurtu ekonomii, mimo iż wielokrot-
nie sygnalizowano potrzebę ich uwzględnienia (Churski i wsp. 2017, s.  49). Nowy nurt 
myślenia, podobnie jak nowe teorie wzrostu, rozwinął się na bazie krytyki i ograniczeń 
neoklasycznych teorii wzrostu opartych na modelu Solowa–Swana. Krugman, uważany 
za współtwórcę teorii i autora podstawowego modelu NEG z układem jądro-peryferia 
(z ang. core-periphery), zwrócił uwagę na potrzebę uwzględnienia, opartych na teoriach lo-

9 Wiedza, postęp technologiczny i innowacje zostały uznane za czynniki endogeniczne, w przeci-
wieństwo do neoklasycznych teorii wzrostu traktujących je w kategoriach egzogenicznych czynników 
wzrostu gospodarczego.
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kalizacji, uwarunkowań przestrzennych, które w sposób istotny umożliwiłyby wyjaśnienie 
zróżnicowań rozwojowych, mających miejsce w różnych układach terytorialnych. Tym sa-
mym, relacje przestrzenne zaczęto traktować jako jedną z głównych determinant rozwoju 
społeczno-gospodarczego.

W modelowej przestrzeni dwóch regionów (dwa identyczne regiony z dwoma rodza-
jami sektorów — rolniczym i przemysłowym) zaproponowanej przez Krugmana (rysunek 
1.2), autor zwrócił uwagę na relacje i zależności, jakie zachodzą między korzyściami skali 
(relacje producentów, konsumentów, podwykonawców, zróżnicowany rynek pracy, roz-
przestrzenianie się wiedzy i informacji), kosztami transportu (w szerszym zakresie kosztami 
handlu) i popytem (Krugman 1991a, 1991b, s. 483, 487; Fujita i Krugman 2004, s. 145; Fujita 
i Mori 2005, s.  380–381). Zakładał on konieczność łącznego traktowania wspomnianych 
czynników, co umożliwiało nie tylko wyjaśnienie decyzji lokalizacyjnych podmiotów ryn-
kowych i gospodarstw domowych (Zaucha i wsp. 2015, s. 98–99), lecz również zachodzą-
cych procesów rozwoju regionalnego, w tym zwiększania bądź wyrównywania zróżnicowań 
regionalnych (Churski 2008, s. 55–56). Za proces koncentracji bądź dekoncentracji aktyw-
ności gospodarczej w przestrzeni odpowiedzialne były, zdaniem Krugmana, dwie opozy-
cyjne siły (Krugman 1997, s. 90; Gałązka 2017, s. 49–50) (rysunek 1.3):

 – siły „dośrodkowe” (z ang. centripetal forces), inaczej określane jako siły aglomeracji, które 
odpowiadają za efekt polaryzacji oraz przyciąganie siły roboczej i produkcji do centrum 
aglomeracji;

 – siły „odśrodkowe” (z ang. centrifugal forces), inaczej w literaturze określane siłami dys-
persji, czyli dekoncentracji działalności gospodarczej (np. brak mobilności czynników 
produkcji, zanieczyszczenie środowiska, wzrost cen, rosnące koszty infrastruktury miej-
skiej itd.).

Rysunek 1.2.
Podstawowe założenia klasycznego modelu dwóch regionów Krugmana

region A: rolnictwo
doskonała

stałe

niemobilni

zerowe

koncentracja bądź rozproszenie działalności gospodarczej

założenia:
konkurencja

korzyści skali

pracownicy

koszty transportu

region B: przemysł
monopolistyczna

rosnące

mobilni

typu „iceberg”

Źródło: opracowanie własne na podstawie (Krugman 1991a, 1991b, s. 483, 487; Fujita i Krugman 2004, s. 145).

Bilans tych dwóch sił decydował zatem, w dużym uproszczeniu, o stopniu przestrzennej 
koncentracji działalności gospodarczej bądź też jej rozproszeniu (rysunek 1.3).

Mimo, iż NEG, zapoczątkowana pracami Krugmana, w początkowym okresie skupiała 
się na zróżnicowaniach rozwojowych obserwowanych na poziomie państw, szybko poziom 
tych obserwacji został przeniesiony na grunt regionalny, gdzie starano się wyjaśnić nie-
równe tempo rozwoju obszarów o podobnej strukturze gospodarczej (Fujita i wsp. 2001; 
Baldwin i wsp. 2003). Dlatego też, NEG rozwijała się głównie jako nurt badań dotyczący 
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przestrzennych aspektów gospodarczych, wprowadzając w jeszcze większym zakresie niż 
dotychczas, zagadnienia geografii i lokalizacji do nurtu ekonomii. Kolejno publikowane 
opracowania oraz konstruowane modele (będące również rozwinięciem i modyfikacją 
podstawowego modelu Krugmana), dotyczące endogenizacji wyborów lokalizacyjnych, 
koncentracji przemysłu i tworzenia różnych form aglomeracji gospodarczych (Fujita i Mori 
2005, s. 377–405), różniły się zarówno katalogiem czynników, jak i przypisywanym im zna-
czeniom w procesie podejmowania decyzji o lokalizacji działalności gospodarczej (Lanaspa 
i Sanz 2001; Fujita i Mori 2005; Teixeira 2006; Combes i wsp. 2008; Combes i Lafourcade 
2011; Redding 2010; Combes i van Ypersele 2013; Gaspar 2018). W dalszym ciągu jednak, 
realizowano potrzebę jednoczesnego rozpatrywania wielu czynników determinujących 
rozwój regionów, przyczyniając się tym samym do wyjaśnienia mechanizmu koncentracji 
działalności gospodarczej i produkcji w wybranych obszarach oraz procesu powstawania 
międzyregionalnych zróżnicowań.

Rysunek 1.3.
Bilans sił w procesie endogenizacji decyzji lokalizacyjnych (NEG)

przestrzenna koncentracja 
działalności gospodarczej

siły odśrodkowe (dyspersji) 

siły dośrodkowe (aglomeracji)
rozproszenie działalności 

gospodarczej

Źródło: opracowanie własne.

Kluczowym problemem poddawanym analizie w modelach NEG są zatem wszelkie 
zależności, jakie zachodzą między korzyściami skali, kosztami (handlu, transportu) a roz-
mieszczeniem działalności gospodarczej, jej koncentracją bądź też rozproszeniem. Krótko 
mówiąc, chodzi o to, w jakim stopniu wspomniane koszty, zyski podmiotów gospodar-
czych czy mobilność czynników mogą powodować zmiany w przestrzennej strukturze go-
spodarczej (Fujita i Krugman 2004, s. 145). Wpływ różnorodnych determinant powoduje 
bowiem, iż we wspomnianych modelach występuje wiele możliwych stanów równowagi. 
Kwestią zasadniczą pozostaje odpowiedź na pytanie, jak kształtować się będzie tzw. równo-
waga lokalizacyjna, czyli, gdzie lokować się będą wybrane branże przemysłu (Umiński 2012, 
s. 126–127). Graficzną ilustracją wspomnianych zależności są omawiane w literaturze wy-
kresy tzw. symetrycznego „dzwonu” i „tomahawka” (Puga 1999, s. 324; Brakman i Garretsen 
2003, s. 642–643; Ottaviano 2003, s. 667–668; Brakman i wsp. 2005, s. 16–19). Koncepcje 
te różni zakres mobilności pracowników (rysunek 1.4). W przypadku „dzwonu” zakłada się 
bowiem niepełną mobilność siły roboczej. Z kolei w „tomahawku” uwzględnia się warunki 
mobilnej pracy.

Oba przedstawione wykresy ilustrują związek między stopniem integracji regional-
nej gospodarki, rozumianej w kategoriach otwartości na handel (z czym wiążą się koszty 
wymiany/handlu/transportu), a aglomeracją, czyli stopniem koncentracji działalności go-
spodarczej. W dużym uproszczeniu, wysokie koszty handlu przeważnie sprzyjają autarkii 
(Zaucha i wsp. 2015, s.  101), powodując nieopłacalność koncentracji działalności gospo-
darczej. W efekcie czego, następuje równomierne rozmieszczenie firm między regionami. 
Inaczej jest w przypadku spadku wspomnianych kosztów. Malejące koszty handlu i prze-
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kroczenie tzw. krytycznego ich poziomu sprzyja procesom aglomeracyjnym, a co za tym 
idzie koncentracji działalności w lepiej rozwiniętych gospodarczo regionach. Dzieje się tak 
jednak do czasu. Koncentracja firm w jednym z regionów może bowiem wiązać się z dal-
szym spadkiem kosztów i jednoczesnym wzrostem kosztów pracy, co z kolei sprzyja pro-
cesowi dyspersji działalności produkcyjnej. Przekroczenie kolejnego punktu krytycznego 
w poziomie kosztów handlowych zmusza bowiem przedsiębiorców do poszukiwania taniej 
siły roboczej, przenoszenia inwestycji na tereny słabiej rozwinięte gospodarczo, co w efekcie 
pozwala na ponowne osiągnięcie stanu równomiernego rozmieszczenia działalności. To, co 
w opinii Umińskiego (2012, s. 130), różni koncepcję „dzwonu” od „tomahawka”, to osiągnięty 
stopień wspomnianej koncentracji działalności (aglomeracji). W przypadku „dzwonu” nie 
dojdzie bowiem do tak skrajnej aglomeracji, jak w przypadku koncepcji „tomahawka”.

Rysunek 1.4.
Zależność między integracją (stopniem otwartości na handel) a procesami aglomeracji w teorii NEG
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Uwagi: Kształt „dzwonu” po lewej, kształt „tomahawka” po prawej.

Źródło: (Umiński 2012, s. 128–129).

Oba przedstawione wykresy ilustrują związek między stopniem integracji regional-
nej gospodarki, rozumianej w kategoriach otwartości na handel (z czym wiążą się koszty 
wymiany/handlu/transportu), a aglomeracją, czyli stopniem koncentracji działalności go-
spodarczej. W dużym uproszczeniu, wysokie koszty handlu przeważnie sprzyjają autarkii 
(Zaucha i wsp. 2015, s.  101), powodując nieopłacalność koncentracji działalności gospo-
darczej. W efekcie czego, następuje równomierne rozmieszczenie firm między regionami. 
Inaczej jest w przypadku spadku wspomnianych kosztów. Malejące koszty handlu i prze-
kroczenie tzw. krytycznego ich poziomu sprzyja procesom aglomeracyjnym, a co za tym 
idzie koncentracji działalności w lepiej rozwiniętych gospodarczo regionach. Dzieje się tak 
jednak do czasu. Koncentracja firm w jednym z regionów może bowiem wiązać się z dal-
szym spadkiem kosztów i jednoczesnym wzrostem kosztów pracy, co z kolei sprzyja pro-
cesowi dyspersji działalności produkcyjnej. Przekroczenie kolejnego punktu krytycznego 
w poziomie kosztów handlowych zmusza bowiem przedsiębiorców do poszukiwania taniej 
siły roboczej, przenoszenia inwestycji na tereny słabiej rozwinięte gospodarczo, co w efekcie 
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pozwala na ponowne osiągnięcie stanu równomiernego rozmieszczenia działalności. To, co 
w opinii Umińskiego (2012, s. 130), różni koncepcję „dzwonu” od „tomahawka”, to osiągnięty 
stopień wspomnianej koncentracji działalności (aglomeracji). W przypadku „dzwonu” nie 
dojdzie bowiem do tak skrajnej aglomeracji, jak w przypadku koncepcji „tomahawka”.

Przyglądając się omawianym modelowym zależnościom, nie należy jednakże zapomi-
nać, iż wszelkie przejawy interwencjonizmu mającego na celu wyrównywanie szans rozwo-
jowych poszczególnych regionów, czy to w postaci polityki spójności UE, czy też mające 
postać odziaływań na poziomie państwa (np. SSE), również w istotnym stopniu warunkują 
procesy lokalizacyjne działalności gospodarczych, przyczyniając się przede wszystkim do 
kształtowania przestrzennego układu gospodarczego kraju bądź jego regionów.

Pod koniec XX w., uwaga ekonomistów ponownie zwrócona została w kierunku in-
stytucji, jako znaczącego czynnika rozwoju gospodarczego w regionach. Uznano bowiem, 
iż zarówno formy, jak i samą ewolucję obserwowanych procesów gospodarczych oraz ich 
terytorialne zróżnicowanie, nie można w pełni wytłumaczyć bez uwzględnienia instytu-
cji społecznych, które kształtują rzeczywistość i od których zależy wszelka działalność go-
spodarcza (Martin 2000, s. 77). Skutkowało to rozwojem nowej ekonomii instytucjonalnej 
(szerzej opisanej w punkcie 1.1). Nurt ten, instytucje traktuje jako specyficzny czynnik pro-
dukcji, którego dostarczenie w postaci porządku ekonomicznego (formalnych norm praw-
nych i nieformalnych norm etyczno-moralnych) jest głównym zadaniem państwa. Wzrost 
znaczenia badań nad rolą instytucji w rozwoju i wzroście gospodarczym spowodowany był 
kilkoma czynnikami. Po pierwsze, jak w przypadku poprzednich teorii, wynikał on z braku 
zgodności dominujących koncepcji teoretycznych z tendencjami obserwowanymi w go-
spodarce. Inflacja, bezrobocie czy niskie tempo wzrostu PKB  — to tylko niektóre efekty 
ograniczonej skuteczności reform i polityki stabilizacyjnej lat 70. i 80. Zdano sobie wówczas 
sprawę, iż przyczyn obserwowanych problemów polityki gospodarczej należy poszukiwać 
nie tylko w sferze ekonomicznej, lecz również politycznej oraz kwestiach organizacyjno-
-prawnych (Przesławska 2007, s. 18–20).

Po drugie, doświadczenia wielu państw pokazały, iż dotychczasowe reformy czy prze-
budowa systemu społeczno-gospodarczego, dokonywane pod hasłem liberalizacji, pry-
watyzacji czy integracji, przeprowadzane były bez odpowiednio przygotowanego zaplecza 
instytucjonalnego i bez uwzględnienia cech podłoża kulturalno-społecznego (systemu 
wartości, mentalności czy zwyczajów danej społeczności) (Legiędź 2013, s. 42). Przykładem 
może być realizacja, wprowadzonego pod koniec lat 80., programu tzw. „strukturalnego do-
stosowania”, czyli konsensusu waszyngtońskiego. Zawierał on pakiet środków zaradczych, 
zaleceń czy uniwersalnych reguł, które to w okresie zdominowanym przez idee liberalne, 
miały ograniczać interwencję państwa w gospodarkę, jednocześnie zapewniając jej dyna-
miczny i zrównoważony rozwój. Filozofia tych reform nie do końca jednak sprawdziła się 
w rzeczywistości. W literaturze przedmiotu można spotkać się nawet z dosyć kontrower-
syjną opinią, iż sukcesy gospodarcze państw, które przeprowadziły reformy według ściśle 
określonych w konsensusie reguł prowzrostowego modernizowania gospodarki, były 
skromniejsze, niż w przypadku gospodarek rozwijanych w sposób niekonwencjonalny (In-
die, Chiny) (Soszyńska 2013, s. 113).
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Co więcej, zawodność liberalnych rozwiązań przejawiająca się w występowaniu kolej-
nych kryzysów finansowych i walutowych czy osłabieniu tempa wzrostu gospodarczego, nie 
tylko podważyła skuteczność proponowanych rozwiązań w dążeniu do wzrostu i rozwoju 
społeczno-gospodarczego państw rozwijających się, lecz również zrodziła potrzebę poszu-
kiwania przyczyn wspomnianych niepowodzeń. Za takie uznano przede wszystkim słabo-
ści rozwiązań instytucjonalnych (Wojtyna 2001, s. 14). Próby reform państw rozwijających 
się, opartych na konsensusie waszyngtońskim, nie potwierdziły bowiem tezy, iż instytucje 
wolnego rynku mogą stanowić wystarczający warunek do rozwoju i wzrostu gospodarczego 
(Woźniak 2009, s. 43).

Na potrzebę podkreślenia roli instytucji w procesie rozwoju i modernizacji gospodarki 
zwrócił uwagę m.in. Rodrik (2011, s. 34), uzupełniając zalecenia pierwotnej listy konsen-
susu waszyngtońskiego. Jego zdaniem, polityka ekonomiczna opierająca się wyłącznie 
na funkcjonowaniu rynku, bez niezbędnych przemian instytucjonalnych, nigdy nie będzie 
skuteczna. Co więcej, w obliczu coraz częściej występujących kryzysów walutowych i finan-
sowych, regulacje rynków, zdaniem Rodrika, są wręcz niezbędne. Nie należy również pomi-
jać sfery socjalnej. Tym samym, powiększony o nowe zalecenia konsensus waszyngtoński 
(inaczej nazywany konsensusem waszyngtońskim plus), niezależnie od proponowanego 
wariantu uzupełnienia, podkreślał znaczenie instytucji i potrzebę przygotowania gruntu 
pod przyszłe reformy (Soszyńska 2013, s. 118).

Wiele powstających w latach 90. koncepcji rozwoju regionalnego w swych założeniach 
nawiązywało do podejścia instytucjonalnego. Podejście to bowiem wielokrotnie wykorzy-
stywano do oceny przebiegu, charakteru czy efektów przemian gospodarczych. Nurt in-
stytucjonalny wpisywał się zarówno w badania nad rolą różnych instytucji w gospodarce 
czy innowacji technologicznych w rozwoju regionalnym, podkreślał ewolucję gospodarki 
w ujęciu regionalnym, obejmował rozważania dotyczące uwarunkowań kulturowych 
w kontekście przestrzennym oraz skupiał się na regulacjach społecznych a także zarządza-
niu rozwojem lokalnym i regionalnym (Martin 2000, s. 79–82).

Mimo tak istotnej, z punktu widzenia teorii i doktryny rozwoju regionalnego, transfor-
macji, jaka dokonała się w nurcie badań nad wzrostem i rozwojem w latach 80. i 90. XX w. 
oraz na początku nowego stulecia (rozwój endogeniczny, NEG, ekonomia instytucjonalna) 
(rysunek 1.5), polityka ta nadal mocno „zakotwiczona” była w myśleniu Solowa, Myrdala, 
Hirschmana czy też Rostowa (Barca i wsp. 2012, s.  135). Jak słusznie zauważyli Gorzelak 
i Smętkowski (2019, s. 3), polityka regionalna nie zawsze bowiem podporządkowana jest 
aktualnie obowiązującym doktrynom. Co więcej, założenia ideologiczne rzadko kiedy prze-
kładają się na praktykę czy projektowanie rzeczywistości gospodarczej. W dalszym ciągu za-
tem, strategie rozwoju regionalnego formułowano i wdrażano w podobny sposób w różnych 
gospodarkach. Niejednokrotnie były one efektem adaptacji gotowych wzorców postępo-
wania. Nie uwzględniano przy tym specyfiki, ani kontekstu czy też rzeczywistości społecz-
no-gospodarczej danego kraju bądź regionu. Nic dziwnego zatem, iż realizowane polityki 
różnie radziły sobie z heterogeniczną rzeczywistością gospodarczą. Na ogół skupiały się one 
na rozwoju infrastruktury bądź też pomocy państwa w uprzemysłowieniu i przyciąganiu in-
westorów na tereny słabiej rozwinięte gospodarczo. Nawet jeśli ogólny wpływ stosowanych 
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strategii rozwoju był pozytywny, to niestety przyczyniał się on również do efektów polaryza-
cji, aglomeracji gospodarczej czy też marginalizacji regionów peryferyjnych.

Rysunek 1.5.
Ewolucja rozważań teoretycznych w myśleniu o wzroście i rozwoju regionalnym

lata 50.–70.
– model wzrostu Solowa-Swana

i jego adaptacja na potrzeby badań 
regionalnych

– modele Fazowe (Rostow, Vernon)
– bieguny wzrostu (Myrdal, 

Hirschman, Perroux)
– Teoria centrum i peryferii 

(Friedman)
– inne modele i teorie

lata 80. i 90.
– teorie rozwoju endogenicznego 

(Romer, Lucas)
– nowa geogra�a ekonomiczna 

(Krugman, Fujita)
– nowa ekonomia instytucjonalna 

(Williamson, North)
– inne modele i teorie

XXI w.
– modele heterogeniczności �rm
– ewolucyjna geogra�a ekonomicz-

na (Boschma)
– place-based policies (Barca), czyli 

strategie rozwoju oparte na 
miejscu

– nowa nowa geogra�a ekonomicz-
na (NNEG)

– inne modele i teorie

Źródło: opracowanie własne.

Mnożące się problemy rozwojowe oraz rosnące dysproporcje regionalne po raz kolejny 
zmusiły ekonomistów i geografów do nowego spojrzenia na aspekt przestrzenny oraz jego 
udział w projektowaniu rozwoju regionalnego. Teoretyczną podstawę nowego  — ukie-
runkowanego terytorialnie podejścia w polityce rozwoju, stanowi dorobek teorii geografii 
ekonomicznej oraz ekonomii związany głównie z identyfikacją czynników rozwoju nie-
zrównoważonego (koncepcje biegunów wzrostu, rdzenia i peryferii, proces polaryzacji 
i dyfuzji). Różne teoretyczne podejścia do procesów rozwojowych i czynników je kształtują-
cych, w drodze wewnętrznej ewolucji, od lat starały się wyjaśniać uwarunkowania społecz-
no-gospodarczych procesów zachodzących w różnych skalach przestrzennych. Z punktu 
widzenia rozwoju nowej polityki, szczególnie istotne były prawidłowości rozwojowe wyja-
śniane w ramach koncepcji rozwoju endogenicznego, NEG czy ekonomii instytucjonalnej 
(Neumark i Simpson 2015, s. 1206–1213) (rysunek 1.5).

Rosła zatem rola „regionalizacji” polityki rozwojowej, której przykładem była polityka 
spójności Unii Europejskiej. Zmiana paradygmatu polityki regionalnej (określonej w rapor-
cie OECD (2008)) z czasem wymusiła bowiem konieczność ewaluowania samej polityki 
spójności w kierunku jej nowego modelu — podejścia opartego na miejscu (z ang. place-ba-
sed approach), uwzględniającego lokalną specyfikę i znaczenie potencjału endogenicznego 
(Słupińska 2013, s. 212–216; Śleszyński i wsp. 2017, s. 23–26; Churski 2018, s. 39). Możliwa 
stała się również terytorializacja interwencji publicznej, związana z rozwojem i wzrostem 
gospodarczym. Uznano, iż wszelkie strategie rozwoju nie powinny być neutralne prze-
strzennie, a wręcz przeciwnie, wyraźnie oparte o kontekst geograficzny danego obszaru. 
Wprowadzenie wymiaru terytorialnego do głównego nurtu ekonomii, umożliwiło zatem 
stosowanie zintegrowanych polityk rozwoju, czyli szeregu interwencji ukierunkowanych 
terytorialnie, uwzględniających zarówno potrzeby, specyfikę, jak i możliwości konkretnych 
lokalizacji bądź całych regionów. Pozwoliło to na odejście od wiodącego prym, ogólnego 
paradygmatu wyrównywania szans rozwojowych, polegającego w głównej mierze na wspar-
ciu regionów słabszych, drogą transferu funduszy unijnych m.in. przeznaczonych na inwe-
stycje infrastrukturalne (Zaucha i wsp. 2015, s. 26).
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Koncepcja spójności terytorialnej narzucała jednak konieczność zidentyfikowania oraz 
delimitacji obszarów wymagających zindywidualizowanego podejścia do rozwoju (Begg 
2011, s. 110–121). Znalazło to swoje odzwierciedlenie w wyodrębnieniu oraz powstawaniu 
licznych typologii tzw. obszarów funkcjonalnych (OF), problemowych (OP) czy strategicz-
nej interwencji (OSI) (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Instytut Badań Strukturalnych 
2009; Korcelli i wsp. 2010; Śleszyński i wsp. 2017). Ich wyznaczenie stanowiło bowiem 
podstawę do projektowania, a następnie wdrażania działań interwencyjnych w postaci pro-
rozwojowych narzędzi, takich jak: strumienie inwestycji, polityka inwestycyjna czy zachęty 
o charakterze finansowym.

Jako pierwszy, na potrzebę zintegrowanego podejścia terytorialnego w celu rozwiązy-
wania problemów rozwojowych, zwrócił uwagę Barca w niezależnym raporcie, przygoto-
wanym na wniosek komisarza ds. polityki regionalnej UE (Barca 2009). Koncepcja tzw. 
place-based policy, w polskiej literaturze określana mianem polityki czy podejścia zorien-
towanego (ukierunkowanego) terytorialnie (Zaucha i wsp. 2015; Churski 2018), zdaniem 
Barci, stanowi najlepszą strategię związaną z wyeliminowaniem utrzymującego się braku 
efektywności (tzw. pułapek nieefektywnościowych z ang. inefficiency trap), czyli niemożno-
ści wykorzystania endogenicznego potencjału danego regionu oraz tzw. wykluczenia spo-
łecznego (z ang. social exclusion trap) (Barca 2009, s. 5). W założeniu, polityka ta miała zatem 
przezwyciężać zarówno niedoskonałości rynkowe, związane z nieefektywną alokacją zaso-
bów (w sensie Pareto), jak i instytucjonalne, będące rezultatem braku instytucji, problemów 
z ich funkcjonowaniem bądź podejmowaniem decyzji politycznych.

To, co szczególnie charakterystyczne jest dla koncepcji place-based, to skupienie się 
przede wszystkim na dostosowaniu interwencji publicznej do kontekstów terytorialnych, 
specyfiki danego miejsca, jego zasobów naturalnych i instytucjonalnych, indywidualnych 
preferencji i doświadczeń (wiedzy). Oznacza to, iż kontekst geograficzny, rozumiany jako 
zespół cech związanych z konkretną lokalizacją oraz istotność wiedzy w interwencji publicz-
nej odnośnie problemów, szans i mechanizmów rozwojowych danego regionu, nabierają 
kluczowego znaczenia dla jego wzrostu i rozwoju (Barca i wsp. 2012, s. 139) (rysunek 1.6). 
Jak podkreśla McCann (2013, s. 360), tylko odpowiednia znajomość i wykorzystanie war-
tości lokalnego kontekstu regionalnego pozwoli na wspieranie rozwoju i maksymalizację 
potencjału gospodarczego danego regionu.

Rysunek 1.6.
Istota polityk zorientowanych terytorialnie (place-baced policies)

kontekst geogra�czny
 (cechy ekonomiczne, społeczne, kulturowe i instytucjonalne)

place-based policies

dialog
formalny i nieformalny dialog terytorialny między podmiotami

wiedza
kto wie? co, gdzie i kiedy robić?

obiektywizacja i standaryzacja wiedzy, interakcja

+

+

Źródło: opracowanie własne.
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Sama interwencja podejmowana w ramach polityk ukierunkowanych terytorialnie, 
przyjmując postać „zintegrowanego pakietu dóbr i usług” (Churski 2018, s. 41), ma na celu 
nie tylko inicjowanie zmian instytucjonalnych, lecz również stymulowanie sektora prywat-
nych inwestycji, promowanie innowacyjności oraz podniesienie poziomu życia lokalnej 
ludności.

Jak słusznie zauważają Neumark i Simson (2015, s. 1206), polityki oparte na podejściu 
place-based mogą znaleźć uzasadnienie w kontekście wszelkich niedoskonałości rynków, 
które mają wymiar przestrzenny. Ich teoretyczne podstawy i uwarunkowania (rysunek 1.7) 
bazują zarówno na efektach aglomeracji (z ang. aglomeration economies), które wzmacniane 
poprzez szereg mechanizmów sklasyfikowanych przez Duranton i Puga (2004) jako „dzie-
lenie, dopasowanie i uczenie się” (z ang. sharing, matching, and learning) zapewniają wzrost 
produktywności oraz na efektach sieciowych (z ang. network effects), które niejednokrotnie 
pomijane w dyskusjach dotyczących polityk ukierunkowanych terytorialnie, w połączeniu 
z kwestią niedopasowań przestrzennych czy z punktu widzenia procesu dyfuzji rozwoju, 
zasługują na zainteresowanie.

Rysunek 1.7.
Teoretyczne podstawy polityk zorientowanych terytorialnie (place-baced policies)

efekty aglomeracji (z ang. agglomeration economies)

efekty sieciowe ( z ang. network e�ects)

przepływ wiedzy (z ang. knowledge spillovers)

czynniki lokalizacji działalności gospodarczej (z ang. industry localization)

niedopasowania przestrzenne (z ang. spatial mismatch)

motywacje kapitału do działań ukierunkowanych terytorialnie (z ang. equity motivations for place-based policies)

Źródło: opracowanie własne na podstawie (Neumark i Simpson 2015, s. 1206–1215).

Ponadto, współczesne argumenty uzasadniające potrzebę stosowania place-based poli-
cies w napędzaniu wzrostu i rozwoju regionalnego, zwracają uwagę również na wykorzysta-
nie przepływu wiedzy, jako ważnego źródła zewnętrznych efektów aglomeracji. Możliwość 
dzielenia się wiedzą i innowacjami powinna stanowić przedmiot zainteresowania interwen-
cji publicznej, która tym sposobem sprzyjać będzie rozwojowi edukacji czy sektora B+R. 
Pozyskiwanie najlepiej wykwalifikowanych pracowników, inwestycje w uniwersytety, two-
rzenie inkubatorów przedsiębiorczości czy parków naukowych, skutkować może przyciąga-
niem na obszar interwencji innowacyjnych firm oraz inwestorów z branż zaawansowanych 
technologicznie.

Koncepcje polityk ukierunkowanych terytorialnie umożliwiają również projektowanie 
działań, które zmierzałyby do wzmacniania czynników lokalizacji działalności gospodar-
czych. Niezbędne w tym zakresie jest jednak pełne rozpoznanie kontekstów terytorialnych 
obszarów poddanych interwencji, ich zasobów i ewentualne obejście tzw. „pułapek rozwo-
jowych” czy wszelkich niedoskonałości, w tym także politycznych. Wśród współczesnych 
uwarunkowań procesów rozwojowych wskazuje się przede wszystkim na klastry, parki 
technologiczne i wszelkie centra innowacyjności, jako na nowe formy stymulowania współ-
pracy między podmiotami gospodarczymi (Churski 2018, s. 37).



Teoretyczne uwarunkowania interwencji państwa w gospodarkę

42

Wszelkie występujące niedopasowania przestrzenne zlokalizowane głównie na rynku 
pracy, będące w dużej mierze efektem przemian społeczno-ekonomicznych (zmiany 
struktury przemysłowej, zmiany na rynkach nieruchomości czy relokacja miejsc pracy 
w przestrzeni) same w sobie stanowią podstawę do zracjonalizowania interwencji ukierun-
kowanych na konkretne lokalizacje (place-based policies). W przeciwnym razie pogłębiające 
się niedopasowania skutkować mogą ograniczoną mobilnością zasobów pracy, w efekcie 
bezrobociem, a nawet wykluczeniem części społeczeństwa.

Wreszcie sama motywacja kapitału do działań ukierunkowanych terytorialnie skutkuje 
interwencją w zakresie redystrybucji miejsc pracy i dochodów, szczególnie w obszarach 
o wysokiej stopie bezrobocia oraz niskim poziomie życia. Jak podkreśla McCann (2013, 
s. 1212), sukces takich polityk może być jednak złożony i jako przykład podaje strefy przed-
siębiorczości w USA. Churski dodaje (2018, s. 38), iż do innych obiektywnych zagrożeń tego 
rodzaju interwencji, poza faworyzowaniem osób oczekujących pomocy czy samego uzależ-
nienia od wsparcia, należy zaliczyć również: ograniczenie mobilności osób zamieszkujących 
obszary interwencji, odraczanie niezbędnych reform społecznych czy też wykorzystanie 
tego rodzaju działań w celach kampanii politycznych.

Rodzajów i przykładów interwencji wpisujących się w zakres terytorializacji polityki 
rozwoju jest wiele: od inicjatyw lokalnych, poprzez rozwój wspólnotowy, program dota-
cji, wsparcie klastrów, inwestycje infrastrukturalne, aż po działalność strefową (Neumark 
i Simpson 2015, s.  1204–1205). Wśród nich na uwagę zasługuje wsparcie obszarów stra-
tegicznej interwencji, rozumiane jako niestandardowe działanie publiczne zlokalizowane 
terytorialnie, które wykorzystuje szereg specjalnych narzędzi prorozwojowych, w tym 
głównie o charakterze finansowym (Śleszyński i wsp. 2017, s.  27). Typowym przykładem 
interwencji ukierunkowanej bezpośrednio na obszary wymagające zewnętrznego wsparcia, 
są wyodrębnione na terenie wielu państw tzw. uprzywilejowane strefy ekonomiczne (wspo-
mniane w poprzednim podrozdziale i szerzej omawiane w kolejnym). W Polsce funkcjonują 
one pod nazwą specjalnych stref ekonomicznych. Instrumenty te oferują różnego rodzaju 
zachęty inwestycyjne i przywileje podatkowe, których głównym celem jest m.in. poprawa 
atrakcyjności inwestycyjnej obszarów, a w konsekwencji ukierunkowanie działalności go-
spodarczej we wskazane lokalizacje (Ambroziak 2009, s. 20). Państwa decydują się na wpro-
wadzenie tego rodzaju narzędzi w nadziei na poprawę wyników gospodarczych i wydajności 
tych obszarów, w ramach których niedoskonałości rynków zostały zlokalizowane (Kline 
i Moretti 2013, s. 239, 2014, s. 630). Między innymi, inicjatywy takie podjęte zostały w wielu 
państwach unijnych tj. we Francji, Niemczech, Wielkiej Brytanii, we Włoszech oraz „no-
wych krajach członkowskich”. Polityki ukierunkowane terytorialnie są również popularne 
w USA oraz w krajach azjatyckich (m.in. Chiny, Indie). Koncentrują się one głównie na te-
renach zagrożonych, o względnie niekorzystnej sytuacji społeczno-gospodarczej, związanej 
m.in. z wysokim bezrobociem, niskimi dochodami, niskim poziomem i warunkami życia, 
depopulacją, mało konkurencyjną monokulturą przemysłową wymagającą restrukturyzacji 
(przykład Polski), a w konsekwencji również niską atrakcyjnością inwestycyjną i zachwianą 
strukturą gospodarczą (Godlewska-Majkowska 2009, s. 24; Zacharko 2012, s. 57; Gobillon 
i wsp. 2012, s. 882; Kline i Moretti 2014, s. 653; Neumark i Simpson 2015, s. 1199; Nazarczuk 
i Umiński 2018, s. 8; Churski 2018, s. 35).
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Literatura przedmiotu dostarcza licznych przykładów na to, w jaki sposób inicjatywy 
strefowe, będące przykładem terytorializacji interwencji publicznej, radzą sobie z niejed-
norodną rzeczywistością gospodarczą poszczególnych państw, regionów czy konkretnych 
lokalizacji. W dużej mierze powodzenie tego rodzaju programów oraz trudności w ocenie 
ich skuteczności, związane są przede wszystkim z wieloznacznością takich kategorii jak: re-
gion, przedsiębiorstwo czy sektor.

Główną przyczyną regionalnych zróżnicowań, jak wiadomo, jest różnorodność oraz siła 
odziaływania egzo- i endogenicznych czynników, które kształtują rozwój i potencjał danego 
obszaru. Jednakże, podmioty gospodarcze, do których adresowana jest inicjatywa strefowa, 
również nie są jednorodne. Cechuje je bowiem znaczna heterogeniczność w wielu anali-
zowanych wymiarach (Brodzicki 2016, s. 104). Różnią się zarówno pod względem rodzaju 
działalności, sektora, kapitału, poziomu umiędzynarodowiania, celów, motywacji, charak-
teru powiązań z otoczeniem, jak i samego położenia geograficznego. Wszystko to stymuluje 
aktywność wspomnianych podmiotów, w dużym stopniu różnicując osiągane przez nie wy-
niki gospodarcze (wydajność firm), ich odziaływanie na rynek oraz skuteczność podjętych 
wobec nich interwencji.

Szczególną uwagę na rolę heterogeniczności firm i uwzględnienie jej kolejno w rozwa-
żaniach nad determinantami eksportu i analizą zmian w handlu, a następnie w wyjaśnia-
niu przestrzennego rozkładu przemysłu, zwróciły prace Melitza (2003) i Ottaviano (2010, 
2012). Melitz zakładając znaczne zróżnicowanie firm pod względem produktywności 
i innych charakterystyk, dowiódł iż wspomniana heterogeniczność podmiotów ma istotne 
znaczenie z punktu widzenia determinant eksportu, a zatem wpływa zarówno na intensyw-
ność, jak i strukturę wymiany handlowej (Michałek 2014, s. 387–397). Ottaviano z kolei, 
wprowadzając do modelu obok różnic związanych z lokalizacją także różnice między fir-
mami (związane z ich wydajnością), dochodzi do wniosku, iż niejednorodność czy hetero-
geniczność firm, działa jako dodatkowa siła dyspersji. W jego opinii, jakość firm czy stopień 
ich niejednorodności może stać się dodatkowym parametrem o charakterze mikroekono-
micznym, który poprzez wpływ na intensywność sił aglomeracji i dyspersji, decydować bę-
dzie o geograficznym rozmieszczeniu działalności gospodarczej (Ottaviano 2010, s. 237).

Baldwin i Okubo (2005), podążając tym kierunkiem, rozszerzają tak postrzeganą hete-
rogeniczność firm o kontekst przestrzenny. Zauważają, że najbardziej produktywne firmy 
mają tendencję do przemieszczania się do obszarów rdzenia, podczas gdy firmy o najniż-
szej produktywności do regionów peryferyjnych, co warunkuje swoisty proces „sortowania 
firm” do regionów. Forslid i Okubo (2014) przy uwzględnieniu kosztów stałych i efektów 
sektorowych na poziomie firm, dochodzą do wniosku, że ww. proces zachodzi w przypadku 
firm o wysokiej produktywności i intensywności kapitału oraz firm o niskiej produktyw-
ności i intensywności kapitału, które (łącznie) przenoszą się do dużych regionów rdzenia.

Powyższe prace, włączające heterogeniczność firm do dotychczasowych rozważań zwią-
zanych z determinantami zachowań podmiotów gospodarczych w różnych przestrzeniach, 
stały się przełomowe i rozpoczęły proces ewolucji nowej teorii handlu (NTT) w „nową” 
NTT oraz nowej geografii ekonomicznej (NEG) w „nową” NEG.

Należy mieć zatem na uwadze fakt, iż zarówno niejednorodność przestrzeni społecz-
no-gospodarczej (m.in. rozmieszczenie zasobów naturalnych, kapitału ludzkiego, poziom 
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życia, dostępność komunikacyjna, atrakcyjność inwestycyjna itd.), która otacza funkcjo-
nujące podmioty gospodarcze, jak i ich heterogeniczność, przestrzenne rozmieszczenie, 
oddziaływanie na lokalne gospodarki, w znacznym stopniu warunkują poziom rozwoju 
danego regionu. Rozwój gospodarczy obszarów, na których funkcjonują strefy jest zatem 
zjawiskiem nie tylko zróżnicowanym przestrzennie (z uwagi na rozkład potencjału demo-
graficznego, społecznego i ekonomicznego), ale i dynamicznym. Wspomnianą dynamikę 
dodatkowo potęgować mogą zjawiska i procesy zachodzące w przestrzeni, tj.: koncentracja 
i dekoncentracja działalności gospodarczej, polaryzacja rozwoju, tworzące się klastry, efekty 
mnożnikowe (Nazarczuk 2013b, s. 15) czy choćby powstawanie wspomnianych obszarów 
uprzywilejowanych.

Regionalna koniunktura gospodarcza z kolei, oddziałuje zarówno na strukturę i po-
ziom zatrudnienia na danym obszarze, jak i kształtuje trendy rozwojowe rynku pracy. Ten 
bowiem w dużym stopniu uwarunkowany jest nie tylko dostępnym poziomem i strukturą 
zasobów pracy (tj. podażą pracy), lecz przede wszystkim sytuacją ekonomiczną regionu 
tworzącą warunki kształtowania popytu na pracę. Rynek pracy nie jest zatem kategorią 
jednorodną. Owa niejednorodność jest wynikiem nie tylko nierównomiernego rozwoju 
społeczno-gospodarczego regionu tworzącego m.in. klimat do lokowania inwestycji, lecz 
również uwarunkowań historycznych, położenia geograficznego, stopnia zaawansowania 
procesów restrukturyzacyjnych i prywatyzacyjnych, poziomu urbanizacji czy wreszcie 
struktury zasobów pracy i jakości kapitału ludzkiego.

Podstawy teoretyczne jednoczesnego uwzględnienia ww. czynników różnicujących do-
tychczasowe oraz przyszłe możliwości rozwoju regionów (również w kontekście ich oddzia-
ływania na rynek pracy) daje ewolucyjna geografia ekonomiczna Boschmana (2009) (ang. 
Evolutionary Economic Geography). Uwzględniając silną heterogeniczność regionów, prze-
jawiającą się w zróżnicowanych warunkach do tworzenia rozwoju, które mają umocowanie 
w uwarunkowaniach historycznych i przeszłej ścieżce rozwoju, wskazuje ona jednocześnie 
na znaczenie jakości instytucji (w tym podejmowanych decyzji w ramach tworzonej polityki 
rozwoju) oraz uwarunkowań przestrzennych (m.in. relacji między firmami, aglomeracji, 
funkcjonowania klastrów, spin-offów, sieci). Stwarza ona więc dogodne ramy teoretyczne do 
umocowania oceny niejednorodnego wpływu SSE na regiony i ich rynek pracy. Przedstawia 
bowiem pewien aspekt funkcjonowania instytucji (nad którymi nadzór ma Ministerstwo 
Przedsiębiorczości i Technologii), w ramach realizowanej zorientowanej przestrzenie poli-
tyki rozwoju (ang. place-based policy).

1.3. Uprzywilejowane strefy ekonomiczne jako przykład 
interwencjonizmu państwowego

Ewolucja światowej gospodarki, trendy globalizacyjne, liberalizacja oraz postępująca inte-
gracja ekonomiczna, jako istotne determinanty wszelkich zachodzących procesów społecz-
no-gospodarczych, kreują globalną przestrzeń biznesową (Rosinska-Bukowska 2014, s. 99). 
Aby umożliwić funkcjonowanie w nowej rzeczywistości gospodarczej, wiele państw zdecy-
dowało się na transformację systemów i reżimów gospodarczych oraz wprowadzenie do go-
spodarek nowych instrumentów i rozwiązań polegających m.in. na tworzeniu specjalnych 



Teoretyczne uwarunkowania interwencji państwa w gospodarkę

45

mechanizmów  — podatkowych programów o charakterze geograficznym  — charaktery-
zujących się znacznym interwencjonizmem państwa. Idea tworzenia obszarów gospodar-
czych, na terenie których funkcjonujące podmioty otrzymują różnego rodzaju przywileje 
i wsparcie, bardzo szybko stała się popularną metodą zarządzania inicjatywami rozwoju 
gospodarczego (Bondonio i Greenbaum 2005, s. 1).

Wieloletnia ewolucja tego rodzaju narzędzi, różne etapy rozwojowe gospodarek, od-
mienne uwarunkowania polityczne i społeczno-gospodarcze, charakterystyczne dla 
poszczególnych państw, powodują, iż literatura przedmiotu pełna jest przykładów różno-
rodnych rozwiązań, w ramach których tworzone są i funkcjonują tzw. obszary uprzywi-
lejowane. Liczna nomenklatura, różne typologie, a w konsekwencji bogata terminologia, 
służą do opisu bardzo podobnych, często identycznych zjawisk (Guangwen 2003, s.  17). 
W związku z tym, na potrzeby niniejszego rozdziału, przyjęto określenie uprzywilejowa-
nych stref ekonomicznych (w polskim ustawodawstwie funkcjonują one pod pojęciem 
specjalnych stref ekonomicznych SSE) jako terminu ogólnego, odnoszącego się do różnego 
typu obszarów oferujących zachęty kierowane do potencjalnych inwestorów.

Sama teoria stref ekonomicznych, jak podkreśla Jensen (2018, s. 878), wpisuje się w tzw. 
selektywny interwencjonizm i z uwagi na niejednorodny charakter instrumentu w zasadzie 
nie uległa ona istotnemu rozwinięciu. W ujęciu szkoły neoklasycznej, strefy traktowane 
były jako enklawy, które oferowały swobodną politykę handlową po to, by m.in. promo-
wać kapitał zagraniczny i przełamywać antyeksportowe nastawienie charakterystyczne dla 
ówczesnego reżimu handlowego. Jednakże większość badań związanych z koncepcją neo-
klasyczną, prowadziła do wniosku, iż strefy albo bezpośrednio ograniczają dobrobyt kraju, 
albo w dłuższym okresie negatywnie wpływają na efektywną alokację zasobów. Jeśli nawet 
generują korzyści handlowe, to wiążą się one z ogromnymi kosztami dla gospodarki. To-
też wprowadzenie tego typu polityk do tzw. „reżimu handlowego” traktowane było jako 
dodatkowe zakłócenie i tak już „zniekształconej” gospodarki (Warr i Menon 2016, s. 276; 
Aggarwal 2017, s. 5). Według neomarksistów z kolei, głównym uzasadnieniem tworzenia 
tego typu obszarów było oferowanie taniej siły roboczej i niskich standardów pracy. W ich 
opinii, rozwój związany z utworzeniem stref w zasadzie sprowadzał się do wyzysku pracow-
ników, mniejszych możliwości znalezienia zatrudnienia poza obszarem uprzywilejowanym 
oraz uzależnieniem od kapitału zagranicznego (Aggarwal 2017, s. 7).

Do lat 80. XX w. strefy traktowane były zatem jako rozwiązanie, które oferowało gospo-
darce warunki wolnego handlu i tanią siłę roboczą. Dopiero przyjęcie modelu „zorientowa-
nego na eksport”, jako strategii rozwoju gospodarek rozwijających się, zmieniło koncepcje 
ich postrzegania. Okres ten dodatkowo zbiegł się z rozwojem teorii wzrostu endogenicznego 
oraz ekonomii instytucjonalnej. Wykorzystując ich podstawowe założenia, ekonomiści he-
terodoksyjni (niezwiązani z głównym nurtem ekonomii), starali się wyjaśniać zasadność 
tworzenia obszarów uprzywilejowanych w liberalnym reżimie. Twierdzili oni, iż szybki 
proces uprzemysłowienia gospodarek zorientowanych na eksport, możliwy będzie dzięki 
napływowi zagranicznych inwestycji bezpośrednich (z ang. foreign direct investment — FDI) 
i związanym z tym transferem wiedzy, technologii i innowacji, tak istotnych w promowaniu 
wzrostu gospodarczego. Strefy stały się zatem pewnego rodzaju enklawami BIZ, na terenie 
których zagranicznym przedsiębiorcom oferowano strategiczny klimat inwestycyjny (Ag-
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garwal 2017, s.  8). Zaczęły one odgrywać rolę katalizatora w procesie wzrostu gospodar-
czego, a obecność zagranicznych inwestorów dodatkowo wiązała się w występowaniem 
efektów spillover w gospodarce (Warr i Menon 2016, s.  276). Orientacja ta niewątpliwie 
przełamywała dotychczasowy pesymizm w postrzeganiu stref, charakterystyczny dla teorii 
neoklasycznych i neomarksistów.

Współczesne podejście do koncepcji stref ekonomicznych opiera się zatem na teorii 
wzrostu endogenicznego, ekonomii instytucjonalnej oraz dorobku NEG. Stosowanie tego 
rodzaju rozwiązań, strategii czy też polityk w różnych gospodarkach na świecie jest bowiem 
przejawem zorientowanego (ukierunkowanego) terytorialnie (place-based policy) podejścia 
do realizacji działań interwencyjnych, związanych ze wzrostem i rozwojem gospodarczym 
na obszarach wymagających wsparcia. Strefy stanowią przykład tzw. terytorializacji inter-
wencji publicznej (Zaucha i wsp. 2015, s. 375), na rzecz wspierania rozwoju konkretnych 
obszarów, niejednokrotnie wpisując się tym samym w formułę krajowej pomocy regional-
nej (Ambroziak 2009, s. 439).

Obszary uprzywilejowane na świecie mają jednak długą historię. Pierwsze tego typu 
rozwiązania można odnaleźć w czasach starożytnych, kiedy niektórym miastom nadawano 
pierwsze przywileje handlowe. Przykładem jest wyspa Delos w Grecji, która jako pierwsza 
wprowadziła udogodnienia związane z prowadzeniem działalności gospodarczej w postaci 
liberalnych warunków fiskalnych. Tego typu przywileje prawdziwy rozkwit przeżywały 
jednak w średniowieczu, kiedy rozwijały się związki wolnego handlu (Liga Hanzeatycka — 
wolne porty) (Guangwen 2003, s. 25, 2005, s. 104). W kolejnych latach handel wspierano 
m. in. poprzez przełamywanie barier polityki protekcjonizmu, powszechnej w erze mer-
kantylistycznej, bez otwierania rynku krajowego na towary zagraniczne (Aggarwal 2017, 
s. 2). Mimo iż merkantylizm przeminął, idea tworzenia obszarów uprzywilejowanych nie 
tylko przetrwała, ale ewaluowała w kierunku nowych form, instrumentów i rodzajów zachęt 
inwestycyjnych.

Prototypem dla współcześnie funkcjonujących stref stała się ustanowiona w 1951 
roku pierwsza bezcłowa strefa przemysłowa w Puerto Rico (Raheem 2011, s. 179; Aggar-
wal 2017, s. 15–22; Pakdeenurit i wsp. 2017, s. 170) oraz utworzona w 1958 roku irlandzka 
strefa Shannon, powszechnie znana jako eksportowa strefa przetwórcza (ang. Export Pro-
cessing Zone — EPZ) (Farole i Akinci 2011, s. 3; Nel i Rogerson 2013, s. 210; Anwar 2014, 
s.  8;). Wraz z rozwojem lotnictwa (wprowadzenie do użytku samolotów długodystanso-
wych), pierwotna funkcja portu lotniczego Shannon, będącego węzłem tranzytu na linii 
Europa — Ameryka Północna, uległa wyczerpaniu. Doprowadziło to do lokalnego kryzysu 
gospodarczego i w konsekwencji groźby utraty kilku tysięcy miejsc pracy. Chcąc temu za-
pobiec, na terenie portu utworzono specjalną strefę ekonomiczną o charakterze przetwór-
czym (wprowadzono wolny obszar celny, dotacje inwestycyjne, uruchomiono programy 
przekwalifikujące pracowników, zlikwidowano podatek VAT i obniżono opłaty za wynajem 
lokali) (Wojtasik 2010a, s. 43). Sukces irlandzkiej strefy szybko rozpowszechnił się w świecie, 
a koncepcja stref zyskała popularność szczególnie w rozwijających się gospodarkach.

Do lat 70. strefy powstawały głównie w uprzemysłowionych państwach wysokorozwi-
niętych Europy Zachodniej. W kolejnych latach zaczęto tworzyć je w krajach rozwijających 
się, głównie w celu przyciągania kapitału inwestycyjnego międzynarodowych korporacji, 
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który angażował zasoby ludzkie niezbędne do pracochłonnej produkcji (Farole 2011, s. 3; 
Farole i Moberg 2014, s. 2). Obszary uprzywilejowane zyskały popularność przede wszyst-
kim w regionach Azji Wschodniej i Ameryce Łacińskiej, odnosząc sukces w takich gospo-
darkach jak: Republika Korei, Tajwan, Chiny, Wietnam, Bangladesz, Mauritius, Republika 
Dominikany czy Salwador (Pelc 2013, s. 26–27; Zeng 2015, s. 3; Żminda i wsp. 2016, s. 16–
17). Pozytywne efekty funkcjonowania stref w Chinach, innych krajach azjatyckich oraz 
w Stanach Zjednoczonych, przyczyniły się do powstawania obszarów uprzywilejowanych 
w wielu innych rejonach świata, powodując iż na stałe wpisały się one w krajobraz gospo-
darczy zarówno państw rozwiniętych, jak i rozwijających się. W ostatnich latach strefy roz-
powszechniły się również w krajach postsocjalistycznych byłego bloku wschodniego (Ernst 
& Young 2011, s. 20; Jankowiak 2016, s. 133).

Mimo, iż większość krajów porzuciła politykę protekcjonizmu i przystąpiła do reform 
handlowych, obszary uprzywilejowane nie traciły na znaczeniu  — wręcz przeciwnie, ich 
popularność oraz liczba rosły. W 1986 r. w 47 krajach funkcjonowało 176 obszarów o cha-
rakterze wolnych stref ekonomicznych (Aggarwal 2006, s. 4533). W 2006 r. wg. Międzyna-
rodowej Organizacji Pracy (ILO) było ich 3500 w 130 krajach (Boyenge 2007, s. 1). Miały 
one także coraz większy udział w międzynarodowych obrotach handlowych i zatrudnieniu. 
Szacuje się, że generują one ok. 200 mld $ w eksporcie brutto rocznie (Akinci i Crittle 2008, 
23) i zatrudniają ok. 66 mln pracowników (dane z 2006 r.), z czego 40 mln przypadało na go-
spodarkę Chińskiej Republiki Ludowej (ChRL) (Warr i Menon 2016, s.  273; Frick i wsp. 
2018, s.  2). Zagraniczne publikacje naukowe, powołując się na The Economist10, podają, 
iż wg szacunków Banku Światowego w 2015 r. liczba obszarów uprzywilejowanych prze-
kroczyła 4300 (Davies i wsp. 2016, s. 2; Defever i wsp. 2016, s. 2; Hartwell 2017, s. 1). Zaś 
wg najnowszego raportu UNCTAD (2019, s. 129), w 2018 na obszarze 147 państw mogło 
funkcjonować nawet ok 5400 tego typu stref (na terenie samej Azji 4772), zatrudniając ok 
90–100 mln pracowników. Oznacza to, że ponad 1000 obszarów uprzywilejowanych po-
wstało zaledwie w ciągu ostatnich 3–4 lat.

W miarę cywilizacyjnego i ekonomicznego rozwoju oraz biorąc pod uwagę lokalne 
potrzeby gospodarek, idea obszarów uprzywilejowanych ewaluowała od koncepcji stref 
wolnego handlu (popularnych co najmniej od XVI wieku), poprzez strefy przemysłowo-
-usługowe (od 1940 r.), parki przemysłowo-naukowe (od. 1970 r.) aż po tzw. strefy tran-
sgraniczne, które zaczęły powstawać w latach 90. (rysunek 1.8). Strefy i związane z nimi 
instrumenty dopasowywały się do zmieniających się krajowych i globalnych kontekstów 
gospodarczych (Nel i Rogerson 2013, s. 215). Różne typy stref w wielu formach i klasyfika-
cjach pojawiły się zatem w różnych rodzajach otoczenia makroekonomicznego.

Najstarszą i jednocześnie najczęściej spotykaną formą, która dominowała do lat 50. XX 
w. były strefy oparte na handlu, tzw. wolne strefy handlowe. Głównym założeniem ich funk-
cjonowania było wspieranie handlu międzynarodowego poprzez stosowanie preferencji 
celnych przy wwozie i wywozie towarów. Przywożone towary przechodziły procesy zwią-
zane z przechowywaniem, przetwarzaniem, handlem i reeksportem bez ingerencji organów 
celnych (Creskoff i Walkenhorst 2009, s. 12; Marandu i wsp. 2017, s. 45). Dopiero w drugiej 
połowie XX w. w sferę działalności wolnych stref ekonomicznych weszła produkcja, powo-

10 The Economist. 2015. Special Economic Zones: Not So Special. April 3, 2015.
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dując, iż ich celem stało się głównie zarządzanie produkcją eksportową. Strefy przemysłowe 
z powodzeniem rozwijały się w krajach posiadających: dogodne lokalizacje (np. w pobliżu 
portów), dobrze rozwinięte bazy przemysłowe i niskie koszty pracy.

Rysunek 1.8.
Etapy ewolucji uprzywilejowanych stref ekonomicznych

I generacja: oparte na handlu
typ handlowy: wolne porty (Hongkong, Singapur), wolne miasta, strefy wolnego handlu (Colón w Panamie, 

Barcelona), strefy wolnocłowe, strefy tranzytowe, przeładunkowe

II generacja: oparte na produkcji
typ produkcyjny: wolne strefy eksportowe, strefy przemysłowo-produkcyjne, strefy promocji inwestycji, wolne 

strefy rolnicze, Maquiladoras w Meksyku

III generacja: oparte na usługach
typ usługowy: wolne strefy turystyczne (Makau, Monako, Amsterdam, Hamburg), ubezpieczeniowe (Nowy Jork

i Londyn), medyczne, bankowe (Bahrajn, Panama, Kajmany)

IV generacja: oparte na nauce
typ naukowy: inkubatory technologiczne, parki naukowe (Stanford Research Park, Hsinchu na Tajwanie), miasta 

nauki (Tsukuba w Japonii)

V generacja: kompleksowe
typ ogólny: wolne strefy, specjalne strefy ekonomiczne (Shenzen w Chinach, strefy w Jugosławii, Polsce, na 

Węgrzech czy Ukrainie), strefy przygraniczne (Meksyk)

VI generacja: transgraniczne
typ transgraniczny: transgraniczne strefy współpracy gospodarczej, integracja międzynarodowa

Źródło: opracowanie własne na podstawie: (Guangwen 2003, s. 21, 2005, s. 111; Marandu i wsp. 2017, s. 47).

Wraz z dynamicznym rozwojem przemysłu i usług, w latach 60. i 70. wolne strefy eko-
nomiczne poszerzyły zakres swojej działalności o wybrane usługi. Przeważnie celem ich 
powstawania było utrzymanie historycznej przewagi konkurencyjnej, promowanie wy-
branych regionów, np. centrów gospodarczych oraz osiąganie korzyści gospodarczych. Tak 
powstały strefy bankowe, ubezpieczeniowe czy turystyczne (Guangwen 2003, s.  32–35; 
UNCTAD 2019, s. 152), a doskonałym przykładem było utworzenie Dubai International 
Financial Center, które przez ponad 10 lat było jednym z wiodących centrów finansowych 
na świecie (Marandu i wsp. 2017, s. 48).

Wzrost znaczenia wiedzy oraz informacji, a także postęp naukowo-technologiczny, 
stworzyły zapotrzebowanie na bardziej zaawansowane formy stref uprzywilejowanych. Dy-
namicznie zaczęły rozwijać się strefy o charakterze naukowym, tzw. parki technologiczne, 
które łączyły jednostki naukowo-badawcze z zespołami produkcyjno-usługowymi (Radek 
2010, s. 181; Wojtasik 2010a, s. 47). Ich celem były m. in. modernizacja przemysłowa pro-
mująca nowoczesne technologie, innowacje naukowe, promowanie zaawansowanej indu-
strializacji czy komercjalizacji.

W latach 80. koncepcja obszarów uprzywilejowanych ewaluowała w kierunku bardziej 
kompleksowych rozwiązań. Rozwijały się tzw. specjalne strefy ekonomiczne, które łączyły 
w sobie wszystkie kluczowe funkcje i rodzaje działalności: handel, produkcję, usługi i naukę 
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(Marandu i wsp. 2017, s. 48). Obszary te charakteryzowała wszechstronna polityka prefe-
rencyjna, szeroki zakres przywilejów kierowanych do potencjalnych inwestorów oraz róż-
norodność celów.

Forma i funkcja stref ekonomicznych ulegały ciągłym zmianom i adaptacjom od czasu 
ich pierwotnego powstania. Idea strefy wolnego handlu szybko „zmutowała”, aby dostoso-
wać się do konkretnych celów, aktualnych warunków funkcjonowania i potrzeb poszczegól-
nych gospodarek. W odpowiedzi na transgraniczny charakter powiązań między państwami, 
nacisk na dyfuzję technologii i rozwój innowacji (Sigler 2014, s. 3), w latach 90. uprzywilejo-
wane strefy ekonomiczne osiągnęły tzw. VI poziom generacji. Rozwinęły się transgraniczne 
strefy współpracy gospodarczej (Guangwen 2003, s. 41–46).

Idea powstawania obszarów uprzywilejowanych ewoluowała pod względem form, poli-
tyki, zarządzania, własności i lokalizacji, powodując złożoność nomenklatury stref, w której 
każdy termin ma swoją historię — od stref wolnego handlu, stref przemysłowych, parków 
naukowych itd., kończąc na strefach korporacyjnych (Pastusiak 2011, s.  100–101; Zeng 
2016, s. 2). Brak powszechnie stosowanej, jednoznacznej definicji obszarów uprzywilejowa-
nych wynika z wielu względów. Państwa korzystające z tego rodzaju instrumentów, w swo-
ich regulacjach prawnych różnie określają ich nazwę, funkcje, cele oraz zasięg terytorialny. 
Zdaniem Farole (2011, s. 24), bogactwo definicji wynika również z konieczności rozróżnie-
nia poszczególnych rodzajów stref, które wykazują realne różnice pod względem terminów 
i funkcji.

W literaturze przedmiotu najczęściej przytaczane są definicje uprzywilejowanych stref 
ekonomicznych przyjęte przez organizacje międzynarodowe. Podejmowane są również 
próby konstruowania autorskich wyjaśnień tego pojęcia. Według Banku Światowego (WB 
1992, s.  7), strefy to specjalnie wyodrębnione obszary przemysłowe, na terenie których 
dzięki warunkom wolnego handlu oraz liberalnym przepisom regulacyjnym, przedsiębior-
stwom specjalizującym się w produkcji na eksport, stwarza się dogodne warunki prowadze-
nia działalności. Celem jest przyciąganie inwestorów zagranicznych, którzy poza transferem 
kapitału i produkcją towarów przemysłowych, stworzą miejsca pracy. Międzynarodowa 
Organizacja Pracy (International Labour Organization — ILO 1998, s. 3) strefami nazywa 
obszary, na terenie których dzięki odpowiednim zachętom, zagraniczni inwestorzy rozpo-
czynają działalność produkcyjną, polegającą na przetwarzaniu importowanych materiałów 
i ich późniejszym eksporcie. Na wyraźnie wyodrębniony charakter obszaru stref zwraca 
uwagę również definicja Międzynarodowego Stowarzyszenia Związków Zawodowych, 
przytoczona przez Lesickiego (2015, s. 74). Według niej, strefą można nazwać wydzielony 
obszar przemysłowy, na terenie którego wolny handel odbywa się poza normalnie obowią-
zującym ustawodawstwem krajowym, a przedsiębiorcy korzystają z przywilejów podatko-
wych i finansowych. Ponadto, w raporcie Konferencji Narodów Zjednoczonych ds. Handlu 
i Rozwoju (UNCTAD) zawraca się uwagę na potrzebę dogodnej lokalizacji geograficznej 
wyraźnie wyodrębnionych obszarów, a także korzystne warunki infrastrukturalne dostoso-
wane do prowadzenia na ich terenie działalności gospodarczej (World Investment Report 
2002, s. 214).
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Wśród bogatej zagranicznej literatury przedmiotu, na uwagę zasługują również autor-
skie określenia (definicje) przypisywane uprzywilejowanym strefom ekonomicznym, takie 
jak:

 – zaprojektowane zostały jako instrumenty handlu, inwestycji i przestrzennej polityki 
przemysłowej (Farole i Moberg 2014, s. 2);

 – mogą być skutecznym narzędziem polityki antykryzysowej, napływu inwestycji, wzro-
stu zatrudnienia, poprawy konkurencyjności kraju gospodarki, która ma korzystny cha-
rakter eksportowy (Akhmetshina i wsp. 2017, s. 351);

 – wraz z innymi środkami uzupełniającymi, stanowią integralną część szerszych polityk 
rozwoju regionalnego (Capik 2013, s. 10);

 – uważane są za narzędzie rozwoju zdolności handlowych w celu promowania szybkiego 
wzrostu gospodarczego i stanowią kluczową cechę globalnych operacji przemysłowych 
(Nel i Rogerson 2013, s. 206);

 – mogą być katalizatorem transformacji gospodarczej (Ge 1999, s. 1267), zmian i prze-
kształceń strukturalnych (Farole i Moberg 2014, s. 2) oraz przejścia od gospodarki cen-
tralnie-planowanej do rynkowej (Litwack i Qian 1998, s. 118);

 – są administracyjnie definiowanymi terytoriami, które mają wpływ na interakcje oraz 
konkurencyjne bądź kooperatywne zachowania podmiotów gospodarczych, poprzez 
dynamiczne i powiązane ze sobą struktury poznawcze, normatywne, regulacyjne i or-
ganizacyjne procedury oraz zachęty i procesy (Hazakis 2014, s. 87);

 – są obszarami geograficznie zaprojektowanymi w celu przyciągnięcia inwestycji zagra-
nicznych (Giannecchini i Taylor 2018, s. 29);

 – stanowią „zawór bezpieczeństwa”, który umożliwia rządowi zajęcie się instytucjonal-
nymi przeszkodami w rozwoju, bez szokowania instytucjonalnego systemu w całej go-
spodarce (Aggarwal 2017, s. 4);

 – jako „zawory ciśnieniowe” mają służyć łagodzeniu bezrobocia na dużą skalę, wspierać 
szerszą strategię reform gospodarczych i działać jako laboratoria eksperymentalne do 
stosowania nowych polityk i podejść (Farole i Akinci 2011, s. 3–4; Chen i Jameson 2012, 
s. 208–209; Ambroziak 2016, s. 247);

 – rozwiązania prawne, logistyczne i podatkowe, których głównym celem jest pomoc kra-
jowi rozwijającemu się w przyciąganiu zorientowanych na wywóz inwestycji produkcyj-
nych (Warr i Menon 2016, s. 273);

 – stanowią geograficznie wyznaczoną enklawę na terytorium kraju, w której przepisy 
prawne i regulacyjne dotyczące handlu i inwestycji różnią się od przepisów prawa kra-
jowego (Herlevi 2017, s.  677). Biorąc pod uwagę ich zintegrowanie, fizyczne granice 
i różne cele zwykle działają jako „małe kraje w większych krajach” (Hartwell 2017, s. 11);

 – zapewniają „koktajl” zwolnień z szerszych przepisów krajowych, które mogą obejmo-
wać ulgi podatkowe, zagraniczne prawo własności, usprawnione procedury celne i de-
regulację prawa pracy lub ochrony środowiska (Hsu i Chu 2016, s.  4). W niektórych 
przypadkach strefy korzystają nie tylko z wyjątków od prawa pracy, ale również limitów 
zagranicznych udziałów i ograniczeń repatriacji kapitału (Krasniqi i wsp. 2017, s. 9).
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Termin uprzywilejowanych stref ekonomicznych obejmuje zatem szeroki zakres powią-
zanych ze sobą pojęć i charakterystyk. Stanowią one rodzaj instrumentu, dzięki któremu 
gospodarki realizują cele ekonomiczne i polityczne. Mimo różnic w nazwie i formie, wszyst-
kie strefy posiadają specyficzny katalog cech, który je definiuje, jednocześnie odróżniając od 
innych obszarów. Należą do nich (Akinci i Crittle 2008, 9; Farole 2011, s. 24; Zeng 2016, s. 3; 
Frick i wsp. 2018, s. 3):

 – geograficzne i administracyjne ograniczenie  — strefy stanowią wyraźnie wytyczoną 
część terytorium;

 – działalność na mocy bardziej liberalnych przepisów ekonomicznych niż te, które obo-
wiązują na terenie kraju — określa je zatem specyficzny reżim regulacyjny dotyczący wa-
runków prowadzenia działalności gospodarczej, przepisów prawa pracy, użytkowania 
gruntów czy inwestycji zagranicznych;

 – różnorodność korzyści i zachęt (swobody kapitałowe, ulgi podatkowe, subwencje) 
w celu przyciągnięcia potencjalnych inwestorów na wskazane obszary;

 – wyposażenie w fizyczną infrastrukturę wspierającą działalność podmiotów gospodar-
czych działających w ich ramach — strefy mają przeważnie lepszą i niezawodną infra-
strukturę transportową oraz techniczną w porównaniu do pozostałej części kraju.
Ponadto, Hazakis (2014, s. 87) zwraca uwagę, iż rozpatrywanie stref jako statycznych, 

stałych jednostek organizacyjnych jest z analitycznego i metodycznego punktu widzenia 
niewłaściwe. Stanowią one bowiem dynamiczną mieszankę reguł, norm i procesów, które 
ewaluują w czasie. Ewolucja ta z kolei związana jest z rosnącą akceptacją neoliberalnej poli-
tyki gospodarczej, która zachęca do włączenia się gospodarek w proces globalizacji (Wong 
i Tang 2005, s. 304; Arnold 2012, s. 740).

Początkowo rządy zmonopolizowały tworzenie i prowadzenie wolnych stref ekono-
micznych, co w większości przypadków zawiodło. Z czasem umożliwiono zatem inwesto-
wanie i zarządzanie strefą również sektorom prywatnym. Coraz bardziej popularne stawało 
się także partnerstwo publiczno-prywatne (Kinyondo i wsp. 2016, s. 1; Akhmetshina i wsp. 
2017). Pierwsze prywatne strefy ekonomiczne pojawiły się już w latach 80. w Azji i Ameryce 
Środkowej, i co ważniejsze, zdaniem wielu ekspertów, były one bardziej skutecznie w pozy-
skiwaniu kapitału niż formy państwowe (Lizińska, Kisiel i wsp. 2011, s. 227).

W pierwotnej wersji strefy zostały zaprojektowane jako instrument wspierania handlu, 
inwestycji i przestrzennej polityki przemysłowej, dzięki któremu możliwe było przezwy-
ciężenie barier w dostępie do inwestowania w szeroko rozumianą gospodarkę. Wraz z po-
wszechnym przyjęciem tego narzędzia, kraje wypracowały i rozwinęły własne jego modele, 
kierując się jednak przy tym chęcią osiągnięcia podobnych celów (rysunek 1.9). Z jednej 
strony obszary uprzywilejowane miały stymulować szybszy rozwój wspierany lokalnymi 
korzyściami, z drugiej rekompensować niektóre gospodarcze niedogodności regionów, 
szczególnie tych opóźnionych w rozwoju (Gareev 2013, s. 127; Frick i wsp. 2018, s. 2–3).

Kraje na całym świecie uruchomiły projekty strefowe, aby realizować podobne cele. 
Służyły one przede wszystkim jako instrumenty umożliwiające przyciąganie zagranicznego 
kapitału oraz produkcję na rynki zagraniczne (Davies i wsp. 2016, s. 2; Pakdeenurit i wsp. 
2017, s. 170). Oczekiwano, iż napływ obcego kapitału zainicjuje wymianę wiedzy, transfer 
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nowoczesnych technologii i innowacji (Akhmetshina i wsp. 2017, s.  352; Krasniqi i wsp. 
2017, s. 72) oraz ułatwi dostęp do marketingu i systemów zarządzania na światowym po-
ziomie (Palit 2009, s. 135). Ponadto, programy strefowe miały umożliwić i wzmacniać więzi 
lokalnych i krajowych gospodarek z rynkami globalnymi, również w kontekście rozwoju, 
promowania i dywersyfikacji eksportu (Bernstein i wsp. 2012, s. 2; Arnold 2012, s. 740).

Rysunek 1.9.
Cele tworzenia i funkcjonowania wolnych stref ekonomicznych

laboratorium eksperymentalne
dla nowych polityk/podejść

przyciąganie inwestycji
zagranicznych

łagodzenie bezrobocia/
generowanie zatrudnienia

wspieranie reform
gospodarczych

wzrost i rozwój
gospodarczy

Źródło: opracowanie własne na podstawie (Akinci i Crittle 2008, 12; Farole i Akinci 2011, s. 4; Farole 2011, s. 25–
26; Hazakis 2013, s. 239, 2014, s. 86; Farole i Moberg 2014, s. 2; Zeng 2016, s. 3; Alhosani 2017, s. 22; Zeng 
2015, s. 2; Taneja i Kumar 2014, s. 523; Hsu i Chu 2016, s. 1; Bernstein i wsp. 2012, s. 2).

Powszechnie uważa się również, iż jako narzędzie polityki regionalnej, strefy miały zna-
czący wpływ na dobrobyt społeczno-gospodarczy lokalnych społeczności (Capik 2013, s. 9). 
Stanowiły tzw. „zawory ciśnieniowe” służące rozwiązaniu problemu wysokiej stopy bezro-
bocia (Akinci i Crittle 2008, 12; Ambroziak 2016, s. 247). Ich celem było przeciwdziałanie 
nadmiernemu bezrobociu poprzez m. in. kreowanie zatrudnienia, czyli tworzenie miejsc 
pracy, szczególnie na obszarach dotkniętych kryzysem gospodarczym.

W wielu krajach strefy ekonomiczne powstawały jako miejsca testowania i wdrażania 
nowych polityk i podejść, napędzających procesy reform (Zhang i Ilhéu 2014, s.  7) oraz 
wprowadzania liberalnych zasad gospodarki rynkowej (Raheem 2011, s. 177; World Bank 
2017, s. 9). Istnieje wiele przykładów stref, które odegrały istotną rolę katalizatora transfor-
macji strukturalnych (Yeung i wsp. 2009, s. 235; Zacharias i Tang 2010, s. 209; Hsu i Chu 
2016, s. 2), wzmacniając akceptowalność i wiarygodność nowych polityk.

Obszary uprzywilejowane wprowadzały kraje na całym świecie bez względu na ustrój 
społeczno-polityczny czy stopień rozwoju gospodarczego. Jednak to poziom gospodarczy 
kraju decydował o wyborze celów szczegółowych, którym miały one służyć. W większości 
gospodarek strefy traktowane były jako narzędzie stymulowania wzrostu (Chaudhary 2015, 
s. 53; Kanungo 2016, s. 19), a napływ dodatkowych inwestycji, transfer wiedzy i technologii 
traktowano jako czynniki poprawy konkurencyjności (Sosnovskikh 2017, s. 192).

Poziom rozwoju gospodarczego państwa był wyznacznikiem nie tylko celów funkcjo-
nowania obszarów uprzywilejowanych, ale również samego modelu strefy i rodzajów pro-
wadzonej działalności. W krajach rozwijających się strefy funkcjonują głównie na zasadzie 
izolowanej enklawy. Przedsiębiorstwa działające na tych obszarach rzadko podejmują ja-
kąkolwiek inicjatywę kooperacyjną z podmiotami z zewnątrz, a w celu uniknięcia zagro-
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żenia zniekształcenia konkurencji większość produkowanych na terenie strefy towarów 
kierowana jest na eksport (Korea Płd., Indie, Chiny) (Bazydło i Smętkowski 2000, s. 24–28). 
Z kolei, w krajach wysoko rozwiniętych minimalizuje się ryzyko tworzenia strefy jako mo-
delu enklawy (Irlandia, Wielka Brytania, USA). Celem jest jak największa integracja pod-
miotów funkcjonujących na tych obszarach z krajową gospodarką. Dlatego też, w otoczeniu 
powstają współpracujące ze strefą inkubatory przedsiębiorczości i parki technologiczne. 
Ponadto, w celu podniesienia atrakcyjności lokalizacyjnej danej strefy, prowadzone są pro-
gramy rozwoju infrastruktury regionalnej, poprawy stanu środowiska czy działania skiero-
wane na rozwój zasobów ludzkich i reorientację zawodową bezrobotnych (Nelec i Prusek 
2006, s. 28–29).

Działalność gospodarcza prowadzona na terenie stref jest różnorodna. Tylko w niektó-
rych krajach rozwijających się (Malezja, Tajlandia, Taiwan) strefy stały się nowoczesnymi 
kompleksami z zaawansowanymi technologicznie gałęziami przemysłu (Kozaczka 2007, 
s.  19). W większości przypadków dominuje bowiem tradycyjna monokultura przemy-
słowa: produkcja tekstylna czy przetwórstwo surowców. Z kolei w strefach tworzonych 
na terenie krajów wysoko rozwiniętych lokują się przeważnie przemysły kapitało- i wiedzo-
chłonne (z uwagi na wysokie koszty pracy), rozwijają się parki technologiczne, działają firmy 
z nowoczesnych branż przemysłowych np. elektroniczne, informatyczne, komputerowe czy 
lotnicze.

Wspomniana ewolucja obszarów uprzywilejowanych, różnorodność celów i form po-
wodują, iż przeprowadzenie kompleksowej klasyfikacji tych instrumentów jest niebywale 
trudne. W literaturze funkcjonuje kilkanaście różnych podziałów stref (tabela 1.1), od 
ogólnych do tych, które posiadają wysoki stopień uszczegółowienia. Można je różnicować 
pod względem struktury własności, lokalizacji przestrzennych, form aktywności gospodar-
czej, jak i preferencyjnych polityk czy stopni globalnej integracji (Hazakis 2013, s. 237).

Powyższa klasyfikacja nie wyczerpuje różnorodności form i rozwiązań stosowanych 
w ramach szeroko pojętej działalności strefowej, a jedynie sygnalizuje złożoność problema-
tyki. Pojęcie uprzywilejowanych stref ekonomicznych obejmuje bowiem wiele typów stref, 
które w zależności od lokalizacji, specjalizacji czy przeznaczenia są różnie nazywane. Do 
najczęściej wymienianych i charakteryzowanych w polskiej i zagranicznej literaturze należą:
1. Strefa wolnego handlu (ang. free trade zone, FTZ)  — jest jednym z najstarszych i naj-

bardziej ekspansywnych form. To obszar wolny od podatku, który oferuje możliwość 
magazynowania i składowania towarów, usługi dystrybucyjne oraz operacje reekspor-
towe. W obszarze tym przepisy dotyczące taryf, warunków pracy i środowiska mogą być 
zwolnione, zredukowane lub mniej kontrolowane (Akinci i Crittle 2008, 10; Bernstein 
i wsp. 2012, s. 12; Farole 2010, s. 2, 2011, s. 27; Ernst & Young 2011, s. 28). Przykładem 
jest Colon Free Zone w Panamie.

2. Strefa przetwarzania eksportu (ang. export processing zone, EPZ)  — strefy te pojawiły 
się głównie w krajach rozwijających się pod koniec lat 50. XX w. jako sposób przyspie-
szenia industrializacji (Farole 2011, s.  27–30) i pierwszy krok w procesie liberalizacji 
handlu (Wong i Tang 2005, s.  305). Są to obszary przemysłowe, w których produkcja 
nastawiona jest głównie na eksport i odbywa się przy wykorzystaniu importowanych, 
zwolnionych z opłat celnych, surowców, rozwiniętej infrastruktury i taniej siły roboczej 
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(Amirahmadi i Wu 1995, s. 829; Akinci i Crittle 2008, s. 3;10; Lonarkar 2014a, s. 18; WIR 
2002, s. 214). Przedsiębiorcy działający na terenie stref korzystają z warunków wolnego 
handlu, preferencji podatkowych i liberalnego otoczenia regulacyjnego (Madani 1999; 
Milberg i Amengual 2008; Bernstein i wsp. 2012, s. 12). EPZ są postrzegane jako klu-
czowe narzędzia nie tylko do promowania eksportu, lecz również modernizacji sektora 
przemysłowego (Cirera i Lakshman 2017, s. 344–345), generowania zatrudnienia (Jen-
kins i Arce 2016, s. 400; Kanungo 2016, s. 2) oraz stymulowania wzrostu gospodarczego 
(Chaudhary 2015, s. 53). W literaturze wyróżnia się dwa podziały EPZ: tradycyjne i hy-
brydowe oraz kompleksowe (otwarte dla wszystkich branż) i wyspecjalizowane (otwarte 
dla niektórych wyspecjalizowanych sektorów czy produktów) (Zeng 2016, s. 2; Sosno-
vskikh 2017, s.  179). Przykładem eksportowej strefy przetwórczej jest Karachi EPZ 
w Pakistanie.

3. Strefa przedsiębiorczości (ang. enterprise zone, EZ) — inaczej strefa korporacyjna, to ob-
szar ukierunkowany na rozwój i geograficznie wyodrębniony na podstawie określonych 
kryteriów zagrożenia (stopa bezrobocia, ubóstwo, średni dochód, itd.) (Sridhar 2000, 
275, 2001, s. 1). Zasadniczym celem wsparcia finansowego, w postaci zachęt podatko-
wych i dotacji, była rewitalizacja wybranych obszarów wiejskich /miejskich (Ernst & 
Young 2011, s. 28), poprawa jakości życia lokalnych społeczności oraz rozwój lokalny. 
Wierzono, iż koncepcja tworzenia EZ ożywi sektor prywatny (Peters i Fisher 2002a, 
s.  24), zwiększy inwestycje oraz możliwości zatrudnienia (Lynch i Zax 2011, s.  227). 
Strefy te powstawały głównie w rozwiniętych gospodarkach, takich jak Stany Zjedno-
czone, Wielka Brytania czy Francja.

4. Wolny port (ang free port, FP) — to obszar, w skład którego poza portami i lotniskami 
często wchodzą całe nadmorskie miejscowości, w których odbywa się bezcłowa wy-
miana handlowa. Swym zasięgiem mogą obejmować one całe regiony gospodarcze oraz 
społeczeństwa, które żyją i pracują w tych regionach. Ponadto, na terenie FP dopuszcza 
się prowadzenie wszelkiego rodzaju działalności gospodarczej, w tym również turystykę 
i sprzedaż detaliczną. Obszary te cechuje szeroki zakres zachęt i korzyści adresowanych 
do przedsiębiorców. Przykładem tej formy stref jest Akaba SEZ w Jordanii (Akinci i Crit-
tle 2008, 3, 10; Bernstein i wsp. 2012, s. 12).

5. Strefa wyspecjalizowana (ang. specialized zone, SZ) — obejmuje tworzenie parków na-
ukowo-technologicznych, stref petrochemicznych czy parków logistycznych. Strefy tego 
rodzaju znajdują się w wielu krajach na całym świecie a każda strefa powstała w ściśle 
określonym celu (Ernst & Young 2011, s. 28).

6. Specjalna strefa ekonomiczna (ang. special economic zone, SEZ) — to przestrzennie okre-
ślony obszar zaprojektowany w celu realizowania wyznaczonych celów politycznych 
i ekonomicznych (Giannecchini i Taylor 2018, s. 29). Dzięki specjalnym przywilejom 
(ulgi podatkowe, wsparcie finansowe, wsparcie w postaci dostępu do pełnej infrastruk-
tury technicznej) państwo stara się przyciągać na wybrane obszary kraju głównie za-
granicznych inwestorów biznesowych (Durski 1988, s. 93–95; Pakdeenurit i wsp. 2017, 
s. 170).
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Tabela 1.1.
Klasyfikacja wolnych stref ekonomicznych

Kryterium Autorzy Klasyfikacja stref

Przedmiot 
prowadzonej 
działalności

(Durski 1988, s. 95; Budzowski 2008, 
s. 191; Wojtasik 2010a, s. 45)

strefy usługowe, strefy produkcyjne, strefy mieszane

(Durski 1988, s. 93–95; Bazydło 
i Smętkowski 2000, s. 20; Kozaczka 
2007, s. 12–13; Pilarska 2009, s. 10; 
Lesicki 2015, s. 72; Pawliszczy 2015a, 
s. 257)

produkcyjne (wolne strefy eksportowe lub eksportowe 
strefy produkcyjne; specjalne strefy ekonomiczne), usłu-
gowe (bezcłowe/bezpodatkowe porty, składy i tereny 
przyportowe; bezcłowe/bezpodatkowe strefy handlowe; 
wolne strefy bankowe; wolne strefy ubezpieczeniowe)

Forma 
organizacji 
i zakres 
prowadzonej 
działalności 
gospodarczej

(Budzowski 2008, s. 192–195; Wilk, 
Katarzyna 2013, s. 444–446; Pelc 
2013, s. 23; Żminda i wsp. 2016, s. 19)

wolne strefy handlowe, strefy handlu zagranicznego, 
strefy przetwórcze eksportowe, specjalne strefy ekono-
miczne, wolne strefy ekonomiczne, parki technologiczne

(Pilarska 2009, s. 9; Czempas 2013, 
s. 58; Żminda i wsp. 2016, s. 20–21; 
Golis 2011)

wolnocłowe, ekonomiczne, eksportowe

(Farole 2011, s. 27–30) komercyjne strefy wolnocłowe, strefy wolnego handlu 
i strefy wolnocłowe (FZ); strefy przetwarzania wywozu 
(EPZ); wolne przedsiębiorstwa (FE) lub pojedyncze 
fabryki / jednoosobowe strefy wolnocłowe; wolne 
porty — freeports

(Akinci i Crittle 2008, 3,10; Farole 
2011, s. 27–30; Pakdeenurit i wsp. 
2014; Zioło 2009, s. 51–52; Stawicka 
2012, s. 436; Ernst & Young 2011, 
s. 18)

strefy wolnego handlu (ang. Free trade zones), przetwór-
cze strefy eksportowe (ang. Export processing zones), 
strefy przedsiębiorczości (ang. Enterprise zones), wolne 
porty (ang. Freeports), Pojedyncze fabryczne systemy 
EPZ ( ang. Single factory, EPZ), strefy specjalistyczne

(Zeng 2016, s. 2; Sosnovskikh 2017, 
s. 179)

strefy wolnego handlu FTZ, eksportowe strefy przetwa-
rzania — EPZ, kompleksowe specjalne strefy ekono-
miczne — ang. Comprehensive Special Economic Zones, 
obszar związany — ang. Bonded Area, strefy specjali-
styczne — ang. Specialized Zones, strefy eko-przemysło-
we lub parki ekologiczne — ang. Eco-Industrial Zones or 
Parks

Źródło: opracowanie własne.

Współczesne uprzywilejowane strefy ekonomiczne nie są zatem kategorią jednorodną. 
Wspólnym ich mianownikiem pozostaje idea promowania przyjaznego klimatu inwesty-
cyjnego w celu przyciągnięcia kapitału, który ma wspierać rozwój gospodarczy wybranych 
obszarów, niekiedy również łagodzić występujące na ich terenie problemy strukturalne. 
Pierwotny model obszarów uprzywilejowanych ewaluował jednak pod względem zarówno 
polityk, celów, zarządzania, form własności, jak i lokalizacji przestrzennej (Hazakis 2014, 
s. 86), tworząc różnorodność form i rozwiązań stosowanych w zależności od potrzeb danej 
gospodarki. Wszystko to powoduje, że poza różnicami w terminologii, poszczególne kraje 
cechuje również odmienność rozwiązań, jakie proponują one przedsiębiorcom funkcjonu-
jącym w strefach. Lesicki (2015, s. 76–79) do kryteriów, które różnicują stosowane w świecie 
narzędzia zalicza: wielkość terytorium (geograficznie wyodrębniony obszar kraju lub cały 
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kraj np. Mauritius); promocję eksportu — importu (ścisły wymóg eksportu wytworzonych 
dóbr lub możliwość sprzedaży również na rynku wewnętrznym np. w Chinach czy Polsce); 
status zagranicznych inwestorów (początkowa dominacja podmiotów zagranicznych, obec-
nie 2/3 inwestorów w strefie to kapitał krajowy); ukierunkowanie na produkcję lub usługi 
(możliwość prowadzenie na terenie strefy nie tylko działalności produkcyjnej lecz również 
usługowej) oraz własność strefy (strefy zarządzane przez spółki państwowe, z udziałem pań-
stwa lub prywatne).

Przez dziesięciolecia inicjatywy strefowe realizowały cele wzrostu i rozwoju gospodar-
czego w wielu państwach. W jednych skutecznie przyczyniały się do promowania uprze-
mysłowienia (Zeng 2015, s. 1, 2016, s. 2) przyciągając kapitał zagraniczny i tworząc miejsca 
pracy (Shah 2008, s. 3; Capik 2013, s. 10) oraz odgrywając rolę katalizatora transformacji 
strukturalnych czy też integracji z globalnym handlem (Farole 2011, s. 17–18). W innych 
natomiast, nie zdołały one osiągnąć swojego potencjału (Farole i Kweka 2011, s.  1), nie 
stworzyły na tyle atrakcyjnego środowiska biznesowego by stał się on konkurencyjny dla 
kapitału zagranicznego, i w efekcie nie odróżniały się od reszty gospodarki (Farole 2010; 
Bernstein i wsp. 2012). Dobrze zaprojektowane modele stref odniosły sukces w Azji, szcze-
gólnie w Chinach oraz w krajach Ameryki Łacińskiej (Shah 2008, s. 3; Farole i Kweka 2011, 
s. 1; Zeng 2015, s. 1; Alhosani 2017, s. 22).

Chińskie strefy stanowią szczególny model wolnych stref ekonomicznych, w literaturze 
określany mianem „bezprecedensowego eksperymentu” (Ng i Tang 2004, s. 207; Sigler 2014, 
s. 2; Warr i Menon 2016, s. 274), „inkubatora gospodarki rynkowej” (Bazydło i Smętkowski 
2000, s. 26), „okna technologii, zarządzania, wiedzy i polityki zagranicznej” (Ng i Tang 2004, 
s.  192), potężnego silnika do napędzania chińskiego procesu reform i wzrostu gospodar-
czego (Zhang i Ilhéu 2014, s. 7), czy w końcu laboratoria do testowania nowych, innowa-
cyjnych polityk (Yeung i wsp. 2009, s.  235; Palit 2009, s.  133). Utrzymująca się przez lata 
w stagnacji chińska gospodarka potrzebowała reform oraz kapitału na ich sfinansowanie. 
Utworzenie pierwszych czterech stref (Shenzhen, Zhuhai, Shantou i Xiamen) było zatem 
wyrazem stopniowego otwarcia się Chin na świat (Brun i wsp. 2002, s.  161), testowania 
efektywności gospodarki rynkowej w kontrolowanym środowisku gospodarki centralnie 
planowanej (Wong i Tang 2005, s. 306), i w efekcie pierwszym krokiem w kierunku transfor-
macji strukturalnej kraju (Hsu i Chu 2016, s. 2). Strefy stały się kluczowym instrumentem 
w przyciąganiu kapitału zagranicznego, zaawansowanych technologii, jak również odegrały 
istotną rolę w procesie urbanizacji i industrializacji Chin.

Najbardziej spektakularnym przykładem chińskich stref jest Shenzhen (Yeung i wsp. 
2009, s. 226–232; Herlevi 2017, s. 680), przez Zachariasa i Tanga (2010, s. 209) określone 
mianem „mega miasta” i „fabryki świata”. Mała rybacka wioska przechodząc strukturalną 
i przestrzenną transformację stała się w pełni autonomicznym miastem o globalnej roli w fi-
nansach i handlu (Ng i Tang 2004, s. 190; Papadopoulos i Malhotra 2007, s. 152), z rozwinię-
tym przemysłem elektronicznym, informatycznym, urządzeń medycznych, itd. oraz jednym 
z największych międzynarodowych portów morskich.

Sukces chińskich stref, na czele z transformacją Shenzhen, zapoczątkował globalne zja-
wisko w literaturze określone jako zone fever (Wong i Tang 2005, s. 304). Wiele rozwijających 
się państw starało się naśladować chiński sukces gospodarczy i włączać strefy do własnych 
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planów rozwoju traktując je jako modele selektywnych zastosowań polityki ułatwiające in-
tegrację z globalną gospodarką.

Nie inaczej było w przypadku Indii, które jako pierwsze wykorzystały model stref do 
promocji eksportu. Działalność strefową kraj ten rozpoczął już w 1965 r. tworząc strefę prze-
twarzania eksportu (EPZ) w Kandla (Raheem 2011, s. 179). W odpowiedzi na fakt, iż ko-
lejne programy EPZ nie odnosiły spodziewanego sukcesu, Indie wkroczyły na drogę reform. 
Ewolucja w kierunku bardziej kompleksowej polityki strefowej nastąpiła dopiero po 2000 
r., kiedy ogłoszono tzw. nową politykę specjalnych stref ekonomicznych (SSE) (Chatterjee 
2008; Hsu i Chu 2016, s.  3). Jej celem było przekształcenie stref w silnik wzrostu gospo-
darczego. Oczekiwano, że poprzez stworzenie odpowiednich warunków do prowadzenia 
działalności gospodarczej i zapewnienie przestrzeni dla udziału sektora prywatnego, moż-
liwe będzie przyciągnięcie odpowiedniej ilości inwestycji zagranicznych, zwiększy się do-
chód z eksportu, poprawi się infrastruktura społeczna i fizyczna kraju oraz wygenerowane 
zostanie dodatkowe zatrudnienie (TK i Arul 2016, s. 44, 52; Tantri 2011b, s. 269). O ile EPZ 
były typowymi obszarami przemysłowymi, SSE tworzyły małe miasta z pełnym pakietem 
udogodnień socjalno-mieszkaniowych (Hsu i Chu 2016, s. 3). W rzeczywistości, głównym 
celem neoliberalnej polityki SSE, zdaniem Anwara i Carmody (2016, s. 121), była globaliza-
cja i uprzemysłowienie wsi.

Mimo niewątpliwych sukcesów funkcjonowania stref w Indiach na wielu płaszczy-
znach, kontrowersyjną kwestią pozostał problem nabywania ziemi pod inwestycje strefowe, 
czyli napędzanej nieruchomością transformacji agrarnej na terenach wiejskich (Levien 
2013). Powszechnie stosowana praktyka związana z procesem wywłaszczania gruntów od 
ludności wiejskiej, przenoszenia aktywów z biednych na bogatych, w opinii wielu badaczy 
(Anwar 2014; Chaudhary 2015; Anwar i Carmody 2016; Levien 2013) pogłębiała bowiem 
jedynie konflikty i różnice między klasami społeczeństwa indyjskiego oraz ubóstwo na ob-
szarach wiejskich.

Sukces Azji Wschodniej spowodował, że kraje afrykańskie skuszone perspektywą napę-
dzanego przez eksport wzrostu oraz możliwości transformacji strukturalnej, uruchomiały 
własne programy SSE. W 2000 r. ogłoszono program współpracy Chiny–Afryka (FOCAL) 
w zakresie rozwoju społeczno-gospodarczego, w którym Chiny zobowiązały się do dziele-
nia doświadczeniem związanym z promocją inwestycji w ramach stref i zarządzaniem nimi 
(Zhang i Ilhéu 2014, s. 3; Giannecchini i Taylor 2018, s. 28). W ramach tego przedsięwzięcia 
pomyślnie utworzono m. in. strefy w Zambii, Egipcie, Nigerii, Etiopii i na Mauritiusie (Uni-
ted Nations Development Programme, International Poverty Reduction Center in China 
2015, s. 12).

Celem programów był przede wszystkim rozwój przemysłu wspierający wzrost 
i tworzenie trwałych miejsc pracy, a także rozwój i promocja regionalnie zróżnicowanej 
przemysłowej gospodarki poprzez m. in. tworzenie nowych ośrodków przemysłowych 
w niedorozwiniętych regionach Afryki. Sukces afrykańskich stref był umiarkowany (Farole 
2010, s. 31–32; Kinyondo i wsp. 2016, s. 14–15), a wiele z nich wręcz zawiodło (Capik 2013, 
s. 10). Wyjątek stanowił Mauritius, który dzięki polityce strefowej stał się jednym z czoło-
wych afrykańskich eksporterów (Papadopoulos i Malhotra 2007, s. 152; Zeng 2015, s. 3).
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Afrykańskie SSE nie zdołały powtórzyć sukcesu stref w Azji ze względu na brak skutecz-
nego planowania strategicznego, umiejętności zarządzania, niskiego poziomu inwestycji 
i jakości miejsc pracy (Narrainen i Charitar 2009; Zeng 2015, s. 1) a także nieodpowiedniej 
infrastruktury i potencjału przedsiębiorczości (Nel i Rogerson 2013, s. 213). Jak się okazało, 
wyzwaniem były również kwestie związane z dostępem do ziemi, przesiedlaniem oraz ba-
riery regulacyjne (Farole 2011, s. 18; Cowaloosur 2014, s. 107).

W przeciwieństwie do polityk strefowych w krajach azjatyckich, odpowiedzialnych 
za sposób stymulowania przestrzennej (re)organizacji przemysłu (Huang i wsp. 2017, 
s. 146), w krajach rozwiniętych koncepcja wolnych stref ekonomicznych rozwijała się w ra-
mach tzw. place-based policies, czyli polityk ukierunkowanych przestrzennie. Koncentro-
wała się ona na rozwoju gospodarczym oraz rewitalizacji słabiej rozwiniętych obszarów. 
Wielka Brytania, Stany Zjednoczone i Francja wprowadziły zachęty podatkowe ukierunko-
wane geograficznie, chcąc w ten sposób promować rozwój gospodarczy, przedsiębiorczość, 
tworzenie miejsc pracy i poprawę stanu środowiska w tzw. obszarach zagrożonych (Oakley 
i Tsao 2006, s. 444; Gobillon i wsp. 2010, s. 4; Mayer i wsp. 2012, s. 2; Neumark i Simpson 
2015, s. 1202).

Od wczesnych lat 80., w odpowiedzi na pogarszające się warunki związane ze spadkiem 
intensywności aktywności gospodarczej w wielu obszarach USA, w niektórych stanach za-
częto wdrażać inicjatywy rewitalizacji gospodarczej wybranych terenów pod pojęciem stref 
przedsiębiorczości (ang. enterprise zones — EZ) (Bondonio i Engberg 2000, s. 520; Bondonio 
i Greenbaum 2007, s. 122). Programy te zapewniały przywileje finansowe w postaci ulg po-
datkowych, które kierowane do przedsiębiorców miały zachęcić ich do lokowania inwesty-
cji i tworzenia miejsc pracy w trudnych pod względem ekonomicznym obszarach (O’Keefe 
2004, s. 131; Billings 2009, s. 68). Ponadto, w inicjatywach EZ upatrywano szansę na stymu-
lowanie lokalnej działalności gospodarczej, „ożywienie” lokalnych udogodnień w postaci 
służby zdrowia oraz innych usług, a w konsekwencji oczekiwano efektu spillover, czyli sytu-
acji w której poprawa warunków życia społeczności oraz zwiększony popyt konsumpcyjny 
przyciągną do tej samej lokalizacji kolejnych inwestorów (Givord i wsp. 2018, s. 150).

Francuskie strefy korporacyjne Franches Urbaines (ZFU) w swych założeniach po-
dobne były do programów amerykańskich. Powstawały w latach 90. w ubogich obsza-
rach miejskich francuskich gmin, w szczególności dotkniętych wysokim bezrobociem, 
ubóstwem i innymi wyzwaniami gospodarczymi. Pakiet ulg podatkowych miał zachęcić 
przedsiębiorców do lokowania inwestycji w dzielnicach znajdujących się w trudnej sytuacji 
ekonomicznej. W ten sposób próbowano promować lokalny rozwój gospodarczy, poprawić 
poziom lokalnego zatrudnienia i ogólny dobrostan wybranych lokalizacji (Gobillon i wsp. 
2012, s. 882–886; Mayer i wsp. 2012, s. 2).

Uprzywilejowane strefy ekonomiczne na stałe wpisały się w krajobraz współczesnej glo-
balnej gospodarki światowej. Koncepcja ich tworzenia stała się na tyle popularna, iż po roz-
wiązanie to sięgały kraje o różnym poziomie rozwoju gospodarczego. Dla jednych stanowiły 
one instrument uprzemysłowienia gospodarki, dla innych stały się katalizatorem transfor-
macji czy też narzędziem polityki regionalnej. Odmienne były zarówno motywy ich tworze-
nia, cele jak i formy czy modele funkcjonowania. W efekcie, zróżnicowana była również ich 
skuteczność. Próba oceny efektywności programów strefowych wygenerowała w ostatnich 
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latach wiele badań. Nie udało się jednak jednoznacznie ustalić, czy strefy ekonomiczne osią-
gnęły zamierzone cele i co sprawiło, iż w jednych państwach odniosły one sukces, a w innych 
stanowiły porażkę.

Po wielu latach doświadczeń związanych z projektowaniem, rozwojem i zarządzaniem 
strefami ekonomicznymi, wydawać by się mogło, że rządy zdołały opracować katalog zasad 
decydujących o ich powodzeniu. W ostatnich latach powstało wiele niezależnych badań na-
ukowych (Kanungo 2016; Pakdeenurit i wsp. 2017; Aggarwal 2017; Frick i wsp. 2018), w któ-
rych podjęto próbę wyznaczenia czynników, mogących decydować o sukcesie ustanowionej 
strefy. Biorąc jednak pod uwagę złożoność i heterogeniczność środowisk, w których strefy 
funkcjonują, badacze tematu zgodni są co do jednego — nie istnieje żadna gotowa „recepta” 
na sukces. W literaturze panuje powszechna opinia, iż powodzenie strefy zależy od tego, czy 
została ona właściwie zaplanowana, wdrożona i staranie dostosowana do specyficznej sy-
tuacji rozwojowej danego kraju, jego kontekstu instytucjonalnego, wydarzeń rozwojowych 
(Jensen i Winiarczyk 2014, s. 10), unikalnych potrzeb czy występującej przewagi kompara-
tywnej (Narrainen i Charitar 2009, s. 6). Ponadto, zdaniem Zenga (2016, s. 3), powodzenie 
tego rodzaju programów w dużej mierze związane jest ze stopniem realizacji zakładanych 
celów, reform społeczno-gospodarczych czy opłacalnością całego przedsięwzięcia.
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2. Rola i znaczenie specjalnych stref ekonomicznych (SSE) 
w gospodarce

2.1. Ewolucja celów i uwarunkowań funkcjonowania SSE w Polsce

Funkcjonowanie obszarów uprzywilejowanych jest przejawem państwowego interwen-
cjonizmu, ingerencji w mechanizmy rynkowe. Dążenie do zapewnienia zrównoważonego 
rozwoju oraz aktywizacja społeczno-gospodarcza tego typu regionów wymaga bowiem 
stosowania szeregu instrumentów prawnych, ekonomicznych, finansowych i przestrzen-
nych, które m.in. zapewnią przedsiębiorcom korzystne warunki inwestowania, wsparcie 
badawcze, wymianę handlową czy edukację kadry (Gasidło 2011, s. 24). Biorąc pod uwagę 
wpływ wspomnianych udogodnień na zaburzenie naturalnych mechanizmów rynkowych 
oraz konkurencję, preferencje te powiązane są z koniecznością spełnienia szeregu określo-
nych czynników oraz przestrzeganiem ograniczeń a delimitacja obszarów uprzywilejowa-
nych uregulowana jest prawnie i uzależniona od kryteriów ilościowych oraz jakościowych 
(Trzciński i wsp. 2016, s. 23).

Powstawanie oraz funkcjonowanie stref ekonomicznych uwarunkowane jest wieloma 
czynnikami społeczno-gospodarczymi a cele, jakim mają one służyć uzależnione są od stop-
nia rozwoju danego kraju. W krajach rozwijających się mają one przede wszystkim przyczy-
niać się do poprawy poziomu ekonomicznego kraju poprzez rozwój regionów najbardziej 
zapóźnionych gospodarczo. Są ważnym narzędziem restrukturyzacji regionów i całego 
kraju a głównym motywem ich tworzenia jest przyciąganie kapitału oraz wzrost zatrudnie-
nia. W krajach wysoko rozwiniętych stanowią natomiast tzw. „narzędzie lokalnej polityki 
społeczno-gospodarczej” (Krzak 2008, s. 71) i skupiają się na rozwiązywaniu konkretnych 
problemów (rozwój technologii, restrukturyzacja regionów słabiej rozwiniętych).

Powołanie uprzywilejowanych stref ekonomicznych w krajach, które przechodziły 
transformację gospodarczą miało jednak odmienne uwarunkowania. Dla wielu państw 
stały się one katalizatorem przekształceń strukturalnych (Ge 1999, s.  1267) i przejścia od 
systemu gospodarki planowanej do rynkowej (Litwack i Qian 1998, s. 118). Jednakże Pol-
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ska, w odróżnieniu od wielu gospodarek rozwijających się, sięgnęła po ten instrument już 
kilka lat po rozpoczęciu przemian i w zasadzie po przeprowadzeniu zasadniczego etapu 
transformacji (Pilarska 2008b, s.  53; Dorożyński i wsp. 2016, s.  44). Strefy nie stanowiły 
również wyłącznie narzędzia ukierunkowanego geograficznie do przeciwdziałania proble-
mom społecznym, jak w przypadku rozwiązań stosowanych w krajach Europy Zachodniej 
czy Stanach Zjednoczonych. Działalność strefowa w krajach postsocjalistycznych, w tym 
w Polsce, została wprowadzona w nieco innych celach. Jej ustanowienie było bezpośrednią 
odpowiedzią na negatywne i niewygodne skutki transformacji, które wymagały interwencji 
na poziomie krajowym (Guagliano i Riela 2005, s. 5; Błachut 2010, s. 36).

Przeobrażenia systemowe i przemiany restrukturyzacyjne w Polsce ujawniły zróżni-
cowanie w poziomie rozwoju społeczno-gospodarczego poszczególnych regionów kraju. 
Jedne regiony szybko zaadaptowały się do nowych warunków gospodarki rynkowej 
z korzyścią dla swojego rozwoju. W innych natomiast wystąpiła koncentracja negatywnych 
skutków reform w postaci wysokiego bezrobocia, zubożenia społeczeństwa czy głębokiej 
recesji gospodarczej. To z kolei negatywnie wpływało na konkurencyjność gospodarczą 
i postrzeganie tych obszarów jako atrakcyjnego miejsca do lokowania inwestycji. W szcze-
gólnie trudnej sytuacji znalazły się regiony, na których funkcjonowały schyłkowe branże 
przemysłu, stare okręgi przemysłowe czy miasta o monokulturze przemysłowej (Bazydło 
i wsp. 2001, s. 135; Maciejewska 2012, s. 100; Capik 2013, s. 12) oraz zagrożone recesją i de-
gradacją regiony uspołecznionego rolnictwa (Szlachta 1997, s. 13–14; Kudełko 2006, s. 41; 
Błachut 2010, s. 36).

Rosnąca konkurencja w warunkach gospodarki rynkowej, postępująca recesja go-
spodarcza, upadek starych centrów przemysłowych i w konsekwencji wzrost bezrobocia 
strukturalnego zmusiły państwo do interwencji w postaci wsparcia instytucjonalnego przy 
udziale zewnętrznych inwestorów. Wyrazem tej pomocy było wprowadzenie instrumentu 
specjalnych stref ekonomicznych (SSE), których cele i zasady funkcjonowania zostały ure-
gulowane w Ustawie z 20 października 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych1.

Wprowadzenie regulacji dotyczących zachęt finansowych i przywilejów podatkowych 
dla przedsiębiorców lokujących swoje inwestycje na obszarach uprzywilejowanych miało 
przyczynić się przede wszystkim do pobudzenia aktywności gospodarczej i tworzenia od-
powiednich warunków do wzrostu wybranych regionów (Kaźmierczak-Piwko i wsp. 2017, 
s. 129; Laskowski 2013, s. 317). SSE miały przyciągać kapitał i technologie na tereny najsła-
biej rozwinięte gospodarczo i infrastrukturalnie oraz pobudzać przedsiębiorczość społecz-
ności lokalnej zamieszkującej obszary poprzemysłowe, dotknięte wysokim bezrobociem 
strukturalnym.

Pierwsza polska specjalna strefa ekonomiczna Euro-Park Mielec powstała w 1995 r. 
i w założeniu miała być strefą pilotażową. Zanim jednak rozpoczęła działalność, zapowie-
dziano powołanie kolejnych tego rodzaju instrumentów. W efekcie, wszystkie pozostałe 
strefy powstały jeszcze w latach 90. (Bazydło i Smętkowski 2000, s. 43; Kozaczka 2007, s. 39–
44; Trojak i Wiedermann 2009, s. 136). Obecnie na terenie Polski funkcjonuje 14 obszarów 
uprzywilejowanych, których okres działalności został wydłużony do końca 2026 r. Rów-
nolegle w kraju obowiązują przepisy nowej Ustawy z 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych 

1 Dz.U. z 2007 r. Nr 42, poz. 274 i z 2008 r. nr 118, poz. 746.
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inwestycji2, w ramach której Polska stała się jedną strefą ekonomiczną, a obszar na którym 
można uzyskać zachęty podatkowe został rozszerzony do niemal całej powierzchni dostęp-
nych terenów inwestycyjnych3.

Jak już wspomniano, precyzyjne zdefiniowanie wolnych stref ekonomicznych nie jest 
zadaniem prostym. Nie inaczej jest w przypadku pojęcia używanego w polskim ustawodaw-
stwie, czyli specjalnych stref ekonomicznych (SSE). SSE są różnie definiowane w zależności 
od dziedziny, dyscypliny naukowej, ujęcia teoretycznego czy też kontekstu badania nauko-
wego posługującego się tą kategorią. Jedną z definicji przedstawia ustawa, zgodnie z którą 
strefy funkcjonują jako wyodrębnione administracyjnie, niezamieszkałe obszary kraju, 
na terenie których podmioty gospodarcze mogą prowadzić swoją działalność na określo-
nych, preferencyjnych warunkach4. Strefy w znaczeniu prawnym stanowią zatem wyodręb-
nioną część terytorium państwa, swojego rodzaju uprzywilejowaną gospodarczo enklawę 
(Bazydło i Smętkowski 2000, s. 17; Wojtasik 2010a, s. 42), w granicach której funkcjonuje, 
odbiegający od obowiązującego na całym obszarze państwa, system norm prawnych mają-
cych umożliwić realizację celów gospodarczych kraju (Ofiarska 2000, s. 20). Inaczej mówiąc, 
strefy są prawną formą pomocy publicznej (Nazarczuk 2012, s. 114), konstrukcją prawno-
-polityczną (Bazydło i Smętkowski 2000, s. 17), instytucją prawa administracyjnego mającą 
cechy obszaru specjalnego (Waligórski 1997, s. 15; Dobrowolski 2008, s. 202), która stwarza 
atrakcyjne, korzystniejsze niż przepisy regulujące krajową działalność, warunki do prowa-
dzenia działalności gospodarczej.

W ujęciu ekonomicznym natomiast, specjalne strefy traktowane są jako element gospo-
darki światowej (Kopczuk i Proniewski 2005, s. 110; Glinkowska 2016b, s. 283), instrument 
polityki interwencyjnej (Lesicki 2015, s. 75), polityki gospodarczej (Pawliszczy 2015a, s. 253; 
Godlewska-Majkowska i wsp. 2016, s.  193), regionalnej (Żminda i wsp. 2016, s.  15) oraz 
nieaktywnej polityki przemysłowej (Lizińska i Kisiel 2008, s. 11; Goszczyński 2017, s. 127), 
których celem jest poprawa sytuacji gospodarczej określonych regionów i sektorów oraz 
rozwój całego kraju.

Literatura dotycząca funkcjonowania na terenie Polski obszarów uprzywilejowanych, 
bogata jest w opracowania naukowe, które z racji kontekstu badania, różnie definiują i opi-
sują strefy, przyczyniając się niejako do stworzenia ich całościowej charakterystyki. Między 
innymi strefy określane są jako:

 – końcowy efekt integracji — od porozumień w skali makro między państwami do inte-
gracji regionalnej na płaszczyźnie polityki gospodarczej, społecznej i międzynarodowej 
(Pastusiak 2013, s. 100);

 – instrument zwalczania i łagodzenia negatywnych skutków zmian — transformacji pu-
bliczno-gospodarczej (Pilarska 2008a, s.  140; Pawliszczy 2015a, s.  260; Augustyński 
2017, s. 11);
2 Dz.U. z 2018 r., poz. 1162.
3 Nowe zasady wsparcia inwestycji obowiązują równolegle z funkcjonującymi do 2026 r. SSE. 

Obecnie nie wydaje się już zezwolenia na prowadzenie działalności na terenie SSE, a wyłącznie decyzje 
o wsparciu na podstawie nowej ustawy o wspieraniu nowych inwestycji.

4 Art. 2 ustawy z dnia 20 października 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, tj.. Dz.U. 
2017, poz. 1010.
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 – narzędzie restrukturyzacji regionalnej i aktywizacji gospodarczej wybranych obszarów 
kraju oraz ośrodków przemysłowych (Mokrzyc 1998, s. 20; Makulska 2004, s. 130; Kuź-
nik 2007, s. 23; Gwosdz i wsp. 2008, s. 825, 838; Wiszczun 2010, s. 54);

 – typowy przykład i skuteczna forma wspierania konkurencyjności gospodarki lokalnej, 
regionalnej i krajowej (Wierzbicka 2000, s.  155; Jarczewski 2007a, s.  89; Radek 2010, 
s. 181);

 – instrument/narzędzie polityki regionalnej, interregionalnej i intraregionalnej (Nelec 
i Prusek 2006, s. 28; Przybyła 2010, s. 7; Żminda i wsp. 2016, s. 15), tworzony w celu 
przyspieszenia rozwoju opóźnionych pod względem gospodarczym regionów, zagro-
żonych bezrobociem lub wymagających restrukturyzacji (Bazydło i Smętkowski 2000, 
s. 18; Burzyńska i Stępniak-Kucharska 2007, s. 283);

 – narzędzie zwiększające atrakcyjność lokalizacyjną danego regionu (Gwosdz i wsp. 2008, 
s.  825), wspierające politykę inwestycyjną kraju (Pastusiak i Keller 2014, s.  29) i sku-
teczny instrument przyciągania inwestycji krajowych i zagranicznych (Makulska 2004, 
s. 130; Czerewko i wsp. 2009–2010, s. 13; Jankowiak 2016, s. 132);

 – nowoczesna forma podziału pracy i ruchów kapitału (Gonczarow i Sbitniew 2000, s. 29);
 – element przestrzeni gospodarczej zdolnej do tworzenia nowych struktur przestrzen-

nych (Godlewska-Majkowska i wsp. 2016, s. 193) i przykład polityki rozwoju regional-
nego w tzw. koncepcji „od góry” 5 (Typa 2016, s. 24);

 – narzędzie polityki ekonomicznej oparte na dyskryminacji terytorialnej (Szkudlarek 
2008, s. 129);

 – udane połączenie interesów potencjalnych inwestorów z potrzebami regionów (Gosz-
czyński 2017, s. 126);

 – regionalne instytucje, które w ramach polityki innowacyjnej kraju działają na rzecz in-
nowacyjności i przedsiębiorczości w regionie (Wojtasik 2010b, s. 87).
Strefy stanowią również formę subsydiowania inwestorów (Typa 2016, s.  26). Zatem 

tym, co w pierwszej kolejności zachęca podmioty gospodarcze do lokowania inwestycji 
na danym obszarze jest możliwość korzystania z pomocy publicznej, m.in. w postaci: zwol-
nień z podatku dochodowego, obniżek/zwolnień podatków lokalnych (pozostających w ge-
stii samorządów lokalnych), uproszczonej procedury prowadzenia ksiąg rachunkowych, 
pomocy prawnej czy finansowania części kosztów związanych z zatrudnieniem, itd. (Nazar-
czuk 2013c, s. 242, 2013a, s. 218; Gwizdała i Susmarski 2013, s. 168).

Podsumowaniem, przedstawionej w literaturze naukowej, próby ujęcia i scharakte-
ryzowania pojęcia specjalnych stref ekonomicznych jest wyjaśnienie znaczenia jego po-
szczególnych części składowych (Mazur 2004, s.  8; Glinkowska 2016a, s.  28): „specjalne”, 
ponieważ ściśle określone regulacje prawne dotyczą wyłącznie wyodrębnionego obszaru 
kraju; „strefy” rozumiane jako enklawy i „ekonomiczne”, ze względu na to, iż podmioty go-

5 Koncepcja rozwoju regionalnego „od góry” zakłada, że rozwój ten zostaje zapoczątkowany 
w wybranych nielicznych branżach bądź miejscach i następnie rozprzestrzenia się w sposób spon-
taniczny bądź wymuszony na pozostałą część przestrzeni/regionu (Perroux 1950; Myrdal 1957; Hir-
schman 1958; Dyjach 2013, s. 54; Typa 2016, s. 24).
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spodarcze inwestujące na terenie stref wykorzystują przywileje podatkowe z korzyścią dla 
swojego rozwoju i maksymalizacji zysku.

Motywy tworzenia obszarów uprzywilejowanych na terenie Polski w sposób bezpo-
średni bądź pośrednio wynikały z aktualnych potrzeb i problemów, z jakimi zmagał się 
kraj po upadku realnego socjalizmu. Gospodarowanie w warunkach wolnorynkowych 
doprowadziło do likwidacji wielu państwowych przedsiębiorstw, a inne zmuszone zostały 
do przeprowadzenia głębokiej restrukturyzacji. W efekcie, wiele regionów zagrożonych zo-
stało trwałą społeczno-ekonomiczną degradacją i wysokim strukturalnym bezrobociem. 
Specjalne strefy ekonomiczne stały się zatem szansą na pobudzenie rozwoju gospodarczego 
tych obszarów poprzez przyciągnięcie kapitału zagranicznego, rozwój określonych branż 
i poprawę pozycji konkurencyjnej przemysłu. Takie też były pierwotne cele ich powstawania 
zapisane w Ustawie z 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych.

Strefy miały przede wszystkim przyczyniać się do przyspieszenia rozwoju gospo-
darczego określonych regionów. W tym celu dążono do (Dz. U. 2017, poz. 1010; Dz. U. 
2017, poz. 1010, art. 3;): rozwoju wybranych dziedzin działalności gospodarczej, wpro-
wadzania nowych rozwiązań technologicznych, pobudzenia eksportu, zagospodarowania 
majątku poprzemysłowego i niewykorzystanych zasobów naturalnych w regionie, aktywi-
zacji i zwiększenia konkurencyjności działalności produkcyjnej i usługowej oraz tworzenia 
miejsc pracy, głównie w regionach dotkniętych bezrobociem o charakterze strukturalnym. 
Ogólne cele, wskazane w ustawie, zostały skonkretyzowane i uszczegółowione w rozporzą-
dzeniach ustalających plany rozwoju poszczególnych stref. W zależności od kondycji i po-
ziomu rozwoju społeczno-gospodarczego regionu stawiano im inne cele (tabela 2.1). Należy 
jednocześnie mieć na uwadze fakt, iż z czasem pierwotna idea powstawania stref ewalu-
owała a strategiczne cele poszczególnych uprzywilejowanych obszarów ulegały zmianom 
(tabela 2.2).

Tabela 2.1.
Misja i cele ustanowienia stref w Polsce

Nazwa/rok powstania Misja i cele ustanowienia strefy (plan rozwoju strefy)

Kamiennogórska 
SSE1

9 września 1997 r.

Rozwój gospodarczy regionu:
 – zmniejszenie bezrobocia poprzez utworzenie nowych miejsc pracy;
 – stworzenie przemysłowego ośrodka o zróżnicowanym profilu produkcyjnym;
 – zagospodarowanie poprzemysłowej infrastruktury;
 – rozwój przedsiębiorstw wykorzystujących szkolnictwo zawodowe;
 – tworzenie infrastruktury właściwej do generowania innowacji w regionie;
 – transfer nowoczesnych technologii.

Katowicka SSE2

18 czerwca 1996 r.

Rozwój województwa poprzez stosowanie rozwiązań uwzględniających i wykorzystują-
cych uwarunkowania regionu:

 – zmiana struktury przemysłowej regionu — odejście od przemysłu ciężkiego 
na rzecz zdywersyfikowanej struktury gospodarki;

 – utworzenie min. 25 tys. nowych miejsc pracy w strefie;
 – stworzenie środowiska przyjaznego człowiekowi.
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Nazwa/rok powstania Misja i cele ustanowienia strefy (plan rozwoju strefy)

Kostrzyńsko-Słubicka 
SSE3

9 września 1997 r.

Stworzenie nowych miejsc pracy poprzez uformowanie silnego ośrodka przemysłowe-
go oraz świadczenie kompleksowych usług:

 – radykalne zmniejszenie bezrobocia poprzez utworzenie ok. 9 tys. nowych miejsc 
pracy;

 – utworzenie nowoczesnego ośrodka przemysłowego;
 – organizacja ośrodka współpracy gospodarczej z krajami unijnymi.

SSE — 
„Krakowski Park 
Technologiczny”4

14 października 
1997 r.

Stworzenie platformy współpracy uczelni z przemysłem, restrukturyzacja zakładów 
przemysłowych oraz ograniczenie nierejestrowanego bezrobocia agrarnego:

 – rozwój sektora przemysłu nowoczesnych technologii;
 – stworzenie sprzyjających warunków dla inwestorów deklarujących wykorzystanie 

i rozwijanie potencjału naukowo-badawczego Krakowa;
 – stymulowanie rozwoju przedsiębiorstw powstających w sektorach wymagających 

wysokich technologii;
 – wspomaganie rozwoju i restrukturyzacja istniejących przedsiębiorstw;
 – podniesienie jakości szkolenia technicznego;
 – wykorzystanie dostępnych terenów i infrastruktury technicznej.

Legnicka SSE5

15 kwietnia 1997 r.

Utworzenie nowych miejsc pracy dzięki stworzeniu pełnej infrastruktury na obszarze 
strefy oraz świadczenie kompleksowych:

 – opracowanie rozwiązań alternatywnych dla monokultury przemysłu miedziowego;
 – zagospodarowanie zdegradowanych przez wojska rosyjskie terenów;
 – utworzenie nowych miejsc pracy;
 – efektywne wykorzystanie istniejącej infrastruktury.

Łódzka SSE6

15 kwietnia 1997

Rozwój gospodarczy regionu poprzez wykorzystanie dostępnych zasobów ludzkich, 
infrastruktury technicznej i społecznej:

 – aktywizacja gospodarcza regionu oraz zróżnicowanie struktury gałęziowo-branżo-
wej;

 – złagodzenie skutków restrukturyzacji przemysłu lekkiego poprzez tworzenie 
nowych miejsc pracy;

 – rozwój dziedzin produkcji i usług — nośników postępu technologicznego;
 – pełniejsze wykorzystanie zaplecza naukowo-badawczego i potencjału intelektual-

nego w regionie;
 – rozwój przetwórstwa rolno-spożywczego;
 – efektywne zagospodarowanie infrastruktury technicznej.

SSE „Euro-Park” 
Mielec7

5 września 1995 r.

Rozwój regionu poprzez wdrażanie rozwiązań stymulujących optymalne wykorzystanie 
dostępnych zasobów:

 – utworzenie ok 7 tys. miejsc pracy w strefie;
 – zagospodarowanie majątku poprzemysłowego i infrastruktury gospodarczej pozo-

stałych po restrukturyzacji WSK PZL-Mielec.



Rola i znaczenie specjalnych stref ekonomicznych (SSE) w gospodarce

67

Nazwa/rok powstania Misja i cele ustanowienia strefy (plan rozwoju strefy)

Pomorska SSE — 
powstała 29 sierpnia 
2001 r. z połączenia 
SSE Tczew8 i SSE 
Żarnowiec9

Tczew — rozwój miasta i rejonu Tczewa:
 – tworzenie nowych miejsc pracy w celu likwidowania bezrobocia;
 – rozwój nowych rozwiązań technicznych i technologicznych w branżach produk-

cyjnych;
 – wspieranie kooperacyjnych powiązań z przedsiębiorcami funkcjonującymi poza 

strefą.
Żarnowiec — zagospodarowanie majątku wytworzonego w trakcie przerwanej budowy 
Elektrowni Jądrowej „Żarnowiec”:

 – wykorzystanie budynków i infrastruktury;
 – zagospodarowanie zdegradowanych terenów w trakcie budowy elektrowni;
 – utworzenie nowych miejsc pracy;
 – aktywizacja gospodarcza oraz zmiana struktury przemysłu w regionie.

Słupska SSE10

9 września 1997 r.

Utworzenie nowych miejsc pracy dzięki stworzeniu pełnej infrastruktury na obszarze 
strefy oraz świadczenie kompleksowych usług:

 – tworzenie nowych miejsc pracy;
 – rozwój eksportu;
 – zagospodarowanie niewykorzystanych zasobów naturalnych oraz istniejącego 

majątku przemysłowego i infrastruktury gospodarczej.

SSE „Starachowice”11

9 września 1997 r.

Tworzenie miejsc pracy dzięki wykorzystaniu istniejącej infrastruktury i dynamiczne-
mu rozwojowi miasta Starachowice oraz regionu:

 – tworzenie nowych miejsc pracy;
 – opracowanie alternatywnych rozwiązań dla istniejącej monokultury przemysłowej;
 – zagospodarowanie poprzemysłowego majątku i infrastruktury Zakładów Staracho-

wickich „Star” S.A.;
 – rozwój nowych rozwiązań technologicznych w branżach produkcyjnych oraz 

transfer nowoczesnej techniki;
 – wsparcie podmiotów gospodarczych poprzez tworzenie możliwości kooperacyj-

nych z przedsiębiorcami w strefie.

Suwalska SSE12

25 czerwca 1996 r.

Rozwój regionu w drodze wdrażania rozwiązań, stymulujących optymalne wykorzysta-
nie dostępnych zasobów:

 – utworzenie ok 15 tys. miejsc pracy w strefie;
 – stworzenie silnego ośrodka współpracy gospodarczej z rynkami państw ościennych.

Tarnobrzeska SSE 
„Euro-Park Wisłosan”
9 września 1997 r.

Rozwój terenów poprzemysłowych (przemysł siarkowy i obronny), poprzez wykorzy-
stanie zasobów siły roboczej oraz rezerw w zakresie mediów energetycznych:

 – utworzenie 11 tys. miejsc pracy w strefie i jej otoczeniu;
 – zagospodarowanie majątku poprzemysłowego oraz optymalne wykorzystanie 

infrastruktury technicznej.

Wałbrzyska SSE 
„Invest-Park13

15 kwietnia 1997 r.

Utworzenie miejsc pracy dzięki stworzeniu pełnej infrastruktury oraz świadczenie 
kompleksowych usług:

 – aktywizacja gospodarcza regionu;
 – łagodzenie społeczno-ekonomicznych skutków restrukturyzacji górnictwa;
 – zagospodarowanie infrastruktury technicznej;
 – wsparcie podmiotów gospodarczych na terenie województwa.
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Nazwa/rok powstania Misja i cele ustanowienia strefy (plan rozwoju strefy)

Warmińsko-
Mazurska SSE14

9 września 1997 r.

Rozwój województwa poprzez wykorzystanie zasobów strefy i regionu:
 – tworzenie nowych miejsc pracy w strefie i poza strefą;
 – ograniczenie degradacji społecznej i gospodarczej regionu;
 – współpraca z Obwodem Kaliningradzkim;
 – racjonalne wykorzystanie bazy surowców niezbędnej dla przemysłu rolno-spożyw-

czego i drzewnego;
 – wdrażanie nowoczesnych technologii w przemysłach preferowanych dla strefy.

1 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 31 marca 1999 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Kamiennogór-
skiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej Małej Przedsiębiorczości.
2 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 10 kwietnia 1998 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Katowickiej 
Specjalnej Strefy Ekonomicznej.
3 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 16 marca 1998 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Kostrzyńsko-
-Słubickiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej.
4 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 12 października 1999 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Specjal-
nej Strefy Ekonomicznej „Krakowski Park Technologiczny”.
5 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 2 grudnia 1997 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Legnickiej 
Specjalnej Strefy Ekonomicznej.
6 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 października 1998 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Łódzkiej 
Specjalnej Strefy Ekonomicznej.
7 Rozporządzenie Ministra Przemysłu i Handlu z dnia 10 grudnia 1996 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Spe-
cjalnej Strefy Ekonomicznej w Mielcu.
8 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 października 1998 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Specjalnej 
Strefy Ekonomicznej „Tczew”.
9 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 października 1998 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Specjalnej 
Strefy Ekonomicznej „Żarnowiec”.
10 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 16 marca 1998 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Słupskiej Spe-
cjalnej Strefy Ekonomicznej.
11 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 8 października 1998 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Specjalnej 
Strefy Ekonomicznej „Starachowice”.
12 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 14 lutego 1997 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Suwalskiej 
Specjalnej Strefy Ekonomicznej.
13 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 2 grudnia 1997 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Wałbrzyskiej 
Specjalnej Strefy Ekonomicznej „Inwest-Park”.
14 Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 10 kwietnia 1998 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Warmińsko-
-Mazurskiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej.

Źródło: opracowanie własne na podstawie rozporządzeń w sprawie ustalenia planu rozwoju stref.

Ponadto, co należy podkreślić, przyjęcie pewnych założeń co do misji, celów czy lo-
kalizacji stref to jedno, kwestią dyskusyjna pozostaje bowiem ich realizacja i zastosowanie 
w praktyce. Wyraźnie należy odróżnić warstwę deklaratywną od rzeczywistej. Analizowanie 
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zgodności między nimi to przedmiot ewaluacji funkcjonowania SSE6, do której przeprowa-
dzenia niezbędne są pogłębione badania wśród jednostek zarządzających SSE, beneficjen-
tów pomocy a także dostęp do odpowiedniego zestawu danych.

Zdaniem niektórych autorów, tak sformułowane w ustawie cele powołania SSE wyraź-
nie sugerowały, iż miały one stanowić instrument i realizować priorytety polityki regionalnej 
oraz przemysłowej kraju (Ambroziak 2009, s. 121; Pastusiak 2011, s. 192–194; Dorożyński 
i wsp. 2016, s. 45;). W pierwszej kolejności miały skutecznie determinować i stymulować 
procesy rozwojowe obszarów, które wymagały aktywizacji życia gospodarczego (Kulikow-
ska 2010, s. 149; Żminda i wsp. 2016, s. 35). Jak słusznie zauważył Biernat (2006, s. 9), analiza 
wskazanych w ustawie celów nie pozwala jednak jednoznacznie stwierdzić, czy strefy po-
winny być lokowane w regionach wyraźnie zacofanych gospodarczo czy wręcz odwrotnie — 
na obszarach, które charakteryzował względnie wysoki poziom rozwoju, a które w wyniku 
transformacji, przechodziły okresowe trudności. W pierwszym przypadku bowiem, należa-
łoby je traktować jako instrumenty polityki regionalnej nastawione na wyrównywanie szans 
w rozwoju społeczno-gospodarczym regionów. W drugim natomiast, stanowiłyby narzę-
dzie wspierające regiony najmocniejsze. Ponadto, wspomniany brak wyraźnego wskazania 
tworzenia stref w celu wyrównywania rozwarstwienia regionalnego, uniemożliwiał wręcz 
zakwalifikowanie tego instrumentu do grupy środków pomocy regionalnej, co od samego 
początku budziło liczne kontrowersje (Ofiarska 2000, s. 60).

W literaturze przedmiotu możemy spotkać się z opinią, iż celem tworzenia obszarów 
uprzywilejowanych było również uzupełnianie aktywnej polityki przemysłowej pań-
stwa. Cel ten miał być realizowany poprzez umożliwienie przeprowadzenia prywatyzacji 
z udziałem strategicznych, branżowych inwestorów, ułatwienie procesu restrukturyzacji go-
spodarki (Godlewska-Majkowska 2009, s. 9–10), restytucji majątku przemysłowego i infra-
struktury gospodarczej (Brezdeń i Spallek 2008, s. 224; Trojak i Wiedermann 2009, s. 133) 
oraz podniesienie poziomu zaawansowania technologicznego gospodarek poszczególnych 
regionów (Korenik 1998, s. 137; Ajchel 2016, s. 520). W opinii niektórych autorów, wpływ 
stref na kształtowanie się przestrzennej struktury przemysłu w Polsce był jednak znikomy 
(Smętkowski 2008, s. 215), a sama polityka przemysłowa w postsocjalistycznej gospodarce 
stała się co najwyżej wypadkową indywidualnych decyzji lokalizacyjnych inwestorów (Ne-
lec i Prusek 2006, s. 30).

Ponadto, tworzenie specjalnych stref ekonomicznych w Polsce było związane z chęcią 
rozwoju przedsiębiorczości zarówno na terenie stref jak i w ich otoczeniu (Siejka i Ślusarski 
2013, s. 106; Drews 2015, s. 175). Rozwiązania stosowane w ramach stref umożliwiały two-
rzenie atrakcyjnego klimatu inwestycyjnego, przyciągającego kapitał zarówno krajowy jak 
i zagraniczny. Pierwotnie stanowiły one narzędzie stymulujące napływ inwestorów na ob-
szary słabo rozwinięte, peryferyjnie położone, zagrożone recesją czy przeżywające problemy 
gospodarcze. W założeniu miały one również modernizować określone regiony kraju (Mi-
łaszewicz 2011, s. 12) oraz zdynamizować kluczowe dla rozwoju dziedziny i sektory gospo-

6 Ministerstwo Rozwoju zobowiązało się do wykonanie badania ewaluacyjnego pt. „Ewaluacja 
funkcjonowania programu pomocy regionalnej dla podmiotów gospodarczych prowadzących dzia-
łalność gospodarczą w specjalnych strefach ekonomicznych, na podstawie zezwoleń wydanych mię-
dzy 25 grudnia 2014 a 31 grudnia 2020 r.”. W momencie przygotowania niniejszej publikacji raport nie 
został jeszcze opublikowany.
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darki narodowej (Golik i Kątnik-Prokop 2014, s. 181; Pilarska 2009, s. 5). Z czasem jednak 
erozja początkowych założeń znacząco zmieniła priorytety ich powstawania, w tym kwestie 
związane z lokalizacją strefowych inwestycji.

Okres transformacji, a wraz z nim upadek lub restrukturyzacja wielu państwowych 
przedsiębiorstw, były przyczyną poważnych zmian na regionalnych rynkach pracy. Zmiany 
te objawiły się w postaci strukturalnego bezrobocia, które dotknęło przede wszystkim re-
giony do tej pory uprzemysłowione, stare okręgi przemysłowe, miasta o monokulturze 
przemysłowej, tereny „pokopalniane” oraz opóźnione w rozwoju regiony rolnicze (w tym 
te zdominowane przez własność państwową — PGR-y). Problem bezrobocia stał się zatem 
niewątpliwym kosztem odziaływania mechanizmów rynkowych (Krzętowska i Jagodziński 
2017, s. 12), a zagospodarowanie masowo uwolnionych zasobów pracy wymagało silnych 
proinwestycyjnych bodźców.

Dlatego też w literaturze przedmiotu możemy spotkać się z dosyć powszechną opinią, 
iż główną ideą tworzenia SSE, ich zasadniczym i nadrzędnym celem, było przeciwdziałanie, 
ograniczenie i łagodzenie bezrobocia w wybranych regionach (Ofiarska 2000, s. 61; Bazydło 
i Smętkowski 2000, s. 35; Gwosdz i wsp. 2005, s. 20–21; Radek 2010, s. 178; Laskowski 2013, 
s. 319) oraz optymalne wykorzystanie zasobów pracy poprzez tworzenie etatów w ramach 
pozyskanego kapitału inwestycyjnego (Nahotko 2003, s. 183; Godlewska-Majkowska 2009, 
s. 24; Cieślewicz 2009, s. 318; Lizińska i Marks-Bielska 2013, s. 103; Szczebiot-Knoblauch 
i wsp. 2014, s. 203; Hajduga 2014, s. 91; Golis 2011, s. 72). Dla pomysłodawców i ustawo-
dawców SSE nie było to jednak tak oczywiste.

W propozycji do założeń ustanawiających SSE z 1993 r.7 wyraźnie wskazano, iż priory-
tetem ich powołania miało być tworzenie miejsc pracy. Jednakże dwa lata później, w kolej-
nym projekcie założeń do planu tworzenia SSE8, cel ten został zmodyfikowany i rozszerzony. 
Nowo powstałe strefy miały bowiem przede wszystkim rozwiązywać ogólnogospodarcze 
problemy regionów, a nie jak wcześniej sugerowano, przeciwdziałać bezrobociu. W związku 
z tym, priorytet tworzenia miejsc pracy znalazł się na przedostatnim miejscu w hierarchii 
celów zapisanych w ustawie. Ponadto, jak zauważa Ambroziak (2003b, s. 19), w projekcie 
wspomnianej ustawy cel ten wskazany był jako ostatni, co może sugerować, iż tworzenie 
miejsc pracy nie było przewidywane jako główne założenie powoływania stref. Stanowiło 
jednak niezbędny warunek do tego, aby udzielana pomoc publiczna rozpatrywana była 
przez UE w ramach krajowej pomocy regionalnej, której celem był rozwój regionów wła-
śnie poprzez wspieranie napływu inwestycji i tworzenie miejsc pracy (Ambroziak 2008, 
s.  135). Ten sam autor jednocześnie zwraca uwagę na fakt, iż skoro głównym kryterium 
otrzymania pomocy publicznej i funkcjonowania w ramach obszarów uprzywilejowanych 
jest tworzenie nowych i utrzymanie dotychczasowych miejsc pracy, to SSE należy traktować 
jako instrument ograniczający bezrobocie (Ambroziak 2009, s.  333). Podobnego zdania 
jest Ofiarska (Ofiarska 2000, s.  61–62), według której, w obliczu narastającego problemu 

7 Założenia ustanowienia specjalnych stref ekonomicznych w Polsce (propozycja), 1993, przy-
gotowane przez Biuro Pełnomocnika MPiH ds. Specjalnych Stref Ekonomicznych przy współpracy 
Agencji Rozwoju Przemysłu S.A. oraz International Development Ireland z Shannon, maszynopis.

8 Założenia do planu tworzenia specjalnych stref ekonomicznych na lata 1996–1997 (projekt), 
1995, Ministerstwo Przemysłu i Handlu, maszynopis.
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nierównomiernego rozwoju poszczególnych regionów, przeciwdziałanie bezrobociu oraz 
ograniczenie eskalacji tego problemu stało się głównym celem omawianego instrumentu. 
Ponadto, jak możemy przeczytać w rozporządzeniach Ministra Gospodarki9 dotyczących 
planów rozwoju poszczególnych stref, wśród strategicznych celów za priorytetowe, w przy-
padku większości obszarów uprzywilejowanych, uważano potrzebę tworzenie miejsc pracy 
(tabela 2.2).

Tabela 2.2.
Strategiczne cele działania SSE w Polsce
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aktywizacja działalności pro-
dukcyjno-usługowej, tworzenie 
nowoczesnych ośrodków przemy-
słowych

✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

dywersyfikacja działalności 
gospodarczej ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

wzrost liczby innowacyjnych 
inwestycji ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

kreowanie korzystnych warunków 
do pozyskania inwestycji z sektora 
B+R

✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

pozyskiwanie nowych lokali-
zacji w celu osiągnięcia efektu 
zrównoważonego wpływu strefy 
na obszary będące w zasięgu jej 
działania

✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

wsparcie procesów rewitalizacji 
terenów zdegradowanych ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

udział w finansowaniu przedsię-
wzięć inwestycyjnych dotyczących 
poprawy stanu infrastruktury 
technicznej

✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

rozwój współpracy z instytucjami 
zajmującymi się promocją regio-
nalnej oferty inwestycyjnej

✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

wsparcie rozwoju parków tech-
nologicznych i przemysłowych 
klastrów

✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

aktywizacja rynku pracy ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓ ✓

9 Obecnie Ministerstwo Przedsiębiorczości i Technologii.
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wspieranie transferu technologii 
i komercjalizacji wyników badań 
z instytucji naukowych i badaw-
czych do praktyki

✓ ✓

tworzenie nowych firm i miejsc 
pracy dzięki wykorzystaniu 
infrastruktury przemysłowej 
i technicznej

✓

kreowanie i wykorzystywanie moż-
liwości wynikających z realizacji 
Regionalnej Strategii Innowacji dla 
Województwa Pomorskiego

✓

przekształcenie strefy w klaster 
wiedzy, innowacji i przedsiębior-
czości

✓

pozyskiwanie inwestorów two-
rzących sieć firm kooperujących 
z przedsiębiorcami działającymi 
w strefie i poza nią

✓

wsparcie inwestycji sektora MSP ✓ ✓

wsparcie dominujących sektorów 
przemysłu ✓

Źródło: opracowanie własne na podstawie rozporządzeń w sprawie ustalenia planu rozwoju poszczególnych stref.

Zatem łagodzenie napięć na rynku pracy, stwarzanie warunków do pozyskania inwe-
stycji, optymalne zagospodarowanie zasobów naturalnych oraz poprzemysłowej infrastruk-
tury a także transfer nowych technologii miały przyczyniać się do umocnienia zdolności 
konkurencyjnej regionów i krajowej gospodarki oraz wzrostu atrakcyjności inwestycyjnej 
kraju.

Pierwotna koncepcja stref ewaluowała wraz z ich rozwojem i powstawaniem kolejnych 
podstref. Początkowe założenia związane z funkcjonowaniem tego instrumentu uległy 
erozji. Zmieniły się również strategiczne cele dotyczące planów rozwoju poszczególnych 
obszarów uprzywilejowanych (tabela 2.2). Wsparcie w postaci aktywizacji regionów bory-
kających się ze społeczno-gospodarczymi problemami, przeciwdziałanie strukturalnemu 
bezrobociu czy dywersyfikacja sektora przemysłu ustąpiły takim celom jak: stworzenie od-
powiednich, optymalnych i jak najlepszych warunków prowadzenia działalności gospodar-
czej, realizowanie nowych innowacyjnych i zaawansowanych technologicznie inwestycji, 
rozwój nowoczesnych ośrodków przemysłowych oraz optymalne wykorzystanie społecz-
no-gospodarczego potencjału stref i ich najbliższego otoczenia.
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Analizując strategiczne cele ujęte w kolejnych planach rozwoju poszczególnych stref 
(2009 r.), trudno oprzeć się wrażeniu, iż są one literalnym powielaniem gotowego schematu. 
W przypadku 11 stref przyjęto bowiem niemal identyczny zestaw 10 priorytetów. Jedynie 
strefa łódzka, pomorska i Wałbrzyska SSE „Invest-Park (w dalszej części nazywana wałbrzy-
ską SSE) wykroczyła poza tzw. „wiązkę celów” (Żminda i wsp. 2016, s. 37–38) i wykazała się 
większym stopniem ich zindywidualizowania. W przypadku obszaru łódzkiego i wałbrzy-
skiego, podkreślono m. in. potrzebę wspierania inwestycji realizowanych przez małe i śred-
nie przedsiębiorstwa. Z kolei w strefie pomorskiej, wskazano na konieczność wykorzystania 
przemysłowej i technicznej infrastruktury regionu w celu tworzenia nowych firm i kreowa-
nia nowych miejsc pracy oraz przewidziano transfer technologii z podmiotów funkcjonu-
jących w ramach parku naukowo-technologicznego. Strefa ta również jako jedyna za cel 
obrała przekształcenie się w nowoczesny klaster wiedzy, innowacji i przedsiębiorczości. 
Żadna ze stref natomiast, jak słusznie zauważył Żminda z zespołem (2016, s. 38), w swoich 
planach rozwoju nie przyjęła postulatów związanych z rozwojem eksportu, który ujęty był 
jako jeden z ustawowych priorytetów tworzenia obszarów uprzywilejowanych.

W obecnym kształcie katalog celów związanych z funkcjonowaniem SSE, sprowadza się 
przede wszystkim do przyciągania krajowego i zagranicznego kapitału oraz dywersyfikacji 
prowadzonej działalności gospodarczej, co każe traktować strefy jako instrument przycią-
gania inwestycji i narzędzie przekształcenia gospodarki (Żminda 2018, s. 171), a w opinii 
Ambroziaka (2009, s. 124) powoduje, iż cele ustawowe stały się wtórne.

Pierwotne motywy lokalizacji stref były pochodną założeń i celów, jakimi kierowali się 
pomysłodawcy tworzenia obszarów uprzywilejowanych w Polsce. W latach 90. powoły-
wano je głównie na obszarach szczególnie dotkniętych skutkami transformacji gospodar-
czej, terenach poprzemysłowych, wymagających społeczno-gospodarczej restrukturyzacji, 
dotkniętych wysokim bezrobociem. Biorąc pod uwagę postulaty ich powstawania (Tabela 
2.1), stopień zagospodarowania przestrzennego oraz atrakcyjność lokalizacji, w literaturze 
przedmiotu przyjął się następujący podział obszarów, na terenie których zlokalizowano 
strefy (Ofiarska 2000, s. 61–62; Typa 2003, s. 17–18; Burzyńska i Stępniak-Kucharska 2007, 
s. 285–286; Ambroziak 2009, s. 125):

 – obszary zagrożone recesją związaną z monokulturą przemysłową i przestarzałym kapi-
tałem produkcji, czyli strefy katowicka, legnicka, łódzka, mielecka i wałbrzyska;

 – obszary zacofane gospodarczo, dotknięte wysokim bezrobociem o charakterze struktu-
ralnym, które najczęściej powstały w efekcie likwidacji nierentownych przedsiębiorstw 
i PGR-ów, czyli strefa kamiennogórska, kostrzyńsko-słubicka, pomorska, słupska, su-
walska, starachowicka, tarnobrzeska i warmińsko-mazurska;

 – obszary atrakcyjne pod względem lokalizacji, które dysponują naukowo-badawczymi 
ośrodkami, czyli SSE „Krakowski Park Technologiczny”.
Z kolei, z punktu widzenia realizacji polityki społeczno-gospodarczej strefy można trak-

tować również jako narzędzia (Bazydło i wsp. 2001, s. 141; Holik i Nowak 2004a, s. 158–159; 
Żminda i wsp. 2016, s. 41): restrukturyzacji starych okręgów przemysłowych (strefy: kato-
wicka, wałbrzyska, legnicka, łódzka, tarnobrzeska, mielecka i starachowicka), aktywizacji 
regionów o niskim poziomie rozwoju społeczno-gospodarczego (strefa suwalska, warmiń-
sko-mazurska i słupska), ograniczające bezrobocie strukturalne (kamiennogórska, często-
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chowska10 i „Tczew11”), zagospodarowania zaplecza naukowo-badawczego (SSE „Krakowski 
Park Technologiczny”, Mazowiecka SSE „Technopark-Modlin”12) oraz wykorzystania przy-
granicznego położenia (częściowo strefa suwalska i kostrzyńsko-słubicka).

Wspomniana stopniowa erozja pierwotnej idei tworzenia SSE nie tylko zmieniła istotę 
tego instrumentu, ale wpłynęła również na kryteria lokalizacyjne stref, powodując nasilenie 
tzw. „rynkowego” doboru lokalizacji nowych podstref (Nazarczuk 2012, s. 117). W rezulta-
cie, możemy obserwować efekt określany mianem pozytywnej selekcji terytoriów (Trzciński 
i wsp. 2016, s. 5), czyli tworzenia obszarów uprzywilejowanych w atrakcyjnych inwestycyj-
nie, dobrze rozwiniętych, wyposażonych w odpowiednią infrastrukturę regionach, często 
w pobliżu dużych aglomeracji miejskich. Co więcej, niejednokrotnie nowe podstrefy two-
rzone są na wyraźne życzenie inwestorów (Gwosdz i wsp. 2005, s. 23–24; Pilarska 2008a, 
s. 142, 2008b, s. 68; Wiszczun 2010, s. 57).

O wyborze konkretnej lokalizacji inwestycji decyduje wiele uwarunkowań i kombina-
cji czynników o charakterze ekonomicznym, politycznym, demograficznym, itp. (Brdulak 
1999, s. 62–63; Kozaczka 2007, s. 87; Ambroziak 2009, s. 199–210). Pomoc publiczna udzie-
lana w ramach SSE jest jednym z nich, ale nie jedynym i często nie decydującym. Wpływ 
tego rodzaju wsparcia na proces decyzyjny dotyczący lokalizacji strefowych inwestycji w du-
żej mierze uzależniony jest od regionu, wielkości przedsiębiorstwa i rodzaju zachęty (Jasi-
niak i Koziński 2017, s.  43). To, co poza przywilejami podatkowymi, przyciąga na tereny 
stref nowych inwestorów to dysponowanie atrakcyjnymi, często przygotowanymi pod kon-
kretne potrzeby przedsiębiorców działkami (Trojak i Wiedermann 2009, s. 137; Lizińska, 
Kisiel i wsp. 2011, s. 229), z rozwiniętą infrastrukturą techniczną i komunikacyjną (Briant 
i wsp. 2015, s. 24; Pastusiak i wsp. 2016, s. 189), stałymi rynkami zbytu oraz odpowiednio 
wykwalifikowanym zapleczem siły roboczej (Kozaczka 2007, s. 87; Ambroziak 2008, s. 135). 
Kluczowym czynnikiem kształtującym atrakcyjność inwestycyjną regionu jest również pro-
ces pozyskiwania i obsługi inwestorów (Lizińska i Marks-Bielska 2013, s. 99), odpowiedni 
klimat sprzyjający rozwojowi przedsiębiorczości, rozwinięta infrastruktura otoczenia biz-
nesu (Gonczarow i Sbitniew 2000, s.  29; Lizińska 2012, s.  15–16) oraz wysiłki podejmo-
wane w tym kierunku przez spółki zarządzające strefami (Dorożyński i wsp. 2016, s. 54). 
Niejednokrotnie okazuje się zatem, iż obszary nieatrakcyjne, o słabszych walorach lokali-
zacyjnych, mimo stosowania ulg i przywilejów podatkowych, nie są w stanie przyciągnąć 
nowych inwestorów i pobudzić lokalną aktywność gospodarczą (Typa 2016, s.  24; Sobol 
2016, s. 157; Walkiewicz 2017, s. 265). Obecna mapa rozmieszczenia działalności gospodar-
czej w ramach SSE jest zatem wynikiem obiektywnych czynników lokalizacji (Nazarczuk 
i Umiński 2018, s. 8) (więcej na ten temat w rozdziale 3). Ponadto, cechuje ją wyraźne roz-
proszenie oraz postępująca wewnętrzna fragmentaryzacja (rysunek 2.1) (Ambroziak 2008, 
s. 111; Żminda 2018, s. 173).

10 Zlikwidowana w marcu 2001 r.
11 SSE Tczew i SSE Żarnowiec decyzją rozporządzenia z 11 lipca zostały połączone w jedną Po-

morską SSE.
12 Zlikwidowana w marcu 2001 r.
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Specjalne strefy ekonomiczne przyczyniły się do zmiany obrazu rzeczywistości społecz-
no-gospodarczej wielu regionów Polski, a efekty ich funkcjonowania oceniane są jako nie-
jednoznaczne i są raczej złożone. Analiza działalności obszarów uprzywilejowanych oraz 
ich wpływ na różne płaszczyzny i dziedziny gospodarki stały się przedmiotem zaintereso-
wania i tematem badań wielu prac i publikacji naukowych, w tym również kolejnych roz-
działów niniejszej pracy. Instrument ten w pewnym stopniu przyczynił się do rewitalizacji, 
restrukturyzacji i zagospodarowania poprzemysłowych obszarów i zakładów produkcyj-
nych. Uznaje się, iż strefy pobudzały aktywność gospodarczą i zwiększały konkurencyjność 
poszczególnych regionów poprzez napływ nowych inwestycji i tym samym rozwój lokal-
nych rynków pracy. Ponadto, w literaturze panuje przekonanie, iż przedsięwzięcia inwe-
stycyjno-gospodarcze realizowane w ramach SSE, uruchomiły tzw. efekty mnożnikowe, 
których naturalną konsekwencją był wzrost popytu konsumpcyjnego i zaopatrzeniowego 
w regionie, w rezultacie wzrost dochodów i powstawanie dodatkowych miejsc pracy (Do-
mański i wsp. 2005, s. 89–131; Nowakowska 2009, s. 131; Bis 2010, s. 211; Jurkiewicz 2013, 
s. 312; Krzemiński 2009, s. 222; Typa 2013, s. 16–17).

Funkcjonowanie SSE nie ogranicza się jednak wyłącznie do pozytywnych efektów 
oddziaływania na rzeczywistość gospodarczą. W wielu opracowaniach niejednokrotnie 
sygnalizuje się możliwość występowania tzw. potencjalnych negatywnych konsekwencji 
mechanizmów wsparcia strefowego. Rzadko jednak podejmuje się próbę oszacowania ich 
skali. Z reguły są one niezamierzone, co w znacznym stopniu utrudnia pomiar rzeczywistych 
efektów odziaływania instrumentu (Nazarczuk 2012, s. 116). Do najczęściej wymienianych 
należą: efekt jałowego biegu (pozornej korzyści), substytucji oraz wypierania (zniekształca-
nia konkurencji) (Kryńska 2000a, s. 14; Ambroziak 2009, s. 435–438; Wojtasik 2010a, s. 49; 
Nazarczuk 2012, s. 116–117; Piersiala 2018, s. 225–226; Kuzińska 2013, s. 159–160).

O efekcie biegu jałowego mówimy wówczas, gdy utworzenie strefy na danym obsza-
rze okazuje się być zbędne a udzielana pomoc w konsekwencji mało efektywna. Inwesty-
cje w danej lokalizacji i tak zostałyby zrealizowane, bez względu na możliwość korzystania 
z przywilejów podatkowych. Z efektem substytucji mamy do czynienia wtedy, gdy podję-
cie działalności gospodarczej przez dany podmiot na terenie strefy powoduje ograniczenie 
bądź nawet zaprzestanie jego działalności w innym miejscu, poza obszarem uprzywilejowa-
nym. Z kolei, efekt wypierania, związany jest z procesem zakłócenia mechanizmów wolnej 
konkurencji. Pomoc publiczna udzielana podmiotom funkcjonującym w strefach daje im 
taką przewagę konkurencyjną (redukcja kosztów działalności, poprawa sytuacji na rynku), 
która pozwala na wyparcie z rynku podmiotów o podobnym profilu działalności, które jed-
nak tej pomocy nie otrzymują.

Skala czy intensywność ww. efektów zależy zdaniem Gwosdza, Jarczewskiego, Hoculaka 
i Wiedrmanna (Gwosdz i wsp. 2005, s. 36–37; Gwosdz i wsp. 2008, s. 839), nie tyle od liczby 
stref i regulacji prawnych, ile od przyjętego modelu funkcjonowania czy też efektywności 
zarządzania strefą oraz sposobu, w jakim narzędzia te wykorzystywane są w konkretnych 
lokalizacjach. Jeśli bowiem SSE mają wspierać regiony problemowe, peryferyjnie położone 
o niskiej atrakcyjności inwestycyjnej, to prawdopodobieństwo wystąpienia efektu biegu ja-
łowego jest bardzo małe, a efektu substytucji mało szkodliwe. Jeśli natomiast liczba nowych 
podstref, zwłaszcza tych na życzenie inwestora, stale rośnie to nasila się również możliwość 
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wystąpienia efektu biegu jałowego i innych niekorzystnych efektów ubocznych. Ponadto, 
niektórzy autorzy (Karpiński i wsp. 2013, s. 12–56) zwracają uwagę, iż zjawisku substytucji 
sprzyjała niekontrolowana masowa likwidacja zakładów przemysłowych po 1989 r. W ich 
miejsce powstawały co prawda nowe przedsiębiorstwa zlokalizowane w strefach, ale były 
one nieporównywalnie małe i funkcjonowały w branżach niewymagających wysokich na-
kładów i zawansowanych technologii.

Kolejne wyzwania ekonomiczne, zmieniające się potrzeby polskiej gospodarki oraz ko-
nieczność dostosowań rozwiązań stosowanych w ramach stref do wymogów UE, spowodo-
wały, iż SSE jako instrument polityki regionalnej państwa uległ znacznemu przekształceniu. 
Pierwotne narzędzie, wspierające obszary problemowe, peryferyjne, słabo rozwinięte go-
spodarczo, z trudnościami o charakterze społeczno-gospodarczymi, ewaluowało bowiem 
w kierunku formy pomocy publicznej dedykowanej konkretnym inwestorom (Gwosdz 
i wsp. 2008, s. 838; Krzemiński 2009, s. 226), wspierającej wybrane układy lokalne (Smęt-
kowski 2008, s. 215), stając się głównie instrumentem przyciągającym kapitał zagraniczny 
(Pilarska 2008b, s. 68, 2009, s. 37).

Ponadto, w założeniach skuteczność stref warunkowana miała być ich ograniczoną 
liczbą oraz konkretną zwartą lokalizacją. Koncepcję tę zaniechano, pod wpływem różnych 
grup nacisku, już w 1997 r., tj. dwa lata po powstaniu pierwszej strefy. W efekcie kolejnych 
regulacji prawnych, m. in. nowelizacji ustawy o SSE z 2000 r., przy odpowiedniej argumen-
tacji, strefy mogły powstawać w zasadzie w dowolnej lokalizacji. W szybkim tempie mno-
żyła się zatem liczba nowych podstref. Porzucona została również zasada ich zwartości 
terytorialnej (Gwosdz i wsp. 2005, s. 23; Jensen i Winiarczyk 2014, s. 11), co z biegiem czasu 
doprowadziło do wspomnianego już wyraźnego rozproszenia i fragmentaryzacji stref. Po-
nadto, zmiany te wpłynęły również na samą efektywność stosowanego instrumentu.

Tzw. „przenoszenie przywilejów podatkowych” w miejsca wskazane przez kolejnych 
inwestorów (atrakcyjne pod względem inwestycyjnym) w zasadzie uniemożliwiło rozwią-
zywanie problemu dysproporcji ekonomicznej pomiędzy poszczególnymi regionami oraz 
utrudniało dywersyfikację regionalnej struktury produkcji (Gryczka 2009, s.  29, 2011, 
s.  26–27). Kluczowe inwestycje realizowane były bowiem w regionach dogodnie położo-
nych, na terenach zagospodarowanych, w dużych ośrodkach przemysłowych lub w pobliżu 
aglomeracji miejskich. To z kolei, zdaniem Domańskiego i Gwosdza (2005b, s. 202), prowa-
dziło do sytuacji, w której pomoc publiczna państwa wspierała obszary silne gospodarczo 
i atrakcyjne pod względem inwestycyjnym kosztem słabszych regionów. W opinii Ambro-
ziaka (2009, s. 425), przyczyniało się natomiast do wspomnianego już rozwarstwienia i po-
głębiającego się procesu polaryzacji rozwoju regionów w Polsce.

Kuzińska (2013, s. 165) zwraca jednak uwagę na inny, równie istotny aspekt funkcjo-
nowania stref. SSE nie mogły mieć wystarczającej siły sprawczej, aby wpływać na wyrów-
nywanie różnic w zamożności czy poziomie rozwoju poszczególnych regionów. Trudno się 
z tą opinią nie zgodzić. Po pierwsze, obowiązkowy czas prowadzenia działalności w strefie 
(3 czy 5 lat), był zbyt krótki, aby w znacznym stopniu kształtować rzeczywistość gospodar-
czą regionu. Po drugie, wartość nakładów inwestycyjnych w SSE stanowiła zaledwie 5,7% 
wartości inwestycji realizowanych w całym sektorze prywatnym w Polsce (dane dla 2015 
r.) (Nazarczuk, Umiński 2019, s. 18). Co więcej, nadmierna liczba podstref oraz ich bliskość 
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niejednokrotnie prowadziły do międzyregionalnej konkurencji o inwestora, a w efekcie do 
dyfuzji i minimalizacji efektów (Capik 2013, s. 12; Typa 2013, s. 25). W obliczu tych zmian, 
trudno nie zgodzić się z opinią Dziemianowicza, Hausnera i Szlachty (Domański i Gwosdz 
2005b, s. 202), w których ocenie strefy stanowiły substytut polityki regionalnej.

Pomysł, czy też idea tworzenia instrumentu, który w okresie transformacji miał stymu-
lować rozwój wybranych obszarów i sektorów gospodarki oraz wspierać procesy restruk-
turyzacyjne, należy uznać za pozytywny. W literaturze panuje słuszna opinia, iż przyjęte 
w ustawie rozwiązania dotyczące tworzenia SSE były prawidłowe (Ocipka 1999, s.  20; 
Gwosdz i wsp. 2008, s. 830), a sam program mimo wielu kontrowersji, uważano za udany 
(Ofiarska 2000, s. 10; Gwosdz i wsp. 2005, s. 33–35). Jednakże, co należy podkreślić, erozja 
pierwotnych założeń SSE wywołana w głównej mierze naciskiem różnych grup interesów 
i wykorzystywania stref jako symbolu kolejnych kampanii wyborczych, spowodowała, 
iż „dobrze skonstruowany mechanizm” zasadniczo zmienił charakter i istotę funkcjonowa-
nia. Koncepcja wsparcia i aktywizacji regionów problemowych ustąpiła bowiem praktyce 
udzielania pomocy publicznej wybranej grupie prywatnych inwestorów, realizującej swoje 
przedsięwzięcia w dowolnie wybranej przez siebie lokalizacji. Należy uznać zatem, iż pro-
wadzona w ostatnich latach działalność strefowa bardziej przybrała formę polityki inwe-
stycyjnej, aniżeli regionalnej, równoważącej przede wszystkim szanse mniej rozwiniętych 
obszarów kraju. Z drugiej jednak strony, trudno nie zgodzić się z opinią Pilarskiej (2009, 
s.  37), która zmianę orientacji stref w kierunku narzędzia przyciągającego przede wszyst-
kim kapitał zagraniczny i odejście od wspierania aktywizacji regionów słabo rozwiniętych, 
ocenia pozytywnie. Przez wiele lat bowiem skuteczność programów oferujących przywi-
leje podatkowe i inne udogodnienia w słabo rozwiniętych regionach Polski północnej 
i wschodniej była wyraźnie ograniczona. Strefy nie były zatem wystarczającym instrumen-
tem oddziaływania na rzecz zrównoważonego rozwoju. Choć, jak dodaje Walkiewicz (2017, 
s. 266), w dłuższym okresie czasu poprawiały konkurencyjność i atrakcyjność inwestycyjną 
regionów na terenie których powstawały.

Rozważania na ten temat wpisują się zatem w trwającą już od wielu lat dyskusję naukową 
dotyczącą kierunku polityki regionalnej w Polsce. W kontekście stref, należałoby zadać so-
bie pytanie: na czym powinna polegać zasadna interwencja publiczna w formie polityki 
regionalnej tj. na wsparciu regionów słabiej rozwiniętych pod względem społeczno-gospo-
darczym czy wręcz odwrotnie, promowaniu regionów silnych gospodarczo?

Jedno jest pewne, brak zgodności co do zasadności utrzymania stref w związku z odej-
ściem od ich pierwotnych założeń oraz zmieniające się potrzeby i wyzwania ekonomiczne 
polskiej gospodarki, doprowadziły do całkowitego przeobrażenia działalności SSE w Polsce. 
Stały się one podstawą do stworzenia nowej koncepcji wspierania inwestorów w ramach 
regionalnej pomocy inwestycyjnej. Ustawa z 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych inwe-
stycji, ma m. in. rozwiązywać dotychczasowe kontrowersje związane z wyborem lokalizacji 
nowych podstref, wielokrotnym wydłużaniem okresu ich funkcjonowania czy długotrwa-
łym procesem poszerzania granic. Ponadto oczekuje się, że nowe rozwiązania wyeliminują 
narastający proces polaryzacji i efekt nasycenia związany z dużym zainteresowaniem stre-
fowych inwestorów lokowaniem przedsięwzięć gospodarczych na terenach dobrze rozwi-
niętych gospodarczo. W ramach nowych regulacji, wsparcie w postaci pomocy publicznej 
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można uzyskać na terenie całego kraju, a okres korzystania z przywilejów podatkowych 
uzależniony jest od lokalizacji inwestycji, tj. od stopnia intensywności pomocy publicznej 
ustalonej przez UE dla danego województwa. Uzyskanie decyzji o wsparciu uwarunkowane 
jest spełnieniem zarówno kryteriów ilościowych w postaci wysokości nakładów inwesty-
cyjnych13, jak i jakościowych, które z kolei związane są z charakterem inwestycji i jakością 
tworzonych miejsc pracy14. Kryterium geograficzne wyeliminowane zostało na rzecz tzw. 
wartości dodanej dla lokalnej oraz krajowej gospodarki.

Mimo iż nowe regulacje prawne dotyczące wspierania inwestycji w ramach regional-
nej pomocy publicznej, dopuszczają możliwość realizacji przedsięwzięć inwestycyjnych 
na terenie całego kraju, to co należy podkreślić, w dalszym ciągu premiowane są projekty 
w regionach problemowych — z wysokim bezrobociem (małe i średnie miasta oraz wieś). 
Nowa ustawa uzależnia bowiem możliwość uzyskania wsparcia, jego wysokość i okres 
trwania nie tylko od wielkości przedsiębiorstwa, typu działalności lecz również od sytuacji 
społeczno-gospodarczej w regionie. Ponadto, biorąc pod uwagę, iż kwota wymaganych na-
kładów inwestycyjnych w regionach dobrze rozwiniętych, z niską stopą bezrobocia15, jest 
wysoka, może to wyraźne ograniczać możliwość uzyskania na tych obszarach zwolnień 
podatkowych. Ustawodawcy zakładają bowiem większy napływ inwestycji w rejony słabiej 
rozwinięte. Ponadto, nowy mechanizm wsparcia przedsiębiorców kładzie wyraźny nacisk 
na jakość realizowanych inwestycji i tworzonych miejsc pracy. Dodatkowe premiowanie 
współpracy z klastrami, uczelniami czy działalność B+R, mają przyciągnąć przede wszyst-
kim inwestycje zaawansowane technologicznie, generujące wysoko innowacyjne i wysoko-
specjalistyczne miejsca pracy.

Czas pokaże, czy i w jakim stopniu, nowe rozwiązania wspierające przedsiębiorców, 
wpłyną na atrakcyjność inwestycyjną Polski, skłonią do lokowania przedsięwzięć w regio-
nach słabiej rozwiniętych gospodarczo, stworzą zakładane 500 tys. nowych miejsc pracy 
i uchronią, przede wszystkim średnie miasta, przed grożącą im zapaścią społeczno-go-
spodarczą. Biorąc pod uwagę, iż możliwość skorzystania ze zwolnień podatkowych uwa-
runkowana jest szeregiem czynników, instrument ten nie będzie należał do mechanizmów 
ogólnodostępnych.

2.2. Przepisy prawne regulujące działalność SSE w Polsce

30 czerwca 2018 r. na mocy ustawy z 10 maja o wspieraniu nowych inwestycji16 Polska stała 
się jedną strefą ekonomiczną tzw. Polską Strefą Inwestycji, a obszar na którym można uzy-
skać zachęty podatkowe został rozszerzony do niemal całej powierzchni dostępnych tere-

13 Wysokość nakładów uzależniona jest od stopy bezrobocia w powiecie — im wyższe bezrobocie 
w powiecie, tym niższe wymagane nakłady inwestycyjne.

14 Załącznik nr 1. do Rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 28 sierpnia 2018 r. w sprawie pomocy 
publicznej udzielanej niektórym przedsiębiorcom na realizację nowych inwestycji, Dz.U. 2018 poz. 1713.

15 Minimalna wartość nakładów inwestycyjnych uwarunkowana jest m.in. poziomem przecięt-
nej stopy bezrobocia w miejscu inwestycji a zatem próg wejścia kapitałowego jest aktualizowany wraz 
z.

16 Dz.U. z 2018 r., poz. 1162.
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nów inwestycyjnych w kraju. Nowe regulacje zmieniają obecny system udzielania zwolnień 
podatkowych, jaki funkcjonuje na mocy ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych 
z 1994 r. Zmiany te dotyczą jednak wyłącznie nowych inwestorów. Ustawa nie wprowadza 
bowiem zmian praw nabytych w przypadku przedsiębiorców, których inwestycje realizo-
wane są na terenie dotychczas funkcjonujących SSE. W ramach pomocy publicznej udzie-
lanej w formie ulg i preferencyjnych warunków, na terenie Polski obowiązują obecnie dwie 
ustawy. Przedsiębiorcy, którzy mają zezwolenia na prowadzenie działalności gospodarczej, 
wydane na gruncie ustawy z 1994 r., działają w reżimie prawnym ustawy o SSE do końca 
2026. Nowe inwestycje natomiast mogą korzystać ze wsparcia na podstawie ustawy o wspie-
raniu nowych inwestycji.

Do momentu wejścia w życie nowej ustawy jedyną możliwością skorzystania z pomocy 
publicznej w formie zwolnień podatkowych, było realizowanie przez przedsiębiorców 
inwestycji na wyodrębnionych obszarach kraju, które stanowiło 14 specjalnych stref eko-
nomicznych. Każda strefa została powołana osobnym aktem prawnym, czyli rozporządze-
niem Rady Ministrów, w ramach którego określono jej granice, zakres udzielanej pomocy 
publicznej (zwolnienia i ulgi), okres, na jaki ją ustanowiono i spółkę nią zarządzającą (Ki-
towska 2015, s. 209; Żminda i wsp. 2016, s. 28–30). Zarówno termin funkcjonowania stref, 
limit powierzchni oraz warunki i poziom udzielanego wsparcia zmieniały się wraz z ewolu-
cją podstaw prawnych określających zasady inwestowania na terenie SSE.

Funkcjonowanie SSE w Polsce do tej pory uregulowane było aktami prawnymi, z jednej 
strony normującymi działalność wszystkich SSE, z drugiej zaś reguły i zasady inwestowa-
nia na tych obszarach sprecyzowane zostały w rozporządzeniach wydanych dla każdej ze 
stref (m. in. regulamin strefy, zasady przetargu czy plany rozwoju strefy) (Pastusiak 2011, 
s. 193). Z punktu widzenia charakteru udzielanej pomocy w SSE, istotne są również prze-
pisy regulujące dopuszczalną pomoc publiczną. Za najważniejszy akt prawny, obok ustawy 
o wspieraniu nowych inwestycji, należy uznać obowiązującą do 2026 r. Ustawę z dnia 20 paź-
dziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych17, której proces powstawania był długi 
i skomplikowany, głównie z uwagi na nowatorski charakter stref w Polsce (Siudak i Wąto-
rek 2011, s. 10). Regulacja ta umożliwiła tworzenie w kraju obszarów uprzywilejowanych 
i wykorzystanie na ich terenie instrumentów, dzięki którym możliwe było przyciągnie oraz 
inwestowanie kapitału krajowego i zagranicznego. Zgodnie z ustawą, SSE funkcjonują jako 
wyodrębnione administracyjnie obszary Polski, w których inwestorzy po uzyskaniu zezwo-
lenia, mogą prowadzić działalność gospodarczą na preferencyjnych warunkach tzn. dzięki 
ulgom od podatku dochodowego i wszelkim zwolnieniom z opłat i podatków lokalnych, 
które jednak pozostają w gestii samorządów lokalnych.

Cele, jakie sformułowano w ustawie wyraźnie sugerowały, iż SSE miały być narzędziem 
polityki gospodarczej państwa, dzięki któremu wspierano rozwój określonych branż i sek-
torów, stymulowano zagospodarowanie określonych regionów, a tym samym wspomagano 
rozwój gospodarczy całego kraju. Wspomniana ustawa w późniejszym okresie była jednak 
wielokrotnie nowelizowana, a liczne zmiany regulacji prawnych (Smętkowski 2008, s. 204–
206) miały wpływ na możliwość realizacji zadań/celów, jakie stawiano przed SSE.

17 Dz.U. z 2007 r. Nr 42, poz. 274 i z 2008 r. nr 118, poz. 746.
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Mimo, iż konstrukcja modelu polskich stref uwzględniała proces akcesji do UE (prze-
pisy Układu Europejskiego ustanawiającego stowarzyszenie między Rzecząpospolitą Polską 
a Wspólnotami Europejskimi i ich państwami członkowskimi, który wszedł w życie 1 lutego 
1994) (Ambroziak i Hartwell 2017, s. 2), to jednak od samego początku przepisy prawne 
dotyczące funkcjonowania SSE nie były zgodne z przepisami obowiązującymi w UE i w tym 
obszarze wywoływały wiele kontrowersji (Ambroziak 2003b; Szymaniak 2003, s. 348–353; 
Holik i Nowak 2004b; Szkudlarek 2008, s. 130–131; Kubin 2010, s. 24–32; Przybyła 2010, 
s.  66). Z jednej strony SSE stanowiły ważny instrument wsparcia rozwoju regionalnego, 
z drugiej jednak, zasady ich funkcjonowania i bardziej korzystne warunki prowadzenia 
działalności na obszarach uprzywilejowanych, czyli nijako ingerencji państwa w procesy 
biznesowe, wzbudzały wątpliwości co do fundamentalnego prawa do swobodnej konkuren-
cji i „zdrowej” współpracy (Gibuła 2006, s. 145; Cieślewicz 2009, s. 318; Mijal 2014, s. 217; 
Sosnovskikh 2017, s. 194). Zasady i zakres przywilejów (zachęt) przyznawanych inwestorom 
prowadzącym działalność w ramach stref stały się zatem istotnym punktem negocjacyjnym 
z UE. Prawo Unii Europejskiej dopuszcza funkcjonowanie SSE, ale w zgodzie z obowiązu-
jącymi przepisami w systemie regulacji Wspólnoty (kwestia udzielania pomocy publicznej 
przez państwo szerzej omówiona została w rozdziale 1, punkcie 1.1). Ważne było zatem, aby 
wszelkie uregulowania krajowe dotyczące udzielanej pomocy publicznej w formie zwolnień 
i ulg podatkowych były zgodne z prawem wspólnotowym.

Krajowa pomoc regionalna zgodna z wytycznymi UE może być zatem przyznawana 
w najsłabiej rozwiniętych regionach, a jej celem jest m.in. „pokrycie dodatkowych kosztów” 
poniesionych w związku z inwestycją lokowaną na obszarach mało atrakcyjnych inwestycyj-
nie (słaba infrastruktura, niska jakość kapitału ludzkiego) (Ambroziak 2015b, s. 246). Tym 
samym, uzależniono zarówno możliwość jak i intensywność udzielanej pomocy publicznej 
od miejsca lokowania inwestycji (na obszarze strefy) a ściślej, wprowadzono kryterium po-
ziomu bezrobocia i wysokości PKB na mieszkańca w regionie. Ponadto, wysokość pomocy 
jest limitowana wielkością poniesionych wydatków kwalifikowanych oraz progiem inten-
sywności zwolnień podatkowych w danym regionie.

Pozostałe kwestie sporne dotyczyły przede wszystkim poziomu ulg podatkowych, pu-
łapu maksymalnej dozwolonej pomocy publicznej, możliwości udzielania pomocy pu-
blicznej w celach operacyjnych, udzielania pomocy eksporterom czy pomocy sektorom 
wrażliwym (motoryzacja, produkcja włókien syntetycznych), a także braku odpowiedniej 
przejrzystości i monitorowania udzielanego wsparcia (Ambroziak 2004, s. 45; Rydz 2004, 
s. 15; Miłaszewicz 2011, s. 16).

Zasady udzielania pomocy publicznej, zgodnie z wymogami UE, uregulowała Ustawa 
z 30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalności i nadzorowania pomocy publicznej dla 
przedsiębiorców18. W tym samym roku w listopadzie znowelizowano Ustawę o specjalnych 
strefach ekonomicznych19. Chciano w ten sposób podkreślić konieczność traktowania stref 
jako instrumentu polityki regionalnej (Ambroziak 2008, s. 114). W nowelizacji dokonano 

18 Dz.U. nr 60, poz. 704. Jej zmiana nastąpiła Ustawą z 27 lipca 2002 roku o warunkach dopuszczal-
ności i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiębiorców, Dz.U. nr 141, poz. 1177.

19 Ustawa z dnia 16 listopada 2000 roku o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz 
o zmianie niektórych ustaw, Dz.U. nr 117, poz. 1228.
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harmonizacji prawa dotyczącego SSE z prawem unijnym oraz zmieniono warunki inwesto-
wania w SSE dla nowych przedsiębiorców. Z uwagi jednak na ustawowe zagwarantowanie 
niezmienialności zasad prowadzenia działalności na terenie SSE w przypadku przedsię-
biorstw, które uzyskały zezwolenie przed 1 stycznia 2001 r., zmiany warunków dotyczyły 
wyłącznie nowych inwestorów. Przedsiębiorcy posiadający wcześniejsze zezwolenia korzy-
stali z dotychczasowych udogodnień. Szukano zatem kompromisu w zakresie kwestii praw 
nabytych. Na mocy tych zmian Rada Ministrów uzyskała jednak możliwość określenia do-
puszczalnej wielkość pomocy publicznej w poszczególnych strefach kierując się: poziomem 
bezrobocia, PKB per capita oraz skalą problemów regionu związanych z koniecznością 
przeprowadzenia restrukturyzacji (Kozaczka 2007, s. 98).

Kolejne nowelizacje ustawy dotyczącej funkcjonowania SSE w sposób bardziej pre-
cyzyjny określały zakres i wielkość udzielanej pomocy publicznej. W listopadzie 2002 r. 
wypracowano kompromis, w którym ustalono m. in., że (Raport na temat rezultatów nego-
cjacji o członkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej 2002):

 – okres przejściowy, czyli zachowanie aktualnych praw dla małych przedsiębiorstw będzie 
obowiązywał do końca 2011 r., dla średnich natomiast do końca 2010 r.;

 – dla dużych przedsiębiorców pułap pomocy publicznej będzie wynosił 75% kosztów in-
westycji dla inwestorów, którzy uzyskali zezwolenie do końca 1999 r. oraz 50% dla inwe-
storów, którym wydano zezwolenie w 2000 r.;

 – dla przedsiębiorców z sektora motoryzacyjnego wielkość maksymalnej pomocy pu-
blicznej wyniesie do 30% kosztów inwestycji;

 – ustalono 1 stycznia 2001 r. jako datę, od której naliczana jest pomoc dla przedsiębiorców 
dużych i z sektora motoryzacyjnego;

 – okres zaliczania kosztów inwestycji kwalifikujących się do objęcia pomocą dla dużych 
przedsiębiorców, w tym z sektora motoryzacyjnego, ograniczono do wydatków ponie-
sionych od dnia uzyskania zezwolenia do końca 2006 roku.
Powyższe ustalenia uwzględniono w Ustawie z dnia 2 października 2003 roku o zmianie 

ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektórych ustaw20. Nowe zasady udzielania po-
mocy publicznej miały objąć wszystkich przedsiębiorców działających w strefach na mocy 
uzyskanych zezwoleń sprzed 1 stycznia 2001 r., z dniem wejścia Polski do UE. Z uwagi 
na fakt, iż nowe, zgodne z warunkami wynegocjowanymi z UE, zasady były mniej korzystne 
i w efekcie ograniczające interesy prowadzenia działalności w strefach, ustawa zawierała pa-
kiet rozwiązań mających na celu częściową rekompensatę utraconych korzyści (Miłaszewicz 
2011, s. 18; Pastusiak 2011, s. 194–196; Jurkiewicz 2013, s. 306).

Kolejne zmiany w przepisach regulujących funkcjonowanie SSE wprowadzała Ustawa 
z 23 czerwca 2006 roku o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz niektórych 
ustaw21. Nowelizacja miała służyć przede wszystkim intensyfikacji wykorzystania instru-
mentu specjalnych stref ekonomicznych, jak również dotacji w ramach Funduszu Strefo-
wego na realizację nowych inwestycji, w szczególności ukierunkowanych na tworzenie 

20 Dz.U. nr 188, poz. 1840. Zmieniono ją Ustawą z 30 kwietnia 2004 roku o postępowaniu w spra-
wach dotyczących pomocy publicznej, Dz.U. nr 23, poz. 1291.

21 Dz.U. nr 141, poz. 997.
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nowych miejsc pracy. Ponadto, nowelizacja wprowadzała następujące zmiany (Informacja 
o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych. Stan na 31 grudnia 2006):

 – z uwagi na duże zainteresowanie podjęciem działalności na terenie stref zwiększono li-
mit łącznego obszaru stref o 4 tys. ha, czyli do 12 tys. ha;

 – wprowadzono nową formę zachęty inwestycyjnej  — możliwość nieodpłatnego prze-
kazywania spółkom zarządzającym strefami mienia z Zasobu Agencji Nieruchomości 
Rolnych i Agencji Mienia Wojskowego, co umożliwia skrócenie procedury negocjowa-
nia projektów dużych koncernów dzięki zastosowaniu trybu bezprzetargowego,

 – przekazanie uprawnień właścicielskich w stosunku do spółek zarządzających strefami 
Ministrowi Gospodarki z uwagi na jego odpowiedzialność za merytoryczną stronę 
funkcjonowania i rozwoju stref;

 – w celu usprawnienia wykorzystania dotacji w ramach Funduszu Strefowego wprowa-
dzono możliwość sukcesywnego przekazywania środków beneficjentowi na realizację 
nowych inwestycji w miarę wpływu kolejnych kwot na rachunek funduszu.
Regulacje unijne dotyczące udzielania regionalnej pomocy inwestycyjnej, w związku 

z nowymi wytycznymi w ramach przygotowania programów UE dla lat 2007–2013, przy-
czyniły się do powstania w 2007 r. mapy pomocy regionalnej w Polsce22 (Godlewska-Maj-
kowska 2009, s.  5; Ambroziak 2009, s.  289–292) oraz nowelizacji wszystkich dotychczas 
obowiązujących rozporządzeń Rady Ministrów. Wielkość pomocy publicznej zróżnico-
wana została regionalnie, uzależniono ją zarówno od lokalizacji, wielkości inwestycji jak 
i wielkości samego przedsiębiorstwa. Maksymalny pułap pomocy obniżono do poziomu 
50% kwalifikowanych wydatków inwestycyjnych. W przypadku małych przedsiębiorców 
mógł być on zwiększony o 20 pp. przy jednoczesnym zmniejszeniu pułapu dla średnich firm 
z 15 do 10% (Kierunki udzielania pomocy publicznej w latach 2007–2013 2008).

W celu zwiększenia atrakcyjności inwestowania na obszarach uprzywilejowanych 
wprowadzono kolejną nowelizację w postaci Ustawy z dn. 30 maja 2008 r. o zmianie ustawy 
o specjalnych strefach ekonomicznych23, w ramach której m. in. (Informacja o realizacji ustawy 
o specjalnych strefach ekonomicznych. Stan na 31 grudnia 2008):

 – zwiększono łączny obszar stref z 12 do 20 tys. ha;
 – rozszerzono warunki określone w zezwoleniu;
 – określono zasady i kryteria włączenia gruntów prywatnych do obszaru SSE (Radek 

2010, s. 183);
 – wydłużono okres funkcjonowania stref do 2020 r. (rozporządzenia wykonawcze).

22 Rozporządzenie RM z dnia 13 października 2006 r. w sprawie ustalenia mapy pomocy regio-
nalnej, Dz.U. 2006, nr 190, poz. 1402.

23 Dz.U. nr 118, poz. 746.
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Zmiany te wymagały wprowadzenia nowych rozporządzeń24, w tym 14 w których okre-
ślono plany rozwoju każdej ze stref25. W tym samym roku rozpoczęto również pracę nad 
stworzeniem Koncepcji rozwoju specjalnych stref ekonomicznych, która ostatecznie została 
przyjęta przez Radę Ministrów 27 stycznia 2009 r. W dokumencie tym omówiono dotych-
czasowe efekty funkcjonowania SSE oraz wskazano dalsze kierunki ich rozwoju, które miały 
przyczynić się do bardziej efektywnego rozwoju społeczno-gospodarczego kraju. W myśl 
nowej koncepcji zdefiniowano inwestycje pożądane dla polskiej gospodarki oraz określono 
kryteria, jakie musieli spełniać przedsiębiorcy chcący lokować swoje przedsięwzięcia na te-
renie obszarów uprzywilejowanych (Miłaszewicz 2011, s. 22; Radek 2010, s. 182). Ponadto, 
dokument jasno określał zasady włączenia nowych terenów tzw. „nowej puli gruntów”, 
czyli 8 tys. ha do specjalnych stref ekonomicznych oraz zawierał informacje o kryteriach 
włączenia gruntów stanowiących własność lub użytkowanie wieczyste podmiotów innych 
niż zarządzający strefą, Skarb Państwa, jednostki samorządu terytorialnego lub związki 
komunalne.

Lata 2013–2014 to kolejne zmiany przepisów prawnych regulujących funkcjonowa-
nie SSE, które w sposób istotny wpłynęły na warunki prowadzenia działalności na tych 
obszarach. Po pierwsze, biorąc pod uwagę dotychczasowe efekty oraz wyraźnie słabszą 
koniunkturę gospodarczą kraju, Rada Ministrów w wyniku rozporządzeń26 zdecydowała 
o wydłużeniu funkcjonowania stref o kolejne 6 lat, tj. do 2026 r. Zabieg ten miał służyć 
przede wszystkim zwiększeniu atrakcyjności inwestycyjnej Polski, wykorzystaniu niezago-
spodarowanych dotąd obszarów, jak również otwierał możliwość zmian granic kolejnych 
stref (tworzenie podstref). Po drugie, biorąc pod uwagę nowy okres programowy UE, 
koniecznym było dostosowanie przepisów do rozporządzenia Komisji (UE) nr 651/2014 
z dnia 17 czerwca 2014 r. uznającego niektóre rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem we-
wnętrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu27 oraz do Wytycznych w sprawie pomocy 
regionalnej na lata 2014–2020. Tym samym, na podstawie Rozporządzenia Rady Ministrów 
z dnia 30 czerwca 2014 r.28 wprowadzono nową mapę pomocy regionalnej na lata 2014–
2020, w której odpowiednio określono zasady udzielania pomocy publicznej dla przedsię-
biorstw inwestujących w strefie.

Zgodnie z nowymi regulacjami intensywność pomocy regionalnej w dalszym ciągu 
zróżnicowana była w zależności od wielkości przedsiębiorstwa i regionu (rysunek 2.2), 
w jakim zlokalizowana została inwestycja i/lub tworzone były miejsca pracy. Ponadto, okre-
ślono rodzaje działalności gospodarczej, w których udzielenie pomocy nie jest dozwolone. 
Zaliczono do nich: sektor hutnictwa żelaza i stali, włókien syntetycznych, rybołówstwa, le-

24 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 10 grudnia 2008 r. w sprawie kryteriów, których speł-
nienie umożliwia objęcie niektórych gruntów specjalną strefą ekonomiczną (Dz.U. Nr 224, poz. 1477), 
rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 10 grudnia 2008 r. w sprawie pomocy publicznej udzielanej 
przedsiębiorcom działającym na podstawie zezwolenia na prowadzenie działalności gospodarczej 
na terenach specjalnych stref ekonomicznych (Dz.U. Nr 232, poz. 1548).

25 Dz.U. Nr 232, poz. 1549–1562.
26 Dz.U. z 2013 r. poz. 968–981.
27 D. Urz. UE L 187 z 26.06.2014, s. 1.
28 Dz.U. z 2014 r., poz. 878.
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śnictwa, transportu, energetyki, a także porty lotnicze (Ambroziak 2013, s. 18). W efekcie 
również obniżono maksymalną wielkość pomocy publicznej na terenie całego kraju, poza 
czterema województwami Polski Wschodniej, dla których utrzymano limit 50% kwalifiko-
wanych wydatków inwestycyjnych.

Rysunek 2.2.
Mapa pomocy regionalnej na lata 2014–2020 dla Polski

Źródło: http://poig.parp.gov.pl/index/index/2737, dostęp 6.04.2018 r.

Zdaniem Braczkowskiej-Boroch (2015, s. 127), niższa intensywność pomocy była rezul-
tatem osiągniętego wyższego stopnia rozwoju przez poszczególne regiony, głównie w okre-
sie 2007–2013, i w związku z tym mniejszych potrzeb inwestycyjnych w kolejnych latach. 
Tymczasem to jedynie tzw. efekt statystyczny związany z przystąpieniem do UE znacznie 
biedniejszych państwa, jak np. Bułgarii, Rumunii czy Chorwacji.

Niemniej jednak, mimo obniżenia maksymalnego pułapu, i tak relatywnie wysoki po-
ziom pomocy publicznej we względnie lepiej rozwiniętych regionach, zdaniem Ambroziaka 
(2015a, s. 186), mógł zniekształcać konkurencję i obniżać atrakcyjność słabiej rozwiniętych 
województw, w których limit maksymalnego wsparcia był co prawda wyższy, ale niższa była 

http://poig.parp.gov.pl/index/index/2737
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atrakcyjność inwestycyjna. Jak podkreślają Lizińska i Marks-Bielska (2013, s.  103), nawet 
wysoki poziom pułapu dopuszczalnej pomocy publicznej w regionach o stosunkowo ni-
skim poziomie rozwoju społeczno-gospodarczego nie był bowiem w stanie rekompenso-
wać słabych stron tych obszarów i ich niskiej atrakcyjności inwestycyjnej.

Ponadto, 7 października w wyniku kolejnego rozporządzenia Rady Ministrów29, złago-
dzono kryteria włączenia do strefy m. in. prywatnych gruntów będących własnością przed-
siębiorców poprzez m. in. obniżenie kryterium stopy bezrobocia (na okres do 31 grudnia 
2016 r.). Tym samym zwiększono dostępność omawianego instrumentu dla inwestorów 
z sektora MSP (Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych. Stan 
na 31 grudnia 2014).

W 2015 r. w wyniku kolejnych zmian aktów prawnych m.in.:
 – znowelizowano Ustawę o specjalnych strefach ekonomicznych oraz niektórych innych 

ustaw30. Zakres nowelizacji obejmował istotne kwestie funkcjonowania przedsiębiorstw 
w strefach dotyczące zezwoleń, ich wygasania, cofnięcia, uregulowano kwestie doty-
czące zwrotu pomocy publicznej, przechowywania dokumentacji czy zasad kontroli 
przedsiębiorców;

 – znowelizowano Ustawę o zmianie ustawy o funkcjonowaniu górnictwa węgla kamiennego 
w latach 2008–2015 oraz niektórych innych ustaw31. Zmiany dotyczyły zwiększenia li-
mitu łącznej powierzchni stref do 25 tys. ha (do tej pory obowiązywał limit 20 tys. ha) 
oraz traktowania gruntów będących własnością jednoosobowych spółek Skarbu Pań-
stwa jako własności publicznych.
Przełomowe zmiany w działaniu SSE zostały ogłoszone przez premiera Morawieckiego 

w 2017 r. podczas Forum Ekonomicznego w Krynicy. Zapowiedziano wówczas poważne 
zmiany systemowe w przepisach dotyczących wspierania inwestycji w Polsce. Koncepcja 
wsparcia inwestorów miała dotyczyć wyłącznie nowych inwestycji i funkcjonować rów-
nolegle z dotychczas działającymi SSE, a w konsekwencji zastąpić je po 2026 r. 20 lutego 
2018 r. Rząd przyjął projekt ustawy o wspieraniu nowych inwestycji, a prezydent 1 czerwca 
podpisując ustawę rozszerzył specjalną strefę ekonomiczną na całą Polskę, uzależniając 
jednak wielkość wsparcia od miejsca inwestycji (kryterium stopy bezrobocia), jej charak-
teru oraz jakości tworzonych miejsc pracy. Ponadto, inwestycje muszą spełnić kryteria ilo-
ściowe (wysokość nakładów uzależniona jest od stopy bezrobocia w powiecie i wielkości 
przedsiębiorstwa) oraz jakościowe (zgodne ze Strategią na Rzecz Odpowiedzialnego Roz-
woju — SOR — dopasowane do konkretnej lokalizacji), które weryfikować będą ich wpływ 
na innowacyjność i konkurencyjność regionalnych gospodarek a w konsekwencji rozwój 
gospodarczy regionu i całego kraju. Ustawa wprowadza zatem nowy mechanizm wspar-

29 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 7 października 2014 r. zmieniające rozporządzenie 
w sprawie kryteriów, których spełnienie umożliwia objęcie niektórych gruntów specjalnych strefą 
ekonomiczną, Dz.U. poz. 1444.

30 Dz.U. poz. 1854.
31 Dz.U. poz. 143.
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cia udzielany przedsiębiorcom deklarującym chęć inwestowania na terenie Polski, który 
zakłada32:

 – odejście od ograniczeń terytorialnych przy stosowaniu instrumentu zwolnień podat-
kowych  — przedsiębiorcy realizujący nowe inwestycje mogą otrzymywać wsparcie 
w postaci zwolnienia z CIT lub PIT na terenie całej Polski, a jedynym kryterium jest 
przeznaczenie terenu na prowadzenie działalności gospodarczej;

 – wyznaczenie okresu korzystania ze zwolnienia podatkowego — decyzje dotyczące pre-
ferencji podatkowych są wydawane na czas określony — standardowo od 10 do 15 lat. 
Obowiązuje zasada, że im wyższa intensywność pomocy publicznej dozwolonej przez 
Unię Europejską w danym regionie tym dłuższy okres zwolnienia;

 – wzmocnienie roli spółek zarządzających w systemie obsługi inwestora — w wyniku re-
jonizacji spółki te stają się głównym punktem kontaktu w regionie do obsługi inwestora 
oraz regionalnym koordynatorem udzielania pomocy publicznej. Tym samym przewi-
duje się, że będą odgrywały one nową rolę w zakresie przyciągania inwestora;

 – działania na rzecz zrównoważonego rozwoju — wielkość przedsiębiorstwa oraz stopa 
bezrobocia w regionie, w jakim będzie lokalizowana inwestycja, będą warunkowały 
możliwość uzyskania zwolnienia z podatku. Ponadto, wielkość nakładów inwesty-
cyjnych, jako kryterium ilościowe, została odpowiednio dostosowana do możliwości 
sektora mikro, małych i średnich przedsiębiorców w stosunku do dużych inwestorów, 
i dodatkowo kryterium to zostanie obniżone w powiatach o wyższej stopie bezrobocia.
Nowi inwestorzy z dniem wejścia w życie Ustawy o wspieraniu nowych inwestycji, funk-

cjonują w oparciu o nowe uregulowania prawne. Z kolei dotychczasowa ustawa z 20 paź-
dziernika 1994 roku o specjalnych strefach ekonomicznych regulująca zasady, warunki oraz 
korzyści wynikające z inwestowania na terenie SSE, będzie obowiązywała do roku 2026 
i tylko w przypadku wydanych już zezwoleń i decyzji.

Dotychczas udzielana pomoc publiczna na terenie 14 obszarów uprzywilejowanych 
określona jest prawem unijnym i podlega zasadom udzielania regionalnej pomocy inwe-
stycyjnej w UE (Kowalczyk 2016, s. 40). Jej wysokość uzależniona jest od wielkości przed-
siębiorstwa, lokalizacji inwestycji, wysokości nakładów inwestycyjnych i/lub kosztów 
zatrudnienia nowych pracowników oraz zgodna jest z obowiązującą od 2014 r. mapą po-
mocy regionalnej na lata 2014–2020 (rysunek 2.2).

Do tej pory podstawą do skorzystania z preferencji podatkowych, jakie umożliwia re-
gionalna pomoc publiczna, było uzyskanie zezwolenia na prowadzenie działalności gospo-
darczej na terenie strefy. W zezwoleniu określano przedmiot działalności gospodarczej oraz 
warunki dotyczące m. in. zatrudnienia przez określony czas ustalonej liczby pracowników, 
inwestycyjne wykraczające poza kwotę określoną w zezwoleniu, termin zakończenia inwe-
stycji oraz maksymalną wielkość kwalifikowanych kosztów (Ambroziak 2009, s. 142–148; 
Kuzińska 2013, s. 153–154; Kitowska 2015, s. 211–212). Udzielenie, cofnięcie czy zmiany 
zezwolenia dokonywał minister właściwy do spraw gospodarki. Natomiast wybór inwesto-
rów, którym to zezwolenie udzielano, następowało w drodze przetargu lub rokowań na pod-

32 https://bip.kprm.gov.pl/kpr/wykaz/r91846999,Projekt-ustawy-o-zasadach-wspierania-no-
wych-inwestycji.html, dostęp 10.04.2018 r.

https://bip.kprm.gov.pl/kpr/wykaz/r91846999,Projekt-ustawy-o-zasadach-wspierania-nowych-inwestycji.html
https://bip.kprm.gov.pl/kpr/wykaz/r91846999,Projekt-ustawy-o-zasadach-wspierania-nowych-inwestycji.html


Rola i znaczenie specjalnych stref ekonomicznych (SSE) w gospodarce

88

stawie publicznego zaproszenia (Siudak i Wątorek 2011, s.  16–17; Żak 2012, s.  99–100; 
Glinkowska 2016b, s. 291).

Z kolei forma pomocy publicznej, na jaką mogą liczyć przedsiębiorcy, którzy posiadają 
zezwolenie na prowadzenie działalności gospodarczej na terenie obszarów uprzywilejowa-
nych, na gruncie ustawy o SSE z 1994 r., to przede wszystkim:

 – zwolnienie z podatku dochodowego33 (CIT34 lub PIT35) — wysokość ulgi podatkowej 
(od 15 do 50%) uzależniona jest od lokalizacji inwestycji (uprzywilejowane są regiony 
najsłabiej rozwinięte o najwyższym bezrobociu), wielkości przedsiębiorstwa oraz wyso-
kości poniesionych wydatków kwalifikujących się do objęcia pomocą publiczną. Pod-
stawą do obliczenia wysokości zwolnienia są koszty nowej inwestycji36 czy zatrudnienia 
nowych pracowników37;

 – zwolnienie z podatku od nieruchomości38 — możliwość uzyskania tego rodzaju zwol-
nienia uzależniona jest od uchwały władz lokalnych i przepisów obowiązujących w gmi-
nie (Franczak 2015, s.  31; Ambroziak 2009, s.  217–219). Warunkiem jego uzyskania, 
poza poniesionymi wydatkami inwestycyjnymi oraz utworzonymi miejscami pracy, 
jest utrzymanie inwestycji w regionie przez okres co najmniej 5 lat w przypadku dużych 
przedsiębiorstw i 3 lat w przypadku przedsiębiorstw z sektora MSP.
Poza ww. preferencjami podatkowymi, przedsiębiorcy lokujący swoje inwestycje 

na terenie stref mogą liczyć na możliwość dofinansowania w ramach Funduszu Strefowego 
(Pawliszczy 2015b, s.  236), wieloletnich programów wsparcia czy programów strefowych 
(Nazarczuk 2012, s. 115; Dorożyński i wsp. 2016, s. 47) oraz dotacji powiatowych urzędów 
a nawet funduszy unijnych (Żminda 2018, s. 172). Na terenie niektórych obszarów uprzywi-
lejowanych mogą zostać oni zwolnieni z opłat na rzecz rozbudowy infrastruktury strefowej 
czy kosztów zarządzania strefą, a nawet dokonać zakupu nieruchomości po preferencyjnej 
cenie (Nazarczuk i Kisiel 2013, s. 9). Ponadto, inwestor może liczyć na szereg przywilejów 
niemających charakteru pomocy publicznej, jak: pomoc doradcza, szkoleniowa, darmowa 
pomoc przy załatwieniu formalności związanych z inwestycją (Trzciński i wsp. 2016, s. 23; 
Jasiniak i Koziński 2017, s.  38), a także inne korzyści w postaci uzbrojeniowego terenu 

33 Ulga w podatku dochodowym ograniczona jest progiem intensywności pomocy publicznej 
w danym regionie i wartością poniesionych wydatków kwalifikowanych. Oznacza to, że po przekro-
czeniu wyznaczonego w ten sposób limitu (wykorzystaniu dostępnej ulgi podatkowej) inwestor bę-
dzie musiał regulować zobowiązanie z tytułu podatku dochodowego na zasadach ogólnych (Ernst & 
Young 2011, s. 47).

34 Art. 17 ust. 1 pkt 34 Ustawy CIT.
35 Art. 21 ust. 1 pkt 63a Ustawy PT.
36 Wielkość kosztów jest liczona jako iloczyn maksymalnej intensywności pomocy określonej dla 

danego obszaru i kosztów inwestycji kwalifikujących się do objęcia pomocą.
37 Wielkość kosztów jest liczona jako iloczyn maksymalnej intensywności pomocy określonej dla 

danego obszaru i 2-letnich kosztów pracy nowo zatrudnionych pracowników, obejmujących koszty 
płacy brutto tych pracowników, powiększone o składki obowiązkowe, takie jak składki na ubezpiecze-
nie społeczne, ponoszone przez przedsiębiorcę od dnia zatrudnienia tych pracowników.

38 Dz.U. nr 188, poz. 1840, z późn. zm.
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pod inwestycje, gotowych obiektów do wynajmu czy zapewnienia dostawy mediów (Liziń-
ska i Źróbek-Różańska 2009, s. 99; Kulikowska 2010, s. 153).

Na podobną pomoc mogą liczyć inwestorzy w ramach ustawy o wspieraniu nowych in-
westycji, przy czym okres korzystania z pomocy publicznej w ich przypadku jest odwrotnie 
proporcjonalny do poziomu zamożności regionu, na terenie którego będzie realizowane 
przedsięwzięcie39. Ulga podatkowa przysługuje tym przedsiębiorcom, którzy w związku 
z realizacją tzw. nowej inwestycji, na podstawie kryteriów ilościowych (wysokość nakładów 
uzależniona od stopy bezrobocia w regionie i wielkości przedsiębiorstwa) oraz jakościo-
wych (kryteria dotyczące rozwoju strukturalnego, naukowego, zrównoważonego, zasobów 
ludzkich) uzyskają decyzję o wsparciu. Wspomniana decyzja wydawana jest na określony 
czas, tj. 10–15 lat, a maksymalna intensywność pomocy inwestycyjnej zróżnicowana jest 
regionalnie (od 10 do 50% kosztów kwalifikowanych). Szczegółowe kryteria, których speł-
nienie determinuje przyznanie wsparcia nowym inwestorom, warunki udzielania pomocy 
publicznej oraz maksymalna dopuszczalna jej wielkość, zostały określone w rozporządzeniu 
Rady Ministrów z 28 sierpnia 2018 r. w sprawie pomocy publicznej udzielanej niektórym 
przedsiębiorcom na realizację nowych inwestycji40.

Nowe prawo przewiduje, że na wsparcie w postaci preferencji podatkowych mogą liczyć 
wszyscy przedsiębiorcy (również z sektora MSP). Niemniej jednak jego zakres uzależniony 
jest nie tylko od miejsca inwestycji, ale także jej charakteru oraz jakości tworzonych miejsc 
pracy. Premiowane są inwestycje w powiatach o wysokiej stopie bezrobocia bądź miastach 
średnich, które szczególnie narażone są na utratę funkcji społeczno-gospodarczych. Po-
nadto, dodatkowe punkty przyznawane są tym przedsięwzięciom, które podnoszą innowa-
cyjność oraz konkurencyjność regionalnych gospodarek.

Zasady i warunki inwestowania na terenie SSE, pierwotnie określone w Ustawie o spe-
cjalnych strefach ekonomicznych, ulegały zmianom wraz kolejnymi jej nowelizacjami, wy-
dawanymi rozporządzeniami czy licznymi orzeczeniami sądowymi. Częste zmiany aktów 
prawnych początkowo związane były z procesem dostosowań ustawodawstwa polskiego do 
wymagań UE i koniecznością spełnienia reguł warunkowej dopuszczalności pomocy regio-
nalnej obowiązującej w krajach unijnych. W kolejnych latach, ewolucja podstaw prawnych 
była wynikiem dalszych dostosowań do nowych wytycznych wspólnotowych dotyczących 
pomocy regionalnej, jak i zainteresowania ze strony inwestorów oraz chęci kontynuacji SSE 
jako efektywnego instrumentu w procesie modernizacji gospodarki, przyciągania kapitału 
czy rozwoju społeczno-gospodarczego regionów.

Krytyczna ocena ewolucji regulacji prawnych dotyczących funkcjonowania SSE, jakiej 
podjęła się Kitowska (2015, s.  213–214), pozwala zauważyć, iż same zmiany legislacyjne 
charakteryzowały się dużą częstotliwością (część rozporządzeń w momencie wejścia w życie 
była już nieaktualna), chaotycznością i niekonsekwencją. Ponadto, należy zauważyć, iż wie-
lokrotna, skomplikowana i czasochłonna procedura zwiększania maksymalnego limitu po-

39 Im wyższa intensywność pomocy publicznej w województwie dozwolona przez Unię Europej-
ską, tym dłuższy okres zwolnienia.

40 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 28 sierpnia 2018 r. w sprawie pomocy publicznej udzielanej 
niektórym przedsiębiorcom na realizację nowych inwestycji, Dz.U. 2018 poz. 1713.
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wierzchni41 oraz przesuwania okresu funkcjonowania stref42 mogła skutecznie ograniczać 
napływ inwestycji i realizację założonych celów. Sama polityka poszerzania granic stref 
również budzi zastrzeżenia. Ministerstwo decydowało się bowiem na włączenie kolejnych 
obszarów do stref, podczas gdy 30% dotychczasowych gruntów pozostawało niezagospoda-
rowanych. Naturalnie odbywało się to w większości przypadków z inicjatywy inwestorów, 
którzy grozili przeniesieniem lokalizacji inwestycji w innym regionie a nawet za granicę 
(Kryńska 2001). Zatem SSE tworzone były przypadkowo i chaotycznie.

Zespół dokonujący oceny skutków regulacji ex post ustawy o SSE (Trzciński i wsp. 2016, 
s.  22) zauważa również, iż konstrukcja ustawy nie tylko nie wpisuje się w formę pomocy 
regionalnej, ale pozostaje z nią sprzeczna. SSE miały bowiem powstawać na obszarach kry-
zysowych, będących w najtrudniejszej sytuacji społeczno-gospodarczej. Tymczasem coraz 
większa część stref to dobrze rozwinięte obszary największych ośrodków metropolitalnych. 
Ofiarska (2000, s.  60) dodaje, że w samej ustawie brakuje precyzyjnego wskazania, iż ob-
szary uprzywilejowane miały powstawać w celu wyrównywania rozwarstwienia regional-
nego. Nie został zatem spełniony warunek kwalifikujący ten rodzaj wsparcia jako środek 
pomocy regionalnej uregulowany przepisami UE. Ponadto, w wyniku licznych nowelizacji 
ustawy, na terenie stref działalność prowadziło nawet pięć grup przedsiębiorców, wobec któ-
rych stosowano odmienne zasady udzielania pomocy publicznej (Gwosdz i wsp. 2005, s. 28; 
Pilarska 2008b, s. 55; Ambroziak 2009, s. 323; Pastusiak 2011, s. 197).

Dyskusja nad zasadnością utrzymania stref w związku z odejściem od ich pierwotnych 
założeń oraz zmieniające się potrzeby i wyzwania ekonomiczne w Polsce, stały się podstawą 
do stworzenia nowej koncepcji wspierania inwestorów w ramach regionalnej pomocy inwe-
stycyjnej. W momencie tworzenia SSE priorytetem było wspieranie procesu transformacji 
gospodarczej, przyciąganie kapitału i tworzenie nowych miejsc pracy. Obecnie, jak podkre-
ślają ustawodawcy, zależy na tworzeniu wysokiej jakości, dobrze płatnych miejsc pracy, co 
umożliwić ma rozszerzenie strefy na obszar całego kraju i przyciąganie większej liczby inwe-
storów zagranicznych. Rozwiązaniem głównych problemów, tj.: skomplikowanej procedury 
rozszerzania terytorium SSE, ograniczenia czasowego ich funkcjonowania czy wreszcie 
niewystarczającego oddziaływanie na rzecz zrównoważonego rozwoju oraz niskiej atrak-
cyjności inwestycyjnej kraju na tle sąsiadów (Ernst & Young 2011, 15, 20–22), kompleksowo 
zajęła się zatem kolejna regulacja prawna w postaci ustawy wspierającej nowe inwestycje.

Jak podkreślają Farole i Moberg (2014, s. 13–14), kluczem do sukcesu odnośnie wyzwań 
ekonomii politycznej w strefach jest przede wszystkim przejrzystość w procesie rozważań, 
wprowadzanych rozwiązań oraz wdrażanego charakteru systemu strefowego. Międzyna-
rodowe doświadczenia wielu państw pokazują, iż zaangażowanie w otwartą i publiczną 
debatę nad programem SSE wszystkich zainteresowanych stron, pozwala wykluczyć bądź 

41 Pierwotnie łączny obszar SSE nie mógł przekraczać 6325 ha, w 2004 limit zwiększono do 8 tys. 
ha, w 2006 r. do 12 tys. ha, w 2008 r. do 20 tys. ha, a od 2015 r. limit ten wynosi 25 tys. ha. Obecnie usta-
wa o wspieraniu nowych inwestycji zakłada objęcie specjalną strefą obszar całej Polski z zachowaniem 
zasad dotyczących przeznaczenia terenu.

42 Początkowy czas funkcjonowania stref — 20 lat został w 2008 r. wydłużony do 2020 r., a w 2013 
do 2026 r. Obecna ostawa o wspieraniu nowych inwestycji zakłada, iż możliwe będzie zwolnienie od 
podatku dochodowego na okres nie krótszy jak 10 lat.
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znacznie ograniczyć ewentualne problemy i niejasności związane z kwestią gruntów, branż 
czy działaniami, które są promowane, charakterem procesu decyzyjnego czy brakiem wie-
dzy. W efekcie pozwoli to uniknąć błędnego ukierunkowania planowania gospodarczego, 
a w odpowiednim kontekście instytucjonalnym zapewni większą elastyczność w zaspokaja-
niu lokalnych potrzeb oraz przyczyni się do rozwoju gospodarczego (Moberg 2015, s. 167).

2.3. Efektywność stref ekonomicznych w świetle badań naukowych — 
krajowe i zagraniczne doświadczenia ewaluacji stref

Praktyka uprzywilejowanych stref ekonomicznych rozszerzyła się na cały świat. Problema-
tyka ich funkcjonowania była i jest podejmowana w wielu kontekstach, zarówno w literaturze 
krajowej, jak i zagranicznej. Empiryczne dowody skuteczności stref w różnych gospodar-
kach, krajach i regionach nadal nie są jednoznaczne. Nie ma również zgodności co do oceny, 
czy narzędzia te w rzeczywistości osiągają zakładane cele. Kolejne opracowania dotyczące 
efektywności obszarów uprzywilejowanych wpisują się zatem w trwającą intensywną debatę 
dotyczącą, często kontrowersyjnej roli, jaką strefy odgrywają w lokalnych gospodarkach (ta-
bela 2.3). W literaturze postrzegane są one bowiem zarówno jako instrumenty wspierania 
rozwoju gospodarczego (World Bank 2017, s. 1), regionalnego (Capik 2013, s. 10), handlu 
(Farole i Moberg 2014, s. 2), jak i narzędzia industrializacji (Anwar 2014, s. 8), tworzenia 
miejsc pracy czy katalizatory transformacji gospodarczej (Ge 1999, s. 1267).

Literatura naukowa dostarcza kompleksowych analiz ukierunkowanych na ocenę 
efektów stref i ich znaczenia dla poszczególnych gospodarek. Pełna jest jednak przykła-
dów i rodzajów ewaluacji, których przeprowadzenie wymaga od badaczy ostrożności oraz 
kreatywnego podejścia w rozwiązywaniu problemów i wyzwań związanych z procesem 
przeprowadzania badań, przyjętą metodologią, w tym dostępem do danych czy wyborem 
podejścia ekonometrycznego.

Pomimo istnienia obszernej literatury empirycznej dotyczącej różnych wymiarów 
i aspektów funkcjonowania stref, większość badań ogranicza się jedynie do prostych analiz 
opisowych czy studiów przypadków konkretnej strefy, bądź grupy stref, w wybranych loka-
lizacjach. Niejednokrotnie, podejście to wymuszone jest ograniczoną dostępnością danych, 
niezbędnych do wykorzystania bardziej zaawansowanych metod pomiaru oddziaływania 
wspomnianej interwencji. Dlatego też, wiele ewaluacji dotyczy programów tylko jednego 
państwa, a niektóre skupiają się na ocenie wyłącznie jednej strefy. Ponadto, większość tego 
rodzaju badań skupia się głównie na udanych przypadkach. Nawet jeśli wiele z tych badań 
to solidnie przeprowadzone analizy, dostarczające informacji odnośnie cech, które czynią 
daną strefę skuteczną i udaną, to ustalenia, które powstają w wyniku tych analiz, z uwagi 
na występujący kontekst społeczno-gospodarczy czy polityczny, ograniczają możliwość ich 
uogólnienia, porównania czy przełożenia na konkretne zalecenia polityczne. Ponadto, sza-
cunki skutków polityk strefowych wydawać się mogą nieprecyzyjne również z uwagi na fakt, 
iż zwykle dotyczą badania stosunkowo małych grup docelowych.



Rola i znaczenie specjalnych stref ekonomicznych (SSE) w gospodarce

92

Tabela 2.3.
Przegląd badań i analiz naukowych dotyczących wolnych stref ekonomicznych

Kierunek badań Literatura polska Literatura zagraniczna

Efekty 
funkcjonowania 
stref

(Kryńska 2000a); (Prusek i Nelec 2004) — 
studium Euro-Park Mielec; (Rydz 2004) — 
studium słupskiej SSE; (Domański i Gwosdz 
2005a) — studium Euro-Park Mielec; 
(Kozaczka 2007); (Kozaczka 2008) — woj. 
dolnośląskie; (Brezdeń i Spallek 2008) — 
woj. dolnośląskie; (Pilarska 2008b, 2009); 
(Ambroziak 2008, 2009, 2015b); (Ernst 
& Young 2011); (Siudak i Wątorek 2011); 
(Hajduga 2012); (Frańczuk 2012) — stu-
dium Euro-Park Mielec; (Kołakowski 
i Raszkowski 2012) — studium WSSE 
„Invest Park”; (Pastusiak 2012, 2014) — stu-
dium łódzka SSE; (Kisiel i Lizińska 2012); 
(Nazarczuk 2012; Nazarczuk 2013a, 2013a, 
2013a); (Lizińska i Marks-Bielska 2013); 
(Czempas 2013); (Capik 2013); (Woźniak 
2013, 2014) — studium WSSE „Invest Park”; 
(Ciżkowicz i wsp. 2014; Ciżkowicz i wsp. 
2016); (Mazanowska 2014) — studium 
W-M SSE; (Jensen i Winiarczyk 2014); (Go-
lik i Kątnik-Prokop 2014); (Drews 2015); 
(Pastusiak i wsp. 2016); (Przetacznik 2016); 
(Augustyński 2017)

Chiny — (Wong i Tang 2005; Gopalakrish-
nan 2007; Yeung i wsp. 2009; Wang 2013; 
Herlevi 2017; Kanungo 2016)
Indie — (Aggarwal 2007; Palit 2009; Tantri 
2011a, 2012a; Anwar 2014; Anwar i Carmo-
dy 2016; Chaudhary 2015; Aggarwal 2012)
Afryka — (Farole 2010, 2011; Cowaloosur 
2014; Bräutigam i Tang 2014; Zhang i Ilhéu 
2014; Zeng 2015; Kinyondo i wsp. 2016; 
Giannecchini i Taylor 2018; Rohne 2013; 
Cling i wsp. 2005)
Panama — (Sigler 2014)
Kambodża — (Warr i Menon 2016)
Czechy — (Damborsky i wsp. 2012; Dam-
borský i wsp. 2013)
Bałkany Zachodnie — (Krasniqi i wsp. 
2017)
USA — (Reynolds i Rohlin 2015)
Badania porównawcze — (Moran 2011)

Wpływ na rozwój 
regionalny/ 
konkurencyjność 
regionów

(Smętkowski 2002); (Nelec i Prusek 2006); 
(Ambroziak 2009, 2015b, 2016) (Ambro-
ziak 2009, 2016); (Trojak i Wiedermann 
2009); (Błachut 2010); (Przybyła 2010); 
(Lizińska, Marks-Bielska i wsp. 2011); 
(Szymańska i Wajer 2012); (Laskowski 
2013); (Typa 2013); (Ciżkowicz i wsp. 2014); 
(Franczak 2015); (Pawliszczy 2015a); (Naro-
jek 2015); (Kowalczyk 2016); (Sobol 2016); 
(Jasiniak i Keller 2016); (Walkiewicz 2017); 
(Ambroziak i Hartwell 2017)

Czechy — (Damborsky i wsp. 2012)
Chiny — (Zheng i wsp. 2016)
Francja — (Mayer i wsp. 2012)
Indie — (Tantri 2011b)

Wpływ na wzrost 
gospodarczy/ 
bieguny wzrostu

(Szkudlarek 2008); (Smętkowski 2008); 
(Cieślewicz 2009); (Pastusiak 2011); (Wilk, 
Katarzyna 2013); (Nazarczuk 2013c); 
(Pastusiak i Keller 2014); (Pastusiak i wsp. 
2016);(Typa 2012, 2013, 2016); (Godlew-
ska-Majkowska i wsp. 2016)

(Moberg 2015) — Indie i Chiny; (Ge 
1999) — Chiny; (Aggarwal i wsp. 2009) — 
kraje Azji Płd.; (Aggarwal 2005; Shah 
2008) — Indie, Sri Lanka, Bangladesz;
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Kierunek badań Literatura polska Literatura zagraniczna

Wpływ 
na rynek pracy/ 
zatrudnienie/ 
bezrobocie

(Kryńska 2000b); (Prusek i Nelec 2004); 
(Ambroziak 2008, 2009, 2015b); (Zasępa 
2010); (Siudak 2013); (Hajduga 2014); 
(Struzik 2014); (Ciżkowicz i wsp. 2014); 
(Jensen i Winiarczyk 2014); (Nazarczuk 
i Cicha-Nazarczuk 2016); (Trzciński i wsp. 
2016); (Cicha-Nazarczuk i Nazarczuk 
2017); (Bolińska 2017); (Ciżkowicz i wsp. 
2016); (Ambroziak i Hartwell 2017)

Indie — (Aggarwal 2007); (Raheem 2011); 
(TK i Arul 2016); (Chaurey 2017)
Chiny — (Ebenstein 2012)
Polska — (Jensen 2018)
Francja — (Gobillon i wsp. 2010); (Gobillon 
i wsp. 2012); (Givord i wsp. 2013); (Briant 
i wsp. 2015); (Givord i wsp. 2018)
USA — (Papke 1994); (Ge 1995); (Boarnet 
i Bogart 1996); (Greenbaum i Engberg 
1998); (Sridhar 2000, 2001); (Bondonio 
i Engberg 2000); (Peters i Fisher 2002b); 
(O’Keefe 2004); (Bondonio i Greenbaum 
2005, 2007); (Oakley i Tsao 2006); (Busso 
i Kline 2008); (Elvery 2009); (Billings 2009); 
(Hanson 2009); (Neumark i Kolko 2010); 
(Ham i wsp. 2011); (Lynch i Zax 2011); 
(Busso i wsp. 2013); (Freedman 2013);
badania porównawcze — (Cirera i Laksh-
man 2017)

Wpływ na rozwój 
przedsiębiorczo-
ści/ napływ BIZ

(Krzak 2008); (Zioło 2009); (Krzemiński 
2009); (Ambroziak 2009); (Golis 2011); 
(Nazarczuk i Kisiel 2013); (Siudak 2014); 
(Jasiniak i Koziński 2017); (Żminda 2018)

(Makabenta 2002) — Filipiny
(Guagliano i Riela 2005) — Polska, Węgry, 
Czechy
(Wang 2013) — Chiny
(Taneja i Kumar 2014) — Indie
(Sigler 2014) — Panama
(Lee 2015) — Korea Północna

Wpływ na efek-
tywność finansową 
stref, przedsię-
biorstw i lokalnych 
budżetów

(Domański i Gwosdz 2005a); (Nowakowska 
2009); (Bis 2010); (Pastusiak 2013, 2014); 
(Lichota 2013, 2016); (Pastusiak i Jasiniak 
2015b); (Żminda i wsp. 2016); (Lichota 
2016)

Wpływ na handel 
zagraniczny

(Nazarczuk i Umiński 2018; Nazarczuk 
i Umiński 2019; Nazarczuk i wsp. 2019);

Indie — (Tantri 2010, 2012b); (Lonarkar 
2014b); (Pradhan i Zohair 2015)
Afryka i Azja — (Davies i Mazhikeyev 2015)
Dominikana — (Defever i wsp. 2016)
Badania porównawcze — (Johansson 
i Nilsson 1997); (Siroen i Yücer 2014); 
(Yücer i Siroën 2017)

Analiza 
kluczowych 
czynników 
sukcesu

(Kanungo 2016; Zeng 2016) — na przykła-
dzie Chin; (Aggarwal 2017) — na przykła-
dzie azjatyckich stref; (Pakdeenurit i wsp. 
2017) — na przykładzie Tajlandii; (Newman 
i Page 2017) — na przykładzie Afryki; (Frick 
i wsp. 2018) — ujęcie porównawcze
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Kierunek badań Literatura polska Literatura zagraniczna

Efektywność 
użytkowania 
gruntów/ problem 
wywłaszczenia

(Siejka i Ślusarski 2013) Indie — (Levien 2013; Chaudhary 2015; 
Anwar i Carmody 2016)
Chiny — (Gopalakrishnan 2007; Zeng 
2015)
Afryka — (Cowaloosur 2014)

Zarządzanie strefą/ 
postrzeganie stref

(Lizińska i Kisiel 2008); (Kisiel i Lizińska 
2012); (Dorożyński i wsp. 2016);

Arabia Saudyjska (Dubaj) — (Alhosani 
2017)
Kraje azjatyckie — (Hsu i Chu 2016)

Wpływ na rozwój 
klastrów

(Gryczka 2011); (Kaźmierski 2012); (Janko-
wiak 2016); (Oleksiuk 2017)

(Sosnovskikh 2017) — Rosja

Inne (Bielewska 2016) — wpływ na migracje; 
(Pastusiak i Jasiniak 2015a) — SSE a CSR

(Davies i wsp. 2016) — wpływ na środo-
wisko

Źródło: opracowanie własne.

Kluczowe znaczenie w empirycznej ocenie efektywności stref ekonomicznych, mają 
opracowania wykorzystujące bardziej zaawansowane, rygorystyczne metody i techniki 
badań, często przy udziale zaawansowanej ekonometrii. Coraz częściej prowadzone są ba-
dania oceniające skutki podjętej interwencji w ujęciu kontrfaktycznym. Przykładem jest 
wykorzystanie metod difference-in-difference czy techniki propensity score matching (PSM). 
Pierwsza pozwala ocenić wpływ programów strefowych bądź jego brak na badaną popula-
cję w określonym czasie i miejscu. Druga z kolei, dodatkowo pozwala kontrolować lokalne 
niejednorodności, jak cechy społeczne, demograficzne i ekonomiczne obszarów, na terenie 
których funkcjonują strefy. Co interesujące, wnioski z ocen ekonometrycznych również nie 
są jednoznaczne.

Biorąc pod uwagę różnorodność podejść badawczych do tematu oceny skutków podję-
tych interwencji publicznych w poszczególnych gospodarkach oraz heterogeniczne efekty 
przeprowadzonych analiz, porównanie ich jest niemalże niemożliwe i podkreśla niezdol-
ność do uogólnienia empirycznych dowodów badań w tym zakresie. Dodatkowo utrudnia 
je różnorodność stosowanych w ramach programu zachęt czy kontekst społeczno-gospo-
darczy, w jakim osadzone są i funkcjonują obszary uprzywilejowane. Przykład ewaluacji 
amerykańskich programów Enterprise Zone (EZ) pokazuje, że nawet jeśli stosowane w ra-
mach programu zachęty są ustandaryzowane, to jego efekty mogą się różnić w zależności 
od charakterystyki badanej społeczności czy lokalizacji. Wszystkie te kwestie sprawiają, 
że ocena efektywności uprzywilejowanych stref ekonomicznych, szeroko analizowana w li-
teraturze naukowej, nadal pozostaje kluczową i skomplikowaną kwestią empiryczną.

Istnienie uprzywilejowanych obszarów od ponad 50 lat na świecie wywołuje stałe za-
interesowanie przedstawicieli różnych dyscyplin naukowych, w tym ekonomistów, geogra-
fów czy urbanistów, problematyką potencjalnego wpływu stref na rozwój poszczególnych 
państw, regionów czy dziedzin gospodarek. Mimo, iż wyniki każdego badania odzwier-
ciedlają jego specyficzny kontekst i są zróżnicowane w zależności od kraju czy regionu, 
w dalszym ciągu powstają opracowania, w których poszukuje się empirycznych dowodów 
oddziaływania geograficznie ukierunkowanych zachęt na różne wymiary funkcjonowania 
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gospodarek. Wieloletnie doświadczenia, sukcesy i porażki poszczególnych państw w za-
kresie wpływu tego rodzaju interwencji na rozwój ekonomicznych systemów wpisują się 
w bogaty materiał badawczy przybliżający rolę, jaką strefy odgrywają m. in. we wspieraniu 
przedsiębiorczości, wzroście gospodarczym, przyspieszaniu procesów transformacyjnych, 
promocji uprzemysłowienia, rozwoju działalności skierowanej na eksport, wspieraniu 
otwartości gospodarki, wpływie na rozwój regionalny czy wreszcie w przyciąganiu inwesty-
cji i wzroście zatrudnienia (tabela 2.3).

Większość z do tej pory przeprowadzonych analiz naukowych dotyczących uprzywi-
lejowanych stref ekonomicznych skupia się głównie na ich efektywności. Dominują opra-
cowania odnoszące się do problematyki funkcjonowania stref w wybranych lokalizacjach, 
ocenie stopnia realizacji pierwotnie wyznaczonych celów, a także wybranych skutków ich 
oddziaływania. W zależności od rodzaju i specyfiki strefy, regionu w jakim została ona zlo-
kalizowana czy warunków kontekstowych, wpływ stref na lokalne i krajowe gospodarki jest 
różnorodny. W literaturze przedmiotu często oceniany jako pozytywny, neutralny bądź 
negatywny.

Znaczna część opracowań dotyczących efektywności stref w Polsce oparta jest na opi-
sowych analizach wybranych studiów przypadku, np. utworzonej jako pierwszej strefy Eu-
ro-Park Mielec (Prusek i Nelec 2004; Domański i Gwosdz 2005a; Frańczuk 2012), WSSE 
„Invest Park” (Kołakowski i Raszkowski 2012; Woźniak 2014, 2015), łódzkiej SSE (Pastusiak 
2012, 2013, 2014), Warmińsko-Mazurskiej SSE (Lizińska i Kisiel 2008; Mazanowska 2014) 
czy stref zlokalizowanych w woj. dolnośląskim (Kozaczka 2008; Brezdeń i Spallek 2008; 
Hajduga 2012). W większości badania te koncertują się na analizie bezpośrednich efektów 
funkcjonowania stref, czyli wielkości kapitałowych inwestycji czy poziomu zatrudnienia ge-
nerowanych przez zlokalizowane na terenie stref przedsiębiorstwa. Prowadzone są również 
badania jakościowe służące ocenie stopnia realizacji zakładanych celów w opinii zarządzają-
cych strefami, funkcjonujących podmiotów gospodarczych czy samych mieszkańców (Do-
mański i Gwosdz 2005a; Ernst & Young 2011; Siudak i Wątorek 2011; Kisiel i Lizińska 2012; 
Lizińska i Marks-Bielska 2013; Woźniak 2013; Pastusiak i wsp. 2016).

Nieliczne opracowania dotyczące pomiaru efektywności stref czy identyfikacji czyn-
ników różnicujących te efekty, wykorzystują w tym zakresie bardziej zaawansowaną meto-
dologię. Zespół pod kierunkiem Ciżkowicza (Ciżkowicz i wsp. 2014) swoje badania opiera 
na schemacie analizy difference in difference oraz modelach panelowych. Nazarczuk (2012; 
2013a) wypracowuje autorską metodę oceny efektywności pomocy publicznej bazującą 
na efektywności ekonomicznej oraz efektywności w ujęciu systemowym. Pastusiak z zespo-
łem (Pastusiak 2012, 2014; Pastusiak i Keller 2014; Pastusiak i wsp. 2016) posługują się zmo-
dyfikowanym modelem enklaw P. Warra. Kołakowski i Raszkowski (2012) wykorzystują 
analizę CEA (ang. cost-effectiveness analysis), a Jensen i Winiarczyk (2014) dokonując oceny 
ex-post SSE w Polsce używają w tym celu różnych modeli danych panelowych.

Większość przeprowadzonych analiz prowadzi do wniosku, iż obecność stref w Polsce, 
mimo kontrowersji związanych z odejściem od pierwotnych założeń, należy ocenić pozy-
tywnie. Są one bowiem ważnym instrumentem polityki gospodarczej państwa (Pilarska 
2008b; Szkudlarek 2008; Pastusiak i Keller 2014), dzięki któremu możliwa jest poprawa 
warunków i rozwój systemów gospodarczych wielu regionów (Cieślewicz 2009; Ciżkowicz 
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i wsp. 2014). Mają potencjał do pełnienia funkcji biegunów wzrostu w regionie, o ile będą 
w stanie przyciągnąć do niego nowoczesny, innowacyjny i dynamicznie rozwijający się 
przemysł (Typa 2016; Godlewska-Majkowska i wsp. 2016). Ponadto, podkreśla się wkład 
SSE w rewitalizację obszarów przemysłowych, wsparcie dla procesów restrukturyzacyjnych 
(Domański i Gwosdz 2005a; Kozaczka 2008; Przybyła 2010; Hajduga 2012) czy dywersyfi-
kację działalności gospodarczej (Żminda 2018).

W polskiej literaturze strefy postrzegane są również jako narzędzia aktywizujące rozwój 
wielu regionów (Prusek i Nelec 2004; Domański i Gwosdz 2005a; Kozaczka 2008; Brezdeń 
i Spallek 2008; Frańczuk 2012; Hajduga 2014; Ciżkowicz i wsp. 2014; Drews 2015; Ambro-
ziak i Hartwell 2017; Ambroziak 2016, 2015b; Ambroziak i Hartwell 2017). Stymulują one 
konkurencyjność wybranych obszarów (Nelec i Prusek 2006; Trojak i Wiedermann 2009; 
Szymańska i Wajer 2012; Typa 2013; Franczak 2015) oraz poprawiają ich atrakcyjność in-
westycyjną (Lizińska, Marks-Bielska i wsp. 2011; Sobol 2016; Walkiewicz 2017). W efekcie, 
wpływają nie tylko na wzrost lokalnej przedsiębiorczości (Zioło 2009; Krzemiński 2009; 
Jasiniak i Keller 2016), ale stanowią również czynnik przyspieszający napływ nowych inwe-
stycji (Namyślak 2004; Krzak 2008; Siudak 2014; Drews 2015; Golis 2011). Ponadto, przy-
czyniają się do kształtowania bazy ekonomicznej wielu miast (Błachut 2010; Przybyła 2010; 
Kowalczyk 2016).

Wiele publikacji naukowych porusza kwestię efektywności finansowej samych stref 
(Pastusiak 2014; Lichota 2016), jak i przedsiębiorstw korzystających z przywilejów podat-
kowych (Lichota 2013; Pastusiak 2013). Analizowany jest również wpływ stref na finanse 
publiczne m. in. na lokalne budżety gmin czy miast (Nowakowska 2009; Bis 2010; Pastusiak 
i Jasiniak 2015b; Żminda i wsp. 2016; Domański i Gwosdz 2005a).

Podczas gdy większość krajowej literatury na temat SSE analizuje ich wpływ na wzrost 
gospodarczy, rozwój poszczególnych regionów, napływ inwestycji czy generowanie zatrud-
nienia, szeroko opisywana w literaturze zagranicznej, problematyka efektywności użytko-
wania gruntów wykorzystywanych pod inwestycje strefowe (Siejka i Ślusarski 2013) czy 
wpływ stref na skalę i intensywność prowadzonej polityki handlowej kraju (Nazarczuk 
i Umiński 2018) nie były przedmiotem szczególnej uwagi.

SSE w różnym stopniu wpłynęły na aktywizację systemów gospodarczych, w których 
zostały umiejscowione. Ocena skali ich oddziaływania od lat stanowi przedmiot wielu opra-
cowań, z których większość, przynajmniej w jakimś zakresie, odnosi się do tematyki rynku 
pracy. Istnieje poważna debata na temat skuteczności podjętych inicjatyw strefowych w sty-
mulowaniu miejsc pracy i ograniczaniu bezrobocia. To, czy i w jakim stopniu przyczyniły 
się one do poprawy sytuacji na regionalnych rynkach pracy będzie przedmiotem analizy 
dalszej części tego rozdziału.

Funkcjonowanie obszarów uprzywilejowanych w Polsce wiąże się również z pewnymi 
problemami i ograniczeniami. Ich działalność nie jest wolna od krytyki. Po pierwsze, nie 
wszystkie zakładane cele, odnośnie funkcjonowania stref, zostały w pełni realizowane. SSE 
przyczyniły się do napływu kapitału, który umożliwiał tworzenie miejsc pracy i restruktu-
ryzację regionalnych gospodarek. Jak wynika z badań, nie zawsze było to udziałem obsza-
rów, które wymagały tego w pierwszej kolejności (strefa suwalska czy warmińsko-mazurska) 
(Kisiel i Lizińska 2012; Lizińska i Marks-Bielska 2013). W opinii zarządzających strefami, 
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w mniejszym stopniu wpłynęły one również na rozwój eksportu czy zagospodarowania ma-
jątku przemysłowego i nie zrealizowały celu związanego z zagospodarowaniem niewyko-
rzystanych zasobów naturalnych (Nazarczuk 2012; Lizińska i Marks-Bielska 2013). Analizy 
Jensen i Winiarczyka (2014) dowiodły, iż strefy w istotny sposób przyczyniły się do rozwoju 
przedsiębiorczości, jednakże ich wkład w wielkość i strukturę inwestycji oraz generowanie 
zatrudnienia był niewielki. Największym zarzutem, jaki Siudak i Wątorek (2011) postawili 
funkcjonującym w Polsce obszarom uprzywilejowanym, jest niski stopnień kooperacyj-
nych powiązań między przedsiębiorstwami w strefie i poza nią, co czyni je pewnego rodzaju 
enklawami. Autorzy zwracają również uwagę na brak rozwoju dynamicznych obszarów 
działalności gospodarczej w strefach, co z kolei uniemożliwia im stanie się biegunami roz-
woju. Augustyński (2017) z kolei, analizował prawdziwość założeń większości prowadzo-
nych w Polsce badań dotyczących efektywności stref i przekonania, że dokonywane w danej 
lokalizacji inwestycje nie miałyby miejsca gdyby nie funkcjonowanie stref, ignorowanie 
zjawiska zakłócenia konkurencyjności pomiędzy przedsiębiorcami działającymi w strefie 
i poza nią oraz pomijanie wpływu alternatywnych metod czy programów przeciwdziałania 
bezrobociu.

Opisowe studia przypadków oraz zaawansowane analizy ekonomiczne i geoprzestrzenne 
poszukują dowodów wpływu uprzywilejowanych stref ekonomicznych na płaszczyzny spo-
łeczno-gospodarcze w wielu państwach, zarówno rozwiniętych jak i rozwijających się. Miały 
one przede wszystkim duże szanse na osiągnięcie swoich celów w krajach takich jak Indie, 
Chiny czy Stany Zjednoczone (Chatterjee 2008; Raheem 2011, s.  181; Pakdeenurit i wsp. 
2014, s. 2). Kraje te bowiem to nie tylko pionierzy w prowadzeniu polityk strefowych, ale 
również przykłady historii sukcesu wykorzystania tego instrumentu do napędzania eks-
portu, przyciągania inwestycji zagranicznych czy generowania zatrudnienia.

Utworzenie stref w Indiach to przykład jednej z najbardziej kontrowersyjnych neolibe-
ralnych polityk rozwoju gospodarczego. Powstały one przede wszystkim w celu wspierania 
wzrostu gospodarczego, promowania eksportu i poprawy sytuacji na rynkach pracy. Wy-
daje się, że cele te w większym stopniu zostały zrealizowane. Strefy sprawdziły się bowiem 
jako instrument promocji eksportu w Indiach, zwiększając jego efektywność i wydajność 
(Tantri 2011a, 2012a, 2012b). Ponadto, wskazano na istotne różnice w osiąganiu wyników 
eksportowych pomiędzy poszczególnymi strefami (Lonarkar 2014b), co zdaniem Pradhan 
i Zohair (2015) można powiązać z ich heterogenicznością pod względem czynników prze-
strzennych. Powstanie SSE było również kluczowe z punktu widzenia rynku pracy. Badania 
Aggarwal (2007) czy Raheem (2011) dowiodły, iż strefy przyczyniły się do wzrostu zatrud-
nienia w Indiach na poziomie regionalnym i mogłyby ograniczyć ubóstwo, gdyby tylko 
możliwe było tworzenia stałych, opłacalnych i dobrej jakości miejsc pracy. Ich rola w kształ-
towaniu rozwoju kapitału ludzkiego czy promowaniu innowacji w gospodarce to już mniej 
udane wymiary rozwoju stref. Inne negatywne kwestie związane są z procesem pogłębiania 
regionalnych dysproporcji społeczno-gospodarczych pomiędzy obszarami Indii, dysloka-
cji przemysłu (Palit 2009; Anwar 2014) czy konfliktów dotyczących procedury nabywania 
gruntów (Levien 2013; Chaudhary 2015; Anwar i Carmody 2016).

Chińskie doświadczenia związane ze strefami stały się przedmiotem wielu badań 
z uwagi na fakt, iż postrzegane są one jako pewnego rodzaju ekonomiczny sukces i jedno-
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cześnie największy beneficjent korzyści wynikających z wprowadzenia SSE. Empirycznych 
dowodów na skuteczność stref i ich wpływ na rozwój gospodarczy Chin poszukiwano 
w wielu opracowaniach (Wong i Tang 2005; Yeung i wsp. 2009; Kanungo 2016; Herlevi 2017; 
Huang i wsp. 2017). Stały się one kluczowym instrumentem przyciągania BIZ wspierając 
tym samym napływ kapitału, transfer innowacji i nowoczesnych technologii czy generując 
zatrudnienie (Chen 1993; Zeng 2010; Wang 2013; Rohne 2013). Jednakże, postrzeganie stref 
wyłącznie jako sukcesu gospodarczego Chin jest niekompletne. Ich funkcjonowanie wiąże 
się bowiem z wieloma problemami społeczno-gospodarczymi jak: wykorzystywanie siły ro-
boczej i przemoc w pracy, nierówności w rozwoju gospodarczym poszczególnych regionów 
czy kwestia wywłaszczenia i spekulacje nieruchomościami (Gopalakrishnan 2007; Huang 
i wsp. 2017).

Literatura dotycząca stref korporacyjnych (ang. Enterprise Zone) w USA jako przykład 
polityk ukierunkowanych na miejsce (ang. place-based policies) skupia się przede wszyst-
kim na ocenie wpływu wspomnianego instrumentu na zatrudnienie. Programy Enterprise 
Zone (EZ) oferowały bowiem zachęty podatkowe w celu przyciągania inwestycji i tworzenia 
miejsc pracy w regionach słabiej rozwiniętych gospodarczo. Efektywność EZ analizowano 
w wielu stanach (Indiana, Illinois, Ohio, Kentucky, New Jersey i Kalifornia) a empiryczne 
szacunki skutków tych działań są dość zróżnicowane i mają charakter heterogeniczny (ta-
bela 2.4). Wyniki badań dotyczące wpływu amerykańskich stref korporacyjnych na zatrud-
nienie zostaną omówione w dalszej części rozdziału.

Tabela 2.4.
Metaanaliza wyników badań ewaluacyjnych dotyczących wpływu wolnych stref ekonomicznych na rynek pracy/
zatrudnienie/bezrobocie

Badania Program Metoda Wyniki

Polska

(Ciżkowicz 
i wsp. 2014)

SSE Metoda difference-in-difference, 
panelowe modele wielkości 
zatrudnienia i wartości środ-
ków trwałych w przedsiębior-
stwach; analiza na poziomie 
powiatów

Znaczny pozytywny wpływ 
na wzrost zatrudnienia. 
Zwiększenie zatrudnienia 
w przedsiębiorstwach działa-
jących w SSE o 10 osób powo-
duje wzrost liczby pracujących 
w danym powiecie poza SSE 
o od 3 do 6 osób.

(Jensen 
i Winiar-
czyk 2014)

SSE Metoda difference-in-difference, 
różne metody danych pane-
lowych: model najmniejszych 
cząstkowych kwadratów (PLS), 
model z efektami losowymi 
random effect (RE), model 
z efektami stałymi fixed effect 
(FE); analiza na poziomie 
powiatów i gmin

Niewielki, ale pozytywny 
wpływ działalności prowa-
dzonej w SSE na zatrudnienie 
na poziomie gminy.
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Badania Program Metoda Wyniki

(Ambroziak 
2016)

SSE Metoda difference-in-difference Największe obniżki stopy 
bezrobocia odnotowano 
w najuboższych i słabiej 
rozwiniętych powiatach, gdzie 
intensywność przyznanej 
pomocy publicznej może mieć 
znacznie większy pośredni 
wpływ na rynek pracy.

(Trzciński 
i wsp. 2016)

SSE Metody: propensity score 
matching (PSM) oraz differen-
ce-in-difference (DID); badania 
jakościowe (ankieta i kwe-
stionariusz wywiadu), analiza 
na poziomie gmin

Brak wpływu SSE (pozy-
tywnego czy negatywnego) 
na redukcję średniej liczby 
osób bezrobotnych i poziomu 
bezrobocia w gminach. 
Wyższy wzrost liczby osób 
pracujących w gminach z SSE 
niż poza strefą.

(Ciżkowicz 
i wsp. 2016)

SSE Zestaw panelowych i prze-
strzennych modeli danych 
panelowych dotyczących 
zatrudnienia i nakładów kapi-
tałowych; dane na poziomie 
powiatów

Znaczny pozytywny wpływ 
na zatrudnienie. Zatrudnienie 
w danej strefie stwarza zatrud-
nienie o podobnej skali poza 
strefą w powiacie goszczącym 
SSE i prawie dwukrotnie więk-
szą w sąsiednich powiatach.

(Nazarczuk 
i Cicha-
-Nazarczuk 
2016)

SSE Modele panelowe, analiza 
na poziomie powiatów

Pozytywny wpływ SSE zarów-
no na wielkość zatrudnienia 
jak i na ograniczanie stopy 
bezrobocia w powiatach.

(Ambroziak 
i Hartwell 
2017)

SSE Metoda difference-in-difference, 
analiza na poziomie powiatu

Częściowo potwierdzona 
hipoteza — napływ kapitału 
do SSE zmniejsza bezrobocie 
w najsłabiej rozwiniętych 
powiatach.

(Jensen 
2018)

SSE Metody: difference-in-diffe-
rence, Mahalanobis distance 
matching, opóźnienia prze-
strzenne, test przyczynowości 
Grangera, efekty stałe, analiza 
na poziomie gmin

Statystycznie istotny 
i pozytywny wpływ stref na za-
trudnienie w gminach z ne-
gatywnym efektem spillover 
na sąsiadujące gminy z uwagi 
na szybkie rozprzestrzenianie 
się stref.

USA

(Papke 
1994)

Indiana Enterprise Zone Metody szacowania wykorzy-
stujące panel lokalnych jurys-
dykcji podatkowych — analiza 
„dzielnic podatkowych”

Znaczna redukcja roszczeń 
z tytułu bezrobocia wynikająca 
z programu Indiana EZ (w za-
kresie 19 procent).

(Boarnet 
i Bogart 
1996)

New Jersey’s Urban Enterprise 
Zone

Analiza ekonometryczna 
(regresja) z wykorzystaniem 
danych panelowych na pozio-
mie gmin

Brak dowodów na wpływ 
programu na zatrudnienie 
w gminie i na sektorowy 
model zatrudnienia.
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Badania Program Metoda Wyniki

(Green-
baum 
i Engberg 
1998)

Enterprise Zone (EZ) — Ca-
lifornia, Florida, New Jersey, 
New York, Pennsylvania, and 
Virginia

Technika difference-in-
-difference; identyfikacja 
strefy — a podstawie kodów 
pocztowych

Brak wpływu na zatrudnienie. 
Według typu zakładów — 
wzrost zatrudnienia w nowych 
zakładach, rekompensowany 
stratami w zatrudnieniu w bie-
żących zakładach.

(Sridhar 
2000, 2001)

Ohio’s Enterprise Zone Rozwinięty model bezrobo-
cia, który pokazuje, w jaki 
sposób podatkowe programy 
motywacyjne wpływają 
na bezrobocie na obszarach, 
które je adoptują; stopa bezro-
bocia szacowana na podstawie 
danych spisu powszechnego 
(STF3A)

Znaczący wpływ na zmniejsze-
nie stopy bezrobocia, ale trwa-
łość tego efektu jest niejasna. 
Dla utrzymania efektu okres 
korzystania z ulg podatkowych 
nie powinien przekraczać 
3–5 lat.

(Bondonio 
i Engberg 
2000)

Enterprise Zone (EZ) — Ca-
lifornia, Kentucky, New York, 
Pennsylvania, and Virginia

Dwie różne metody ekonome-
tryczne — model losowej stopy 
wzrostu (ang. Random Growth 
Rate Approach) oraz metoda 
propensity score matching;
identyfikacja strefy — na pod-
stawie kodu pocztowego

Brak istotnego wpływu 
na wzrost lokalnego zatrudnie-
nia, bez względu na cechy pro-
gramu czy wysokość zachęt. 
Brak efektu zatrudnieniowego 
w poszczególnych sektorach.

(O’Keefe 
2004)

California’s Enterprise Zone Metoda propensity score 
matching (PSM); wykorzystuje 
dane ze spisu powszechnego 
i poufne dane na poziomie 
zakładu

Wpływ na wzrost zatrudnie-
nia — o ok. 3% w skali roku 
przez pierwszych 6 lat, w okre-
sie 7–13 lat efekt odwrotny — 
spadek zatrudnienia o 3,2% 
w skali roku.

(Bondonio 
i Green-
baum 2005, 
2007)

Program EZ w 11 stanach (Ca-
lifornia, Connecticut, Florida, 
Indiana, Kentucky, Maryland, 
New Jersey, New York, Penn-
sylvania, and Virginia and the 
District of Columbia)

Metoda propensity score mat-
ching (PSM); wykorzystanie 
danych na poziomie zakładu 
(sekcja produkcji); identyfika-
cja strefy — na podstawie kodu 
pocztowego

Brak wpływu na wzrost 
zatrudnienia netto. Zróżnico-
wany wpływ według statusu 
zakładu: wpływ na zatrudnie-
nie w nowych i istniejących 
zakładach, kompensowany 
przez utratę zatrudnienia 
w zanikających firmach (zamy-
kanych bądź przenoszonych).

(Oakley 
i Tsao 2006)

The Empowerment Zone 
(studium Baltimore, Chicago, 
Detroit, i Nowy Jork)

Metoda propensity score 
matching

Brak lub niewielki wpływ 
programów na sytuację spo-
łeczno-gospodarczą społecz-
ności: ubóstwo, zatrudnienie, 
dochody.

(Busso i Kli-
ne 2008)

The Empowerment Zone Metoda propensity score mat-
ching; wykorzystanie danych 
panelowych pochodzących ze 
spisów powszechnych

Wpływ na wzrost lokalnego 
poziomu zatrudnienia (o 4 
pp.) oraz spadek stopy bezro-
bocia i ubóstwo na podobnym 
poziomie (o ok. 3,8 pp.).
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(Elvery 
2009)

California’s and Florida’s 
Enterprise Zones

Metoda propensity score 
matching

Brak dowodów na to, że strefy 
mają znaczący wpływ na za-
trudnienie mieszkańców.

(Billings 
2009)

Colorado Enterprise Zone Metoda propensity score 
matching oraz border-mat-
ching (wykorzystanie efektów 
granicznych);
badanie wpływu — dane 
na poziomie zakładów

Pozytywny wpływ programu 
na tworzenie miejsc pracy: ge-
nerują od 1,5 do 1,8 dodatko-
wych miejsc pracy w nowych 
zakładach i od 0,0 do 0,3 w już 
istniejących. Ponadto, wpływ 
na zatrudnienie zróżnicowany 
jest ze względu na branże.

(Hanson 
2009)

Federal Empowerment Zone 
(EZ)

Dwie różne metody: regresje 
szacowane metodą najmniej-
szych kwadratów (ang. OLS) 
oraz zmiennych instrumental-
nych (ang. IV)

Szacunki OLS: pozytywny 
i statystycznie istotny wpływ 
programu na zatrudnienie 
i ubóstwo.
Szacunki IV: program nie 
miał wpływu na zatrudnienie 
i ubóstwo, a zamiast tego miał 
statystycznie istotny wpływ 
na wartości nieruchomości

(Neumark 
i Kolko 
2010)

California’s Enterprise Zone Modele regresji uwzględnia-
jące zmienne interakcyjne; 
identyfikacja strefy — cyfrowe 
wykreślenie granic strefy 
i mapowanie przedsiębiorstw; 
dane na poziomie zakładów 
(dostępne w formie interwa-
łowej)

Brak pozytywnych efektów 
na tworzenie miejsc pracy 
(zatrudnienie).

(Ham i wsp. 
2011)

State Enterprise Zones 
(ENTZ), Federal Empower-
ment Zones (EMPZ), Federal 
Enterprise Communities 
(ENTC)

Metoda zmiennych 
instrumentalnych (IV); 
model Heckman–Holz Random 
Growth; identyfikacja strefy — 
na podstawie obwodów spiso-
wych i kodów pocztowych

Wszystkie trzy programy mają 
dodatni, statystycznie istotny 
wpływ na lokalne rynki pracy 
pod względem: stopy bezro-
bocia, wskaźnika ubóstwa, 
wysokości wynagrodzenia 
oraz zatrudnienia.

(Lynch 
i Zax 2011)

Colorado
Enterprise Zone

Tobit models i Heckman’s selec-
tion model; dane na poziomie 
zakładów

Brak pozytywnych efektów 
zatrudnieniowych w strefach 
miejskich (brak wpływu 
na zatrudnienie w podziale 
na branże). Negatywny wpływ 
na zatrudnienie w najwięk-
szych zakładach i w rolnictwie.
Wiejskie strefy ekonomiczne 
miały niewielki pozytywny 
wpływ na zatrudnienie.
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(Busso 
i wsp. 2013)

Federal Empowerment Zone Metoda difference-in-diffe-
rence, różne metody regresji; 
identyfikacja strefy/mieszkań-
ców — na postawie poufnych 
mikrodanych ze spisu ludności 
oraz bazy danych firm, które 
zostały zagregowane do obsza-
rów spisowych (Census tracks)

Znaczny wpływ na zatrud-
nienie w dzielnicach strefy 
i podwyżki płac dla lokalnych 
pracowników bez odpowied-
niego wzrostu populacji lub 
lokalnych kosztów utrzymania.

(Freedman 
2013)

Texas Enterprise Zone Metoda kontrfaktyczna (Re-
gression Discontinuity — RD);
Identyfikacja strefy — przy-
pisywanie statusu EZ do 
grup, tzw. census block group 
(wskaźnik ubóstwa większy 
lub równy 20%)

Pozytywny wpływ na zatrud-
nienie mieszkańców strefy, 
głównie w branżach o niższych 
płacach (poniżej 40 tys. USD 
rocznie w branży budowlanej, 
produkcyjnej, handlu detalicz-
nego i handlu hurtowego).

Francja

(Gobillon 
i wsp. 2010, 
2012)

Greater Paris region Różne metody: model Coxa, 
OLS, FGLS, difference-in-
-difference; propensity score 
matching, dane na poziomie 
gminy (lokalizacja po kodzie 
pocztowym)

Niewielki statystycznie istotny 
wpływ (3%) na tempo przej-
ścia z bezrobocia
do zatrudnienia w krótkim 
okresie (trzy lata).

(Givord 
i wsp. 2013)

Zones Franches Urbaines 
(ZFU)

Metoda propensity score mat-
ching; dane na poziomie firm 
(geolokalizacyjne)

Pozytywny i znaczący wpływ 
na zatrudnienie i tworzenie 
przedsiębiorstw. Efekty niejed-
norodne w różnych branżach. 
Duża liczba nowych miejsc 
pracy dotyczyła pracowników 
spoza obszaru objętego inter-
wencją. Negatywny wpływ 
na obszary sąsiednie — dowo-
dy na istnienie przestrzennych 
efektów zewnętrznych.

(Briant 
i wsp. 2015)

Zones Franches Urbaines 
(ZFU)

Seria rozszerzonych modeli 
difference-in-difference

Wpływ stref jest wysoce nie-
jednorodny w poszczególnych 
gminach. Heterogeniczność 
geograficzna tłumaczy wy-
stępujące różnice w efektach 
programu. Dostępność 
komunikacyjna (drogowa 
i kolejowa) zwiększa zdolność 
programu do przyciągania 
firm i tworzenia miejsc pracy.
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(Givord 
i wsp. 2018)

Zones Franches Urbaines 
(ZFU)

Metoda propensity score mat-
ching, conditional difference-in-
-difference; dane na poziomie 
firm (geolokalizacyjne) oraz 
dane dot. pracodawców i pra-
cowników (DADS)

Znaczny pozytywny wpływ 
programu na liczbę przedsię-
biorstw i poziom lokalnego za-
trudnienia w ciągu pierwszych 
5 lat. Po tym okresie efekty 
się stabilizują. Pracowni-
cy rezydenci i bezrobotni 
stanowią jedynie niewielką 
część zatrudnienia wynikającą 
z programu EZ.

Indie

(Chaurey 
2017)

SSE w stanach Uttarakhand 
i Himachal Pradesh

Metody: difference-in-differen-
ce, synthetic control methods

Dla całego sektora państwowe-
go nastąpił wzrost zatrudnie-
nia na poziomie 43%.

Źródło: opracowanie własne.

Biorąc pod uwagę długą historię rozwiązań stosowanych w ramach polityk strefowych, 
ich dynamiczny rozwój i ewolucyjny charakter, znaczenie oraz wpływ na wzrost poszczegól-
nych gospodarek pozostaje kwestią sporną. Z jednej strony, literatura pełna jest argumentów 
przemawiających za korzystnym oddziaływaniem obszarów uprzywilejowanych na lokalne 
i krajowe systemy gospodarcze, czyniąc z nich skuteczne narzędzie w przyciąganiu inwe-
stycji, napędzaniu eksportu, rozwoju przedsiębiorczości czy przedstawiając jako katalizator 
korzystnych zmian (Johansson 1994; Johansson i Nilsson 1997; Rohne 2013). Jednocześnie 
podkreślając jednak, iż sukces w promowaniu rozwoju gospodarczego ogranicza się do kilku 
krajów. Z drugiej strony, doświadczenia stref w Afryce pozwalają wysunąć wniosek, iż poli-
tyka ta może być również kosztowna i społecznie szkodliwa (Farole 2010, 2011; Cowaloosur 
2014; Bräutigam i Tang 2014; Zhang i Ilhéu 2014; Zeng 2015; Kinyondo i wsp. 2016; Gian-
necchini i Taylor 2018). Przez neoklasyków została ona określona jako kosztowna strategia 
zniekształceń (Rohne 2013, s. 8).

Nie ma również zgodności co do tego, czy przyczynia się ona do rozwiązywania pro-
blemów na rynku pracy. Od wielu lat prowadzone są, bardziej bądź mniej zaawansowane 
metodologicznie, analizy poszukujące jednoznacznych dowodów na skuteczność stref w ge-
nerowaniu zatrudnienia czy zmniejszaniu bezrobocia. Poza kontekstem polskim, istnieje 
obszerna zagraniczna literatura, w której ocenie poddano efektywność instrumentu m. in. 
w USA, we Francji czy w Indiach (tabela 2.4). Mechanizm odziaływania polityk strefowych 
w różnych krajach jest taki sam, mimo iż stosuje się w nich różnorodne rozwiązania, zachęty 
czy zasady funkcjonowania interwencji państwa. Warto zatem przyjrzeć się międzynarodo-
wym doświadczeniom w zakresie oceny zatrudnieniowych efektów programu. Empiryczne 
wyniki tych opracować prowadzą nierzadko do sprzecznych wniosków, nawet jeśli dotyczą 
one tych samych programów. Ustandaryzowanie rozwiązań stosowanych w danym kraju 
również nie jest gwarancją otrzymania jednoznacznych wyników. Heterogeniczny charak-
ter zatrudnieniowych efektów w strefach uzależniony jest nie tylko od przyjętej metody 
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analizy, ale również od społeczno-gospodarczego kontekstu, w jakim funkcjonuje strefa czy 
charakterystyki badanej społeczności.

Mimo bogatej literatury nt. wpływu inicjatyw strefowych na rynek pracy w różnych 
krajach, uzyskiwane wyniki analiz empirycznych nie przynoszą jednoznacznych efektów. 
Wielu badaczy podkreśla co prawda fakt, iż strefy przyczyniły się do wzrostu liczby miejsc 
pracy czy zmniejszenia poziomu bezrobocia, jednak tylko nieliczni podejmują się próby 
oszacowania rzeczywistych zatrudnieniowych efektów programu. W tego typu analizach 
poszukuje się zatem odpowiedzi na pytanie, na ile ewentualną poprawę sytuacji na krajo-
wym czy lokalnym rynku pracy można przypisać rozwiązaniom stosowanym w ramach 
wspomnianej interwencji państwa.

Azjatyckie doświadczenia ze strefami opisuje obszerna literatura naukowa. Skupia się 
ona przeważnie na ocenie polityk strefowych pod kątem promowania eksportu, przyciąga-
nia inwestycji czy wzrostu gospodarczego w takich krajach jak Indie czy Chiny. Procesy te 
z kolei, generują zmiany na rynku pracy w tych gospodarkach. Mimo, iż standardy, warunki 
pracy, rozwój społeczny, ograniczanie ubóstwa czy wreszcie wpływ stref na zatrudnienie, to 
jeden z najbardziej kontrowersyjnych elementów wspomnianej polityki, kompleksowa i em-
pirycznie udokumentowana analiza owych aspektów należy w tych krajach do rzadkości.

W Indiach wpływ stref na zatrudnienie na poziomie kraju oceniany jest jako ograni-
czony. Przyczyniły się one jednak do generowania zatrudnienia na poziomie regionalnym 
(Aggarwal 2007; Raheem 2011). Biorąc pod uwagę fakt, iż SSE są rozproszone po całym 
kraju, stanowią przede wszystkim szansę na zatrudnienie osób niewykwalifikowanych 
i o niskich kwalifikacjach (TK i Arul 2016, s. 49). Z kolei w Chinach, poprzez wzmocnienie 
procesów aglomeracji gospodarczej i w konsekwencji migrację siły roboczej ze wsi do miast 
(Jensen i Winiarczyk 2014, s. 10; Jensen 2018, s. 877), szacowanie rzeczywistej wielkości za-
trudnienia oraz ocena efektów chińskiej polityki strefowej pod tym względem jest właściwie 
niemożliwa.

Wiele kontrowersji związanych z efektywnością tego rodzaju instrumentów koncentruje 
się na wspomnianych już strefach przedsiębiorczości (ang. Enterprise Zones — EZ). Jako ro-
dzaj polityk opartych na miejscu (ang. place-based policies), programy te miały wspierać roz-
wój gospodarczy i zachęcać do generowania zatrudnienia w słabo rozwiniętych regionach 
USA i Francji. Przegląd literatury dotyczącej ich skuteczności prowadzi do wniosku, iż nie 
ma konsensusu co do zdolności EZ do istotnego oddziaływania na rynek pracy. Rezultaty 
przeprowadzonych badań są bowiem dość zróżnicowane. Z jednej strony, stwierdza się, 
że Enterprise Zone przyczyniają się do zmniejszenia stopy bezrobocia (Papke 1994; Sridhar 
2000, 2001; Busso i Kline 2008; Ham i wsp. 2011; Gobillon i wsp. 2010, 2012) czy wzrostu za-
trudnienia (O’Keefe 2004; Busso i Kline 2008; Hanson 2009; Billings 2009; Ham i wsp. 2011; 
Busso i wsp. 2013; Givord i wsp. 2013; Givord i wsp. 2018). Z drugiej jednak, wielu badaczy 
nie znajduje istotnie znaczącego wpływu w tym zakresie (Boarnet i Bogart 1996; Green-
baum i Engberg 1998; Bondonio i Engberg 2000; Oakley i Tsao 2006; Elvery 2009; Neu-
mark i Kolko 2010). Co więcej, analizy tego samego amerykańskiego programu (EMPZ) 
mierzone tą samą metodą (PSM) prowadzą do sprzecznych wyników (Oakley i Tsao 2006; 
Busso i Kline 2008). Ponadto, w wielu publikacjach podkreśla się również kwestię niejedno-
rodności efektów w poszczególnych sektorach/branżach (Billings 2009; Lynch i Zax 2011; 
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Freedman 2013; Givord i wsp. 2013), w zależności od wielkości czy statusu przedsiębior-
stwa (nowe, istniejące, zanikające) (Bondonio i Greenbaum 2005, 2007; Billings 2009; Lynch 
i Zax 2011) oraz lokalizacji strefy (Briant i wsp. 2015).

Różnorodność w ocenie efektów amerykańskich czy francuskich stref przedsiębiorczo-
ści może być sumą wielu czynników. Zasadniczym i podkreślanym w literaturze źródłem 
niespójności wyników są przede wszystkim różnice wynikające z charakteru stosowanych 
w ramach polityk strefowych rozwiązań i poziomu ulg podatkowych w poszczególnych 
stanach (USA) czy gminach (Francja) oraz sam kontekst społeczno-gospodarczy, w jakim 
strefy te funkcjonują. Ponadto, szacowana wielkość efektu wrażliwa jest na wykorzystaną 
metodę czy technikę analizy danych. Szczególną wątpliwość budzi sam proces identyfikacji 
obszarów geograficznych, które precyzyjnie odzwierciedlają granice stref. Te bowiem nie 
odpowiadają granicom administracyjnym. Jeśli natomiast zostaną nieprawidłowo skla-
syfikowane istnieje prawdopodobieństwo uzyskania błędnych wyników. Amerykańskie 
i francuskie doświadczenia w tym zakresie pokazują, iż początkowo identyfikacja strefy 
następowała na podstawie jurysdykcji podatkowych (Papke 1994) czy kodów pocztowych 
(Greenbaum i Engberg 1998; Bondonio i Engberg 2000; Bondonio i Greenbaum 2005, 
2007; Gobillon i wsp. 2010, 2012). Cześć autorów analizowała gminy (Boarnet i Bogart 
1996), bądź wykorzystywała dane ze spisów powszechnych (Sridhar 2000, 2001; O’Keefe 
2004; Busso i Kline 2008). W kolejnych latach posługiwano się bardziej zaawansowanymi 
technikami geolokalizacyjnymi (Neumark i Kolko 2010; Givord i wsp. 2013; Givord i wsp. 
2018).

Kolejnym problemem związanym z przeprowadzeniem ewaluacji przy wykorzystaniu 
metod kontrfaktycznych, jest sposób doboru próby kontrolnej do grupy poddanej inter-
wencji oraz identyfikacja czynników, które wpływałyby na trafność dopasowań (obserwo-
walnych bądź nieobserwowalnych). Jakość tego dopasowania decyduje bowiem w głównej 
mierze o jakości szacowanego efektu oddziaływania (Denkowska 2015, s. 60). W niektórych 
analizach, grupy kontrolne wyznaczane były zbyt szeroko, np. wszystkie regiony Kolorado 
niebędące w strefach (Lynch i Zax 2011). Inni korzystali z metodologii efektów granicznych, 
aby uchwycić tym samym czynniki o charakterze nieobserwowalnym (Billings 2009), np. 
kwalifikując jedynie do grupy kontrolnej firmy leżące w najbliższym otoczeniu stref (ok. 300 
m) (Neumark i Kolko 2010; Givord i wsp. 2013). W jeszcze innych badaniach, próba porów-
nawcza wyłaniana była spośród obszarów, które kwalifikowały się do wsparcia, ale go nie 
otrzymały, tzw. odrzuconych wnioskodawców (Boarnet i Bogart 1996; Busso i Kline 2008; 
Busso i wsp. 2013).

Pozornie sprzeczne ustalenia co do rzeczywistego wpływu działalności prowadzonej 
w strefach na krajowe bądź regionalne rynki pracy osiągano zarówno przy wykorzystaniu 
metod kontrfaktycznych (difference-in-difference, propensity score matching), jak i złożonych 
modeli ekonometrycznych.

Biorąc pod uwagę wzrost i rozpowszechnienie się liczby polskich stref w ostatnich la-
tach, istnieje stosunkowo niewiele ewaluacji, w których poszukuje się empirycznych dowo-
dów rzeczywistego wpływu tych instrumentów na poprawę sytuacji na regionalnych czy 
lokalnych rynkach pracy. Większość opracowań w tym zakresie nie wykracza poza proste 
opisy statystyczne i typową analizę wpływu stref na bezpośrednie zatrudnienie czy poziom 
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bezrobocia. Wnioski z takich analiz są jednoznaczne. Panuje powszechna opinia, iż strefy 
w większym bądź mniejszym zakresie, w sposób pośredni bądź bezpośredni przyczyniają się 
do poprawy sytuacji na rynkach pracy, zwiększając zatrudnienie (Kozaczka 2007; Ernst & 
Young 2011; Hajduga 2012, 2014) bądź stanowiąc skuteczne narzędzie ograniczające skalę 
bezrobocia (Nelec i Prusek 2006; Ambroziak 2008, 2009; Pawliszczy 2015a; Bolińska 2017). 
Augustyński (2017) dodaje, iż o ile w skali kraju wpływ stref na poziom bezrobocia może 
być niewielki, to szczególnie istotny jest on z punktu widzenia regionu. Zdaniem Siudak 
i Wątorek (2011), tzw. absorbcja bezrobotnych jest bowiem mocno zróżnicowana właśnie 
w poszczególnych obszarach czy strefach. Z tego samego powodu Pilarska (2009) jest zdania, 
iż inicjatywy strefowe nie sprawdziły się jako skuteczne narzędzia ograniczające bezrobocie. 
Co prawda, tworzyły one nowe miejsca pracy, jednak nie w regionach, które najbardziej tego 
potrzebowały. Dodatkowo, poprawa sytuacji czy zmniejszanie napięć na rynku pracy mogły 
być ograniczane przez, towarzyszące funkcjonowaniu stref, efekty uboczne jak: efekt biegu 
jałowego, substytucji czy wypierania (Kryńska 2000b).

Analizy wykorzystujące bardziej zaawansowane metody badawcze zdają się prowadzić 
do podobnych wniosków i potwierdzać skuteczność tego rodzaju interwencji na rynku 
pracy. Wykorzystując technikę difference-in-difference i modelowanie danych panelowych, 
Ciżkowicz i wsp. (Ciżkowicz i wsp. 2014; Ciżkowicz i wsp. 2016) wykazali pozytywny wpływ 
stref na zatrudnienie na poziomie powiatów. Ponadto, zwrócili uwagę na równie pozytywny 
efekt spillover na powiaty graniczące z tymi, w których funkcjonują strefy. Z przeprowadzo-
nych analiz wynika, iż wzrost zatrudnienia w danej strefie wywołuje wzrost zatrudnienia 
o podobnej skali w tym samym powiecie poza strefą oraz dwukrotnie większy w sąsiednich 
powiatach. W innych badaniach, Nazarczuk i Cicha-Nazarczuk (2016), potwierdzili pozy-
tywny wpływ SSE zarówno na poziom zatrudnienia jak i ograniczenie stopy bezrobocia, 
i to niezależnie od podejścia do modelowania czy wielkości badanej grupy powiatów. Am-
broziak i Hartwell (Ambroziak 2016; Ambroziak i Hartwell 2017) z kolei, doszli do wnio-
sku, iż działalność strefowa obniżała stopę bezrobocia jedynie w powiatach najuboższych 
i najmniej rozwiniętych. Jej skuteczność tym samym zależała od specyficznych dla powiatu 
czynników, poziomu rozwoju gospodarczego oraz intensywności otrzymywanej pomocy.

Empiryczne dowody na osiąganie efektów zatrudnieniowych na poziomie gmin nie 
były już tak jednoznaczne. Badanie Jensen i Winiarczyk (2014) a następnie Jensen (2018), 
wykorzystujące zaawansowane modele ekonometryczne, wykazały niewielki, ale statystycz-
nie istotny i pozytywny wpływ na zatrudnienie w gminach. Ponadto, Jensen zwróciła uwagę, 
iż towarzyszył temu negatywny efekt spillover na sąsiadujące gminy, prawdopodobnie spo-
wodowany szybkim rozprzestrzenianiem się stref. Z kolei, ewaluacja przeprowadzona 
przez zespół Trzcińskiego (2016), dowiodła, iż SSE nie miały wpływu na redukcję poziomu 
bezrobocia w gminach. Zdaniem badaczy, należałoby to tłumaczyć między innymi se-
lekcją lokalizacji stref (strefy powstawały w dynamicznie rozwijających się gminach) oraz 
tzw. auto-selekcją przedsiębiorstw strefowych (zainteresowaniem działalnością w strefach 
były najsilniejsze ekonomicznie przedsiębiorstwa). Jednocześnie autorzy podkreślili fakt, 
iż gminy z SSE odnotowały wyższy wzrost zatrudnienia (na poziomie 20%), niż gminy bę-
dące w grupie kontrolnej (5%). Obecność obu tych zjawisk może wskazywać, zdaniem au-
torów, na ograniczenie efektu migracji o charakterze wahadłowym oraz wystąpienie efektu 
substytucji.
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Przegląd literatury oraz krytyczna analiza dotychczas przeprowadzonych badań odno-
śnie wpływu czy skuteczności specjalnych stref ekonomicznych (i innych tego typu obsza-
rów) na kreację zatrudnienia i sytuację na rynku pracy, pozwala zauważyć pewnego rodzaju 
nieścisłości odnośnie efektów przeprowadzonych analiz, a tym samym sformułować luki 
badawcze wskazujące na potrzebę podjęcia dalszych badań w tym zakresie.

Po pierwsze, zróżnicowanie wykorzystanych metod, za pomocą których badacze we-
ryfikowali statystycznie istotny wpływ SSE, w większości przypadków w niewystarczający 
sposób pozwoliło uchwycić lokalny kontekst warunków, w których funkcjonują przedsię-
biorstwa strefowe (niezależnie od przyjętego poziomu agregacji danych). Dotyczy to za-
równo czynników leżących po stronie gospodarki lokalnej, jak i sposobu włączania firm do 
próby kontrolnej (różne podejścia badaczy w tym zakresie).

Po drugie, wspomniany lokalny kontekst może w istotny sposób różnicować efekty uzy-
skiwanych wyników w zakresie odziaływania SSE na lokalny rynek pracy czy wzrost zatrud-
nienia w firmach, co do tej pory w polskiej literaturze przedmiotu pozostało zagadnieniem 
niezbadanym. Potencjalnie istniejąca heterogeniczność efektów zatrudnieniowych w regio-
nach o niskim lub wysokim poziomie rozwoju lub alternatywnie, o odmiennych cechach 
strukturalnych, może różnicować efekty całego programu uzyskiwane do tej pory na pozio-
mie krajowym (tj. bez rozróżniania typów obszarów pomimo przeprowadzania regional-
nych czy lokalnych analiz).

Po trzecie, sam program może generować odmienne efekty zatrudnieniowe z uwagi 
na różną specyfikę branż lub źródło pochodzenia kapitału w firmach strefowych, które tym 
samym niejednokrotnie przyjmują różne strategie biznesowe. Ostatecznie, efektywność 
przeprowadzonego programu może być uwarunkowana sprawnością instytucjonalną ka-
dry zarządzającej spółkami sprawującymi opiekę nad SSE i/lub jakością/obfitością gruntów 
inwestycyjnych, pozostających w ofercie poszczególnych instytucji.

Potencjalnie istniejąca heterogeniczność efektów zatrudnieniowych SSE wymaga zatem 
pogłębionej analizy. W dotychczas przeprowadzonych badaniach, zdaniem autorki, nie zo-
stała ona bowiem w sposób wystarczający uwzględniana. Należy zastanowić się czy włącze-
nie do analizy takich cech jak branża/sektor, źródło pochodzenia kapitału czy specyfika (np. 
wynikająca z cech strukturalnych) regionu może przyczynić się do wyjaśnienia ewentual-
nego zróżnicowanego wpływu stref na zatrudnienie.

Jeśli okaże się, iż efekty zatrudnieniowe analizowanej działalności strefowej są specy-
ficzne dla wybranych sektorów czy branż, zróżnicowane ze względu na źródło pochodzenia 
kapitału czy różnią się w poszczególnych typach regionów, może stanowić to ważne źródło 
implikacji dla programu w kontekście wzrostu zatrudnienia i poprawy sytuacji na rynku 
pracy. Wnioski uzyskane z tak pogłębionej analizy mogą również przyczynić się w przy-
szłości do zwiększenia skuteczności tego rodzaju programów w Polsce, np. poprzez skon-
struowanie nowych, odpowiednio dobranych, kryteriów włączania firm do SSE lub cech 
obszarów, gdzie strefy te z większym powodzeniem mogłyby funkcjonować. Obecność 
wpływu na poziomie branżowym, mogłaby oznaczać potrzebę lepszego ukierunkowania 
ulg podatkowych na konkretne branże, które wykazywały reakcję na konkretne zachęty. 
Ponadto, część z uzyskanych wniosków, z uwagi na ich uniwersalność, będzie mogła zostać 
wykorzystana w konstrukcji programów strefowych w innych krajach.
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3. Wybrane efekty funkcjonowania SSE w Polsce

3.1. Przestrzenne rozmieszczenie i zagospodarowanie obszaru SSE

Wprowadzona w życie 30 czerwca 2018 r. ustawa o wspieraniu nowych inwestycji zmieniła 
dotychczasowe podejście koncentrowania wsparcia w postaci pomocy publicznej wyłącz-
nie w wybranych (najczęściej przez inwestorów) regionach Polski. Tym samym cały obszar 
kraju przeznaczony pod działalność gospodarczą stał się jedną strefą inwestycyjną. Nowe 
przepisy obejmują tych inwestorów, którzy chcąc otrzymać wsparcie muszą spełnić okre-
ślone w rozporządzeniach kryteria. Jednocześnie, na terenie dotychczas funkcjonujących 14 
specjalnych stref ekonomicznych, swoje przedsięwzięcia mogą realizować przedsiębiorcy, 
którzy zezwolenie na prowadzenie działalności gospodarczej uzyskali w ramach obowiązu-
jącej do 2026 r. ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych z 1994 r.

W założeniu, powstające od 1995 r. specjalne strefy ekonomiczne miały stanowić nad-
zwyczajny instrument, o ograniczonej dostępności, który miał służyć realizacji celów po-
lityki gospodarczej kraju. Postulowano również, aby powstające obszary gospodarczego 
uprzywilejowania wkomponowane zostały w politykę regionalną kraju, by móc rozwią-
zywać problemy występujące w regionach, zarówno te które były następstwem przemian 
społeczno-gospodarczych, jak i przyszłe. Strefy miały zatem tworzyć zwartą całość (Koza-
czka 2007, s. 110) i być lokalizowane przede wszystkim na terenach wymagających głębokiej 
restrukturyzacji przemysłu, słabo rozwiniętych, peryferyjnie położonych względem ośrod-
ków przemysłowych oraz zagrożonych recesją i bezrobociem o charakterze strukturalnym 
(Pastusiak 2011, s. 200; Typa 2013, s. 17). Ustawa o specjalnych strefach ekonomicznych 
z 1994 r. dopuściła jednak możliwość powoływania jednej strefy na kilku obszarach, tym sa-
mym rezygnując z zasady zwartości terytorialnej. W rezultacie, w rozporządzeniach ustana-
wiających poszczególne SSE, ich tereny zostały podzielone na podstrefy lub obszary. Jak się 
później okazało, był to pierwszy krok w kierunku postępującego w kolejnych latach procesu 
rozproszenia i fragmentaryzacji obszarów uprzywilejowanych (rysunek 3.1).
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Rysunek 3.1.
Gminy ze zlokalizowaną podstrefą SSE w Polsce w latach 1997, 2004, 2010 i 2017

1997 2004

brak SSE
Kamieniogórska
Katowicka
Kostrzyńsko-Słubicka
Krakowska
Legnicka
Łódzka
Mielecka
Pomorska
Słupska
Starachowicka
Suwalska
Tarnobrzeska
Wałbrzyska
Warmińsko-Mazurska

brak SSE
Kamieniogórska
Katowicka
Kostrzyńsko-Słubicka
Krakowska
Legnicka
Łódzka
Mielecka
Pomorska
Słupska
Starachowicka
Suwalska
Tarnobrzeska
Wałbrzyska
Warmińsko-Mazurska

2010 2017

brak SSE
Kamieniogórska
Katowicka
Kostrzyńsko-Słubicka
Krakowska
Legnicka
Łódzka
Mielecka
Pomorska
Słupska
Starachowicka
Suwalska
Tarnobrzeska
Wałbrzyska
Warmińsko-Mazurska

brak SSE
Kamieniogórska
Katowicka
Kostrzyńsko-Słubicka
Krakowska
Legnicka
Łódzka
Mielecka
Pomorska
Słupska
Starachowicka
Suwalska
Tarnobrzeska
Wałbrzyska
Warmińsko-Mazurska

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MG.

Mimo, iż w początkowych latach funkcjonowania stref (lata 90.), liczba podstref była 
niewielka, już wtedy przestrzegano przed lokalizowaniem ich w bliskim sąsiedztwie w ra-
mach tego samego regionu. Obawiano się bowiem, że taka koncentracja mogłaby prowa-
dzić do konkurencji o inwestora, a w rezultacie rozproszenia efektów ich funkcjonowania 
(Gwosdz i wsp. 2005, s. 23–24). W 1997 r. obszary uprzywilejowane zlokalizowane były 
bowiem na terenie 35 podstref (tabela 3.1) i do 2000 r. liczba ta nie ulegała znaczącym zmia-
nom. Powodów było kilka. Przede wszystkim władze państwowe, w obliczu rozpoczyna-
jących się negocjacji związanych z przystąpieniem kraju do UE, niechętne były wszelkim 
inicjatywom służącym powiększaniu stref czy włączaniu nowych lokalizacji. Decyzje o two-
rzeniu nowych jednostek ograniczała również sama Komisja Europejska, a w zasadzie ocena 
braku zgodności przepisów prawnych dotyczących funkcjonowania SSE w Polsce z przepi-
sami dotyczącymi zasad udzielania pomocy publicznej obowiązującymi w UE (Ambroziak 
2003b, 2003a, s. 163–178; Burzyńska i Stępniak-Kucharska 2007, s. 289–292; Kubin 2010, s. 
24–32). Ponadto, sam kraj w początkowej fazie procesu liberalizacji przepisów handlowych 
z UE nie stanowił atrakcyjnego miejsca do lokowania inwestycji zagranicznych, a instru-
ment pomocy publicznej w postaci SSE nie był jeszcze na tyle popularny, by przyciągać dużą 
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liczbę inwestorów. W rezultacie, większość podstref powstawała blisko siedziby macierzy-
stej strefy i zlokalizowana była w obrębie jednego województwa.

Tabela 3.1.
Specjalne strefy ekonomiczne — obszar, liczba województw i podstref w latach 1997, 2004, 2010 i 2017

Strefa
Obszar (ha) Liczba województw Liczba podstref

1997 2004 2010 2017 1997 2004 2010 2017 1997 2004 2010 2017

Kamiennog. 274 241 367 374 1 1 2 2 1 3 14 17

Katowicka 827 1119 1917 2614 1 1 3 3 4 4 4 4

Kostrzyńsko-Słubicka 457 542 1267 2201 1 2 3 3 2 8 27 57

Krakowska* 66 122 523 949 1 1 2 3 3 4 20 36

Legnicka 382 417 1042 1341 1 1 1 2 2 6 13 17

Łódzka 205 343 1199 1755 1 1 3 3 4 13 43 45

Mielecka 575 707 1134 1724 1 2 4 5 1 8 20 34

Pomorska** 299 388 1240 2246 1 1 3 5 2 8 19 35

Słupska 136 168 401 910 1 2 3 2 1 4 8 18

Starachowic. 124 351 596 708 1 3 5 5 1 6 13 16

Suwalska 432 288 343 663 2 2 3 3 3 3 6 18

Tarnobrzes. 609 811 1552 1868 2 4 5 6 4 6 17 22

Wałbrzyska 256 616 1685 3774 1 2 4 4 4 11 40 58

Warmińsko-Mazurska 335 524 839 1365 1 2 2 2 3 11 24 37

Razem 4978 6526 14107 22661 – – – – 35 95 268 414

* Wałbrzyska Specjalna Strefa Ekonomiczna „INVEST-PARK”  — dalej nazywana wałbrzyską, Krakowski Park 
Technologiczny — krakowska, Specjalna Strefa Ekonomiczna Euro-Park Mielec — mielecką, Tarnobrzeska Spe-
cjalna Strefa Ekonomiczna EURO-PARK WISŁOSAN — tarnobrzeską;
** Pomorska SSE powstała na mocy rozporządzenia Rady Ministrów z 2001 r.  w wyniku połączenia SSE Tczew 
z SSE Żarnowiec.

Źródło: opracowanie własne na podstawie Rozporządzeń Rady Ministrów w sprawie każdej ze specjalnych stref 
ekonomicznych z lat 1995–2017 oraz raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych..., 2004–2017.

Kolejny etap rozprzestrzeniania się stref w Polsce to lata 2000–2004. W okresie tym za-
sady i warunki udzielania pomocy publicznej w ramach SSE zostały dostosowane do wy-
mogów UE i warunkowej dopuszczalności pomocy regionalnej obowiązującej w krajach 
unijnych. Niekorzystne, jak się jednak okazało zmiany dotyczące zasad inwestowania w stre-
fach, zahamowały napływ nowych inwestycji. Reakcją spółek zarządzających na stagnację 
w obszarze przedsiębiorczości w strefach było tworzenie nowych podstref i poszerzanie ich 
granic o lokalizacje bardziej atrakcyjne z punktu widzenia potencjalnego inwestora (było 
to możliwe dzięki wymianie gruntów) (Kozaczka 2007, s. 110). Ponadto, od 2001 r. moż-
liwe było objęcie strefą również terenów komunalnych (Ambroziak 2008, s. 117). Zdaniem 
niektórych autorów był to okres, w którym pierwotne cele tworzenia w Polsce obszarów 
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uprzywilejowanych oraz ich kryteria lokalizacyjne, powoli ulegały rozmyciu (Gwosdz i wsp. 
2008, s. 831; Matykowski i Siwek 2008, s. 216; Trzciński i wsp. 2016, s. 5). Podstrefę można 
było utworzyć w zasadzie na terenie dowolnej gminy, a nawet w sąsiedztwie istniejącego już 
zakładu (przykład Fiata w Bielsku Białej). Wystarczyła odpowiednia argumentacja. Tym 
samym, liczba tego rodzaju jednostek do roku 2004 zwiększyła się 3-krotnie (tabela 3.1), 
a łączny ich obszar przekroczył 6 tys. ha, zbliżając się do limitu obszaru stref przewidzianego 
w ustawie1, tj. 6 325 ha.

Wstąpienie Polski w struktury unijne i związane z tym ożywienie zainteresowania in-
westorów zagranicznych lokalizowaniem projektów na terenie stref, stworzyło przesłanki 
do zweryfikowania limitów ograniczających ich powierzchnię. W rezultacie, w kolejnych 
latach kilkakrotnie zwiększano dopuszczalny obszar SSE, tj. w 2004 r. do 8 tys. ha, w 2006 
r. do 12 tys. ha, w 2008 r. do 20 tys. ha, a od 2015 r. obowiązuje limit 25 tys. ha. Ponadto, 
rok 2004 r. zapoczątkował zmiany charakteru polityki realizowanej w strefach. Stopniowo 
zmierzała ona w kierunku rynkowego doboru lokalizacji nowych podstref. Zabieganie o in-
westora, a następnie zatrzymanie go na danym obszarze, wiązało się jednak z koniecznością 
tworzenia obszarów uprzywilejowanych w atrakcyjnych inwestycyjnie, dobrze rozwinię-
tych i wyposażonych w odpowiednią infrastrukturę lokalizacjach, w pobliżu konkurentów, 
kooperantów i dużych rynków zbytu, często blisko dużych aglomeracji miejskich.

Zainteresowanie praktyką „dyktowania” warunków lokalizacyjnych przez inwestora, 
spowodowało dynamiczny rozwój stref. Jego efektem był nie tylko znaczny wzrost liczby 
podstref w ramach poszczególnych SSE lecz również przyrost ich powierzchni (tabela 3.1). 
W skali kraju, w ciągu 20 lat funkcjonowania, łączna ich powierzchnia zwiększyła się po-
nad 4-krotnie, co i tak stanowiło zaledwie 0,07% całkowitej powierzchni kraju (stan 2017 
r.). W związku z tym, iż harmonizacja ustawy z przepisami unijnymi uniemożliwiła tworze-
nie nowych stref, ich dynamiczny rozwój przekładał się głównie na przyrost liczby podstref. 
W 2017 r. SSE zlokalizowane były na terenie 414 tego typu jednostek wobec 35 podstref 
wyodrębnionych w ramach rozporządzeń ustanawiających poszczególne strefy w latach 90.

Systematycznie powiększający się obszar strefy krakowskiej i wałbrzyskiej spowodował, 
że od początku funkcjonowania, ich powierzchnia zwiększyła się 14-krotnie. Tym samym 
wałbrzyska SSE „Invest Park” stała się nie tylko największą strefą w Polsce (3 774 ha w 2017 
r.), ale także obszarem, na terenie którego zlokalizowana została największa liczba podstref, 
bo aż 58. Strefy suwalska i kamiennogórska z kolei, należą do najmniejszych SSE, a ich 
powierzchnia w analizowanym okresie, w porównaniu do pozostałych obszarów uprzy-
wilejowanych, zwiększyła się nieznacznie (w przypadku suwalskiej  — o 54% a kamien-
nogórskiej — 97%). Natomiast wzrost liczby podstref (odpowiednio do 18 i 17 w 2017 r.) 
był skutkiem nie tyle włączenia nowych lokalizacji, ile wydzielenia podstref z już funkcjo-
nujących. Jedynie katowicka SSE, mimo iż znajduje się w czołówce jeśli chodzi o wielkość 
powierzchni, liczbę udzielanych zezwoleń na prowadzenie działalności i napływ inwesty-
cji, utrzymała stałą liczbę 4 podstref. Kolejne miasta i gminy włączane były bowiem do już 
funkcjonujących kategorii.

1 Ustawa z dnia 16 listopada 2000 roku o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz 
o zmianie niektórych ustaw, Dz.U. nr 117, poz. 1228.
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Dynamiczny rozwój stref w Polsce obserwowany po wstąpieniu Polski do UE, rezygna-
cja z zasady zwartości terytorialnej stref, stale powiększający się limit obszaru i rynkowy 
charakter lokalizacji spowodowały, iż kolejne podstrefy powstawały nie tylko w bliskim 
sąsiedztwie pierwotnych obszarów, lecz również w odległych województwach. W ich roz-
mieszczeniu trudno doszukiwać się jakichkolwiek prawidłowości czy koncentracji prze-
strzennej. Polskie strefy nie są bowiem ani jednolite obszarowo, ani nie stanowią zwartych 
terytorialnie enklaw. Charakteryzuje je natomiast ponadregionalna lokalizacja oraz wspo-
mniany wysoki stopień rozproszenia i fragmentaryzacji (rysunek 3.1) (Jarczewski 2007, s. 
82; Sztando 2008, s. 461; Ambroziak 2009, s. 173; Błachut 2010, s. 35; Chodakowska 2010, 
s. 25; Pastusiak 2011, s. 200; Jurkiewicz 2013, s. 307; Typa 2013, s. 19; Siudak 2014, s. 247; 
Pawliszczy 2015b, s. 237). Pod koniec 2017 r. strefy umiejscowione były na terenie 181 miast 
i 305 gmin (w 1997 r. był to teren 25 miast i 20 gmin) (rysunek 3.2). W związku z tym, iż nie 
są one terytorialnie przypisane do województw, istnieje problem z ustaleniem ich zasięgu 
geograficznego. Żadna ze stref nie jest bowiem zlokalizowana na terenie wyłącznie jednego 
województwa. Większość natomiast swym zasięgiem obejmuje 4, a nawet więcej regionów. 
Przykładem jest tarnobrzeska SSE, której granice zlokalizowane są na obszarze 6 woje-
wództw: podkarpackiego, mazowieckiego, świętokrzyskiego, lubelskiego, dolnośląskiego 
i podlaskiego (rysunek 3.1). Tym samym, działalność prowadzona w ramach jednej strefy 
może się odbywać na terenie nawet kilkudziesięciu oddalonych od siebie o wiele kilome-
trów podstref.

Rysunek 3.2.
Liczba miast i gmin objętych granicami SSE
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Źródło: opracowanie własne na podstawie Rozporządzeń Rady Ministrów w sprawie każdej ze specjalnych stref 
ekonomicznych z lat 1995–1997 oraz raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekono-
micznych w latach 2004–2017.

Za tak wysoki stopień rozproszenia polskich stref odpowiedzialny jest nie tylko fakt, 
iż kolejne ich lokalizacje są wynikiem wyboru potencjalnych inwestorów, lecz również wiele 
innych powodów (Jarczewski 2007, s. 82; Ambroziak 2009, 155–163, 173; Siudak i Wątorek 
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2011, s. 28; Walkiewicz 2017, s. 258). Jednym z nich jest czynnik ekonomiczny. Koszty zwią-
zane z utworzeniem nowej strefy i powołaniem spółki nią zarządzającej, byłyby niewspół-
miernie większe, niż włączenie nowych lokalizacji do już funkcjonujących obszarów.

Analizując przestrzenne rozmieszczenie stref i stopień ich rozproszenia oraz fragmen-
taryzacji w poszczególnych latach (rysunek 3.1), należy zauważyć, iż proces ten następo-
wał powoli lecz sukcesywnie wraz z kolejnymi zmianami przepisów, które regulowały ich 
funkcjonowanie. Pierwotnie, podstrefy zlokalizowane zostały na terenie miast i gmin, które 
wymagały szczególnego wsparcia. Skutki transformacji gospodarczej, likwidacja kopalń 
oraz wielu nierentownych lokalnych zakładów przemysłowych, w przypadku innych z kolei 
potrzeba głębokiej restrukturyzacji i związane z tym zagrożenie bezrobociem struktural-
nym czy społeczno-gospodarczą degradacją, zmusiły władze do poszukiwania instrumentu, 
który zahamowałby niekorzystny stan rzeczy. I tak, potrzeba restrukturyzacji starych okrę-
gów przemysłowych, dała początek m. in. strefie mieleckiej (miasto Mielec), katowickiej 
(miasta: Dąbrowa Górnicza, Sosnowiec, Gliwice, Jastrzębie-Zdrój, Tychy i Żory oraz gminy: 
Godów i Pawłowice), wałbrzyskiej (Wałbrzych, Kłodzko, Dzierżoniów i Nowa Ruda) czy 
tarnobrzeskiej (Nowa Dęba, Tarnobrzeg, Staszów i Stalowa Wola). Z kolei objęcie strefą ta-
kich terenów jak: miasto i gmina Słupsk (słupska SSE), Suwałki, Gołdap, Ełk (suwalska SSE) 
czy Dobre Miasto, gmina i miasto Bartoszyce oraz Szczytno (warmińsko-mazurska), miało 
służyć przede wszystkim aktywizacji społeczno-gospodarczej regionów o najniższym po-
ziomie rozwoju. Tworząc strefę kamiennogórską na terenie miasta i gminy Kamienna Góra 
kierowano się przede wszystkim potrzebą ograniczenia szczególnie wysokiego poziomu 
bezrobocia strukturalnego na jej terenach.

W związku ze stopniową erozją pierwotnych idei tworzenia SSE, zagospodarowaniem 
najbardziej atrakcyjnych terenów inwestycyjnych po restrukturyzowanym przemyśle oraz 
rynkowym charakterem doboru lokalizacji nowych podstref, strefy zaczęły obejmować 
swym zasięgiem obszary zlokalizowane w kilku nawet odległych województwach. Przykła-
dem może być strefa mielecka, której podstrefy powstały w Częstochowie i Szczecinie, czy 
pomorska SSE, w ramach której działalność prowadzona jest w Policach czy Stargardzie.

Obecny obraz przestrzennego rozmieszczenia obszarów uprzywilejowanych w Polsce 
(stan na 31.12.2017 r.) (rysunek 3.3) oddaje rzeczywisty charakter prowadzonej w ostatnich 
latach na terenie kraju działalności wspierającej inwestycje w SSE. Inicjatywie tej brakowało 
jasno wyznaczonego celu czy kryteriów przyciągania inwestorów do określonych regionów. 
Strefy zlokalizowane są bowiem głównie w pasie południowo-zachodniej i centralnej Pol-
ski, często na terenie województw bardzo dobrze rozwiniętych gospodarczo (mazowieckie, 
wielkopolskie, dolnośląskie). Z kolei najsłabsze, zacofane pod względem ekonomiczno-spo-
łecznym regiony Polski Wschodniej (podlaskie czy lubelskie), mają tych obszarów najmniej. 
Związane jest to bowiem z dysponowaniem przez nie niewielką liczbą atrakcyjnych dla po-
tencjalnych inwestorów lokalizacji przedsięwzięć. Liderem pod względem utworzonych 
obszarów strefowych jest natomiast woj. dolnośląskie. Stało się ono siedzibą zarządu 3 z 4 
funkcjonujących na terenie województwa stref (wałbrzyskiej, kamiennogórskiej i legnic-
kiej). Charakteryzuje się również największym stopniem koncentracji podstref. Na 4 mia-
sta na prawach powiatu i 26 powiatów, tylko na terenie milickiego nie utworzono żadnego 
obszaru uprzywilejowanego. Ponadto, bardzo dobrze rozwinięte pod względem gospodar-
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czym, województwa mazowieckie i wielkopolskie stały się terenami inwestycyjnymi dla 
największej liczby SSE. Skrzyżowanie istotnych powiązań komunikacyjnych oraz rozwi-
nięta wielosektorowa gospodarka tych regionów, zdecydowały, że na ich obszarach swoje 
przedsięwzięcia realizują przedsiębiorcy, którzy prowadzą działalność w oparciu o zezwo-
lenie uzyskane w 5 różnych strefach. Województwo mazowieckie przyciągnęło inwestorów 
ze strefy starachowickiej, suwalskiej, łódzkiej, tarnobrzeskiej i warmińsko-mazurskiej, zaś 
wielkopolskie jest miejscem lokowania przedsięwzięć realizowanych w ramach wałbrzy-
skiej, pomorskiej, łódzkiej, kamiennogórskiej i kostrzyńsko-słubickiej strefy.

Rysunek 3.3.
Atrakcyjność inwestycyjna województw a lokalizacja SSE

Atrakcyjność inwestycyjna województw w 2016 r. Rozmieszczenie SSE w Polsce w 2017 r.

brak SSE
Kamieniogórska
Katowicka
Kostrzyńsko-Słubicka
Krakowska
Legnicka
Łódzka
Mielecka
Pomorska
Słupska
Starachowicka
Suwalska
Tarnobrzeska
Wałbrzyska
Warmińsko-Mazurska

Atrakcyjność inwestycyjna dla działalności 
przemysłowej w 2016 r.

Atrakcyjność inwestycyjna dla działalności usługowej 
w 2016 r.

Źródło: opracowanie własne oraz (Atrakcyjność inwestycyjna województw i podregionów Polski 2016).

W związku z powyższym, mapa przedstawiająca przestrzenne rozmieszczenie SSE 
w Polsce w zasadzie staje się pochodną zarówno rzeczywistej atrakcyjności inwestycyjnej 
poszczególnych regionów jak i obiektywnych czynników lokalizacji projektów inwestycyj-
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nych (rysunek 3.3). Biorąc pod uwagę, iż w ostatnich latach podstrefy tworzone były głównie 
na obszarach wskazanych przez potencjalnych inwestorów, ich rozmieszczenie jest nierów-
nomierne i odbiega od pierwotnie przyjętych założeń. Lokalizowane są one zarówno na te-
renie dużych miast (Warszawa, Wrocław, Kraków, Gdańsk), jak i dobrze rozwijających się 
gmin (Kleszczów, Polkowice, Ożarów Mazowiecki). Jak bowiem powszechnie wiadomo, do 
przyciągania kapitału inwestycyjnego oraz rozwoju przedsiębiorstwa niezbędny jest pewien 
standard, zespół czynników, które czynią miejsce ich lokalizacji atrakcyjnym. Nie wystarcza-
jące pod tym względem okazują się proponowane przywileje podatkowe. Inwestor ocenia 
przede wszystkim poziom rozwoju infrastruktury społeczno-gospodarczej regionu, w tym 
dostępność komunikacyjną czy podaż terenów przygotowanych pod inwestycje, chłonność 
rynku zbytu, jakość i wielkość siły roboczej oraz gotowość lokalnych władz i podmiotów do 
nawiązania współpracy (Gwosdz i wsp. 2008, s. 837; Gryczka 2009, s. 26; Ambroziak 2009, 
189, 199–210; Pastusiak 2013, s. 100; Typa 2013, s. 20; Grycuk i Russel 2014, s. 79; Pastusiak 
i wsp. 2016, s. 189).

Dlatego też silnie uprzemysłowione strefy zlokalizowane w południowo-zachodniej Pol-
sce są szczególnie atrakcyjne dla firm, które poszukują dużych rynków zbytu, w tym zagra-
nicznych (Niemcy, Francja, Republika Czeska), wpisując się tym samym w sieć współpracy 
i tzw. zagraniczne łańcuchy wartości dodanej, dobrze rozwiniętej infrastruktury społecznej 
i gospodarczej, dogodnych połączeń drogowych i bliskości aglomeracji miejskich.

Natomiast, w przypadku tzw. „trudnych lokalizacji”, nawet relatywnie wysoki poziom 
pułapu dopuszczalnej regionalnej pomocy inwestycyjnej w skali kraju nie jest w stanie za-
chęcić przedsiębiorców do inwestowania na terenach słabiej rozwiniętych. Długofalowe 
procesy społeczno-gospodarcze, niski stopień urbanizacji i uprzemysłowienia, niewielki 
rynek zbytu, wciąż niska dostępność transportowa (mimo ciągłej modernizacji infra-
struktury) i poziom przedsiębiorczości, decydują bowiem o zaliczeniu województw Polski 
północno-wschodniej do regionów o niskiej atrakcyjności, szczególnie pod względem in-
westycyjnym. W związku z tym, dynamika rozwoju stref na tych obszar oraz osiągane przez 
nie społeczno-gospodarcze efekty są zdecydowanie mniejsze. Nie oznacza to jednak, iż nie 
mają one szans na przyciąganie dużych i znaczących dla regionu inwestorów, może nie tak 
spektakularnych, jak w przypadku zachodniej części kraju. Na przykład, z uwagi na szcze-
gólnie rolniczy charakter województwa lubelskiego czy podlaskiego, w ich przypadku za-
chęcano przede wszystkim do inwestowania w sektorze: rolno-spożywczym, maszynowym 
czy energetycznym. Swoje przedsięwzięcia na terenach woj. podlaskiego można było reali-
zować w lokalizacjach oferowanych przez strefę suwalską i tarnobrzeską, z kolei w woj. lu-
belskim przez strefę mielecką, starachowicką, tarnobrzeską i pomorską.

Koncentrując uwagę na rozmieszczeniu stref, należy zauważyć charakterystyczne ten-
dencje, istotne w procesie podejmowania decyzji o lokalizacji inwestycji, a w konsekwencji 
powstawania kolejnych podstref. Z punktu widzenia inwestorów strefowych, szczególnie 
ważne są bowiem walory logistyczne, czyli dogodne położenie komunikacyjne. Rozwinięta 
sieć połączeń krajowych i zagranicznych, a przede wszystkim bliskość dróg szybkiego ruchu 
(autostrad i dróg ekspresowych), jest jednym z najczęściej wskazanych przez inwestorów czy 
zarządzających strefami determinant lokalizacji projektów strefowych (Gwosdz i wsp. 2008, 
s. 836–837; Ambroziak 2009, s. 199–210; Godlewska-Majkowska 2009, s. 21; Pastusiak 
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2011, s. 200; Sobol 2016, s. 165–167). Stąd też, charakterystyczny linearny układ podstref 
SSE mieleckiej, krakowskiej, katowickiej, wałbrzyskiej czy legnickiej zlokalizowanych w bli-
skim sąsiedztwie autostrady A4, czy obszarów mieleckiej, kostrzyńsko-słubickiej i pomor-
skiej SSE wzdłuż A6 (rysunek 3.4). Innym przykładem może być rozmieszczenie podstref 
wzdłuż dróg ekspresowych (również w pobliżu tzw. tras europejskich), szczególnie w woj. 
warmińsko-mazurskim, czy zachodniej części kraju (rysunek 3.4). Dobrze rozwinięta sieć 
dróg lokalnych i bliskość autostrad umożliwiają bowiem komunikację z największymi i naj-
ważniejszymi ośrodkami przemysłowo-usługowymi w Polsce.

Rysunek 3.4.
Autostrady i drogi ekspresowe a lokalizacja SSE (stan na 2017 r.)

Źródło: opracowanie własne.

Drugą charakterystyczną cechą przestrzennego układu lokalizacji strefowych jest fakt, 
iż, tereny inwestycyjne SSE znajdują się często w granicach dobrze rozwiniętych miast 
(Łódź, Gdańsk, Szczecin, Katowice, Kraków, Wrocław). Powstały skupiska podstref zloka-
lizowanych w i wokół dużych aglomeracji miejskich. Przykładem może być Wrocław, wo-
kół którego swoje obszary uprzywilejowane umiejscowiły strefy wałbrzyska, tarnobrzeska 
i legnicka.
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Biorąc zatem pod uwagę, iż silnie uprzemysłowione tereny województw Polski połu-
dniowo-zachodniej: dolnośląskie czy śląskie, jak też centralnej: świętokrzyskie i łódzkie, 
dysponowały najlepiej rozwiniętą infrastrukturą, bliskością dróg szybkiego ruchu i dużych 
miast oraz podażą terenów gotowych pod inwestycje, to właśnie w tych regionach nastąpił 
najszybszy rozwój stref. Trudno się temu dziwić. Jak zauważył bowiem Ambroziak (2009, s. 
400–403), potencjalny inwestor dysponując szeroką ofertą lokalizacji inwestycji w Europie 
Środkowej i Wschodniej, z równie konkurencyjnym pakietem dodatkowych zachęt, nie bę-
dzie akceptował lokalizacji w słabo rozwiniętych regionach, bez odpowiednio przygotowa-
nego zaplecza, w tym przypadku przemysłowego.

Funkcjonujące do 2026 r. 14 specjalnych stref ekonomicznych różni wszystko: wielkość 
powierzchni (tabela 3.1), lokalizacja, jakość infrastruktury telekomunikacyjnej, drogowej 
czy technicznej, jak i podaż siły roboczej. Różnice występują również w stopniu wykorzy-
stania powierzchni przeznaczonej pod inwestycje strefowe, czyli stopniu zagospodarowania 
strefy (tabela 3.2). Porównanie tego wskaźnika w poszczególnych strefach mogłoby stano-
wić istotną informację co do efektywności zarządzania strefami czy skuteczności w przycią-
ganiu inwestorów, gdyby nie fakt, iż ciągła zmiana granic stref, zwiększanie ich powierzchni, 
włączanie i wyłączanie kolejnych lokalizacji, uniemożliwia rzetelną ocenę ich stopnia zago-
spodarowania. Niemniej jednak, jak przyznaje Ambroziak (2009, s. 163), biorąc pod uwagę 
czynnik wzrostu zagospodarowania danej strefy, rząd decydował o włączaniu kolejnych lo-
kalizacji w granice obszarów uprzywilejowanych, bądź przygotowywał zmiany limitów ich 
łącznego obszaru.

Niezadowalający poziom zagospodarowania obszarów strefowych (poniżej 50%) do 
2004 r. był przede wszystkim efektem ostrożności przedsiębiorców w podejmowaniu de-
cyzji dotyczących realizacji inwestycji na obszarach SSE, w związku z kwestią niezgodności 
udzielanej w ramach stref krajowej pomocy regionalnej z prawem wspólnotowym. Stabil-
ność prawna po akcesji Polski do UE zaowocowała wzrostem inwestycji na obszarach uprzy-
wilejowanych, a co za tym idzie większym zagospodarowaniem terenów przeznaczonych 
pod tego rodzaju przedsięwzięcia (rysunek 3.5). Wyraźne ożywienie gospodarcze, napływ 
inwestycji, w tym głównie zagranicznych, rynkowy charakter doboru lokalizacji kolejnych 
podstref, zaowocował nie tylko zwiększaniem powierzchni stref, stopnia ich zagospodaro-
wania, ale także zainicjował potrzebę zweryfikowania łącznego limitu obszaru stref. Mimo, 
iż średnio w skali kraju ok 30–40% strefowych gruntów nie było w tym czasie zagospoda-
rowane, do 2017 łączny limit ich powierzchni zwiększano 4-krotnie (od 6 350 ha do 25 tys. 
ha). Według wyników kontroli przeprowadzonej przez Najwyższą Izbę Kontroli (NIK), nie 
istniały żadne przejrzyste zasady kwalifikowania kolejnych obszarów do włączenia w gra-
nice stref, a te poszerzane były głównie z inicjatywy inwestora, a nie zarządzającego strefą 
(Najwyższa Izba Kontroli 2009, s. 5). Tylko w 2006 r. łączny obszar zagospodarowania stref 
przekroczył 73%, w ostatnich latach bowiem kształtował się on na poziomie ok 60%.
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Tabela 3.2.
Zmiana stopnia zagospodarowania SSE w latach 2004 i 2006–2017** (w %)

Strefa 2004 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Kamiennog. 42,6 61,3 49,3 50,6 51,1 49,8 51,7 54,6 56,2 52,8 59,9 61,9 44,3

Katowicka 57,1 65,0 73,9 63,8 64,4 53,1 54,5 54,6 55,6 60,6 64,9 61,9 66,3

Kostrzyńsko-Słubicka 34,5 69,2 75,2 64,2 62,5 62,1 59,9 60,3 59,8 63,2 55,0 56,1 56,3

Krakowska 33,2 82,8 76,6 71,8 60,5 61,6 60,4 64,8 67,1 74,2 76,7 69,5 68,4

Legnicka 56,9 67,0 77,5 68,8 68,8 27,0 27,1 29,6 29,9 26,1 18,2 25,9 25,6

Łódzka 60,9 77,3 65,6 72,4 63,3 67,2 67,7 70,8 72,5 75,1 75,4 74,2 63,0

Mielecka 79,0 77,5 68,5 77,6 73,9 70,3 68,0 69,2 72,5 71,0 69,5 69,9 75,9

Pomorska* 71,0 68,3 68,6 69,2 70,9 76,7 74,3 76,0 74,8 64,7 67,0 66,6 68,7

Słupska 49,4 71,8 48,4 54,2 59,9 60,9 60,6 27,4 31,3 35,1 32,7 34,1 38,8

Starachowic. 53,2 76,1 48,8 62,7 63,0 62,2 62,8 64,5 66,6 66,0 67,8 60,9 63,7

Suwalska 65,2 68,6 73,5 68,0 69,0 68,7 71,2 74,9 77,7 74,8 52,4 61,6 63,9

Tarnobrzes. 42,3 85,6 73,2 76,7 78,7 67,7 64,6 63,4 63,4 68,8 72,8 70,8 76,8

Wałbrzyska 73,6 85,0 65,8 70,1 67,8 67,9 61,0 60,3 61,3 59,9 56,2 51,7 50,8

Warmińsko-Mazurska 17,7 64,4 73,2 74,1 72,8 71,1 71,8 67,8 65,6 69,5 72,7 68,0 68,9

Razem SSE 54,8 73,8 68,4 68,8 67,5 62,3 61,0 59,9 60,9 61,6 59,5 59,6 60,4

* Pomorska SSE powstała na mocy rozporządzenia Rady Ministrów z 2001 r.  w wyniku połączenia SSE Tczew z SSE 
Żarnowiec; **brak danych dla roku 2005

Źródło: opracowanie własne na podstawie Informacje o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych w la-
tach 2004–2017.

Stopień wykorzystania powierzchni poszczególnych stref jest zróżnicowany (tabela 3.2). 
Wiąże się to nie tylko ze zmianą polityki kształtowania obszaru stref, lecz również z kwestią 
dostosowywania przez samorządy i spółki zarządzające SSE lokalnych warunków do wyma-
gań oraz planów potencjalnych inwestorów. Szczególnie duże różnice w zagospodarowaniu 
widoczne były w początkowym okresie ich funkcjonowania. W 2004 r. sięgały one ponad 60 
pkt. proc (między strefą warmińsko-mazurską a mielecką). Najszybciej zagospodarowane 
zostały zindustrializowane tereny stref najdłużej funkcjonujących, o atrakcyjnych warun-
kach lokalizacyjnych, czyli mielecka SSE (79%) czy wałbrzyska (73,6%). Jednocześnie funk-
cjonowały obszary, których tylko niewielka część została wykorzystana pod inwestycje, jak 
w przypadku warmińsko-mazurskiej  — ok 18% czy ponad 30% w kostrzyńsko-słubickiej 
i krakowskiej SSE. Wystarczyły jednak dwie znaczące inwestycje w regionie, aby w kolejnych 
latach w 2/3 zagospodarować grunty strefy warmińsko-mazurskiej. W 2005 r. w Olsztynie 
takie inwestycje poczyniła firma Michelin Polska S.A. oraz na terenie Mławy LG Group.
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Rysunek 3.5.
Powierzchnia (w ha) a stopień zagospodarowania (w %) SSE w latach 2004, 2006–2017
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Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2004–2017.

W latach 2006–2017 w wyniku licznych zmian i dostosowań, wymiany gruntów, posze-
rzania granic, włączania i wyłączania kolejnych lokalizacji, średni poziom zagospodarowania 
SSE wynosił ok. 60%. Wyjątek stanowiły strefy, w przypadku których stopień wykorzystania 
gruntów pod inwestycje spadł w ciągu jednego roku do poziomu nawet 27%. Taką sytuację 
mogliśmy obserwować w 2010 r. w strefie legnickiej, a od 2012 r. również w słupskiej. Powo-
dem było ponad dwukrotne zwiększenie powierzchni obu obszarów uprzywilejowanych. 
W przypadku innych stref, jak pomorska, łódzka, wałbrzyska, krakowska, mimo ciągłego 
procesu poszerzania ich granic oraz wielokrotnego zwiększenia powierzchni, stopień za-
gospodarowania gruntów utrzymywał się na mniej więcej stałym poziomie (tabela 3.2). To 
kolejny dowód na to, iż strefy „podążały” za inwestorem, a podstrefy powstawały na jego 
wyraźne życzenie, we wskazanych atrakcyjnych pod względem inwestycyjnym lokaliza-
cjach. Nawet jeśli w granice obszarów uprzywilejowanych włączane były kolejne miasta czy 
gminy, ich powierzchnia natychmiast została zagospodarowana.

Stopniowa erozja pierwotnych założeń powoływanych na terenie Polski obszarów 
uprzywilejowanych, zasadniczo zmieniła istotę instrumentu, który pierwotnie stanowić 
miał element polityki regionalnej. Racjonalna lokalizacja inwestycji z punktu widzenia poli-
tyki wspierania regionów najsłabiej rozwiniętych gospodarczo, szybko ustąpiła rynkowemu 
charakterowi doboru kolejnych lokalizacji często znacznie oddalonych od siebie podstref. 
To nie strefy przyciągały inwestorów, lecz inwestycje determinowały powstawanie kolej-
nych podstref w najbardziej atrakcyjnych obszarach. Zróżnicowanie pułapu intensywno-
ści pomocy regionalnej nie było w stanie przełamać dysproporcji w rozwoju regionalnym 
i niskiego poziomu konkurencyjności terenów położonych w Polsce północno i południo-
wo-wschodniej. Co więcej, unifikacja wejścia kolejnych inwestorów do SSE (Sobol 2016, s. 
167) czy lokalizacja stref wokół aglomeracji miejskich, tylko pogłębiły różnice między re-
gionami i dodatkowo obniżyły konkurencyjność słabszych i mniej atrakcyjnych obszarów.
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W związku z tym, iż poziom atrakcyjności inwestycyjnej regionu determinował napływ 
kolejnych inwestorów, niezbędne było poszerzenie granic poszczególnych stref o nowe 
lokalizacje. To z kolei wiązało się z koniecznością zmian ich powierzchni, co w pewnym 
stopniu decydowało również o poziomie zagospodarowania. W pierwszej kolejności za-
gospodarowane zostały tereny zindustrializowane, korzystnie położone geograficznie, 
z bezpośrednim dostępem do kluczowych szlaków komunikacyjnych, zasobne w siłę ro-
boczą i z dobrze przygotowaną ofertą inwestycyjną. Dużo mniejszym zainteresowaniem 
inwestorów cieszyły się natomiast regiony w tzw. „trudnych lokalizacjach”. Konsekwencją 
przyjętego przez władze luźnego stanowiska wobec SSE i gotowości dostosowania polityki 
kształtowania ich obszarów do wymogów inwestorów (Ambroziak i Hartwell 2017, s. 2), 
był pogłębiający się z każdym rokiem proces rozproszenia i fragmentaryzacji specjalnych 
stref ekonomicznych w Polsce. Czy w związku z tym osłabiło to skuteczność ich działania? 
Analiza głównych efektów ich funkcjonowania (inwestycji i zatrudnienia) powinna udzielić 
odpowiedzi na to pytanie.

3.2. Zezwolenia, wielkość i charakter nakładów inwestycyjnych w SSE

Traktując inwestycje jako jeden z najważniejszych czynników rozwoju społeczno-gospo-
darczego regionów, należy uznać, iż aktywność gospodarcza stref uzależniona jest od ich 
lokalizacji, wielkości, struktury, charakteru napływającego kapitału oraz ilości i jakości 
utworzonych dzięki nim miejsc pracy. Efekty działalności stref w Polsce oceniane są głów-
nie na podstawie zbieranych i monitorowanych podstawowych danych dotyczących m.in. 
liczby udzielonych zezwoleń, wielkości zrealizowanych inwestycji, ich struktury branżowej, 
pochodzenia kapitału czy utworzonych i utrzymanych miejsc pracy. Biorąc pod uwagę 
różny stopień atrakcyjności inwestycyjnej poszczególnych regionów Polski, podyktowany 
wyraźnym zróżnicowaniem w poziomie rozwoju społeczno-gospodarczego kraju, należy 
spodziewać się dużego rozproszenia lokalizacji SSE, a co za tym idzie efekty funkcjonowania 
tego instrumentu należy rozpatrywać przede wszystkim w wymiarze przestrzennym.

Autorka świadoma jest faktu, iż przedstawiona w dalszej części rozdziału analiza doty-
cząca m.in. liczby zezwoleń, wartości inwestycji, wiodących branż czy wielkości zatrudnienia 
obarczona jest dość istotnym mankamentem. Dokonana ona została bowiem na poziomie 
poszczególnych SSE, a nie jakby można było oczekiwać, na poziomie terytorialnym (woje-
wództw czy powiatów). Tym samym należy mieć na uwadze, iż w większym stopniu dotyczy 
ona oceny skuteczności działań jednostek zarządzających strefami aniżeli ekonomicznych 
efektów działalności podmiotów gospodarczych w strefach. Jednakże przeprowadzenie 
analizy w układzie terytorialnym (powiatów) ograniczyłoby okres prezentowanych danych 
do roku 2014, bowiem jedynie takim zbiorem dysponowała autorka2. W obawie przed za-
rzutem prezentowania mało aktualnych informacji nt. funkcjonowania stref w Polsce, zde-
cydowała się ona przedstawić ww. efekty na poziomie poszczególnych SSE.

2 Obecne Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii mimo kilkukrotnie składanych wniosków 
(w tym kierowanych przez Dziekana Wydziału WNE), nie udostępniło aktualnych danych dotyczą-
cych funkcjonowania SSE w Polsce.
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Do momentu wejścia w życie ustawy o wspieraniu nowych inwestycji z 2018 r., przedsię-
biorca który chciał skorzystać z pomocy publicznej udzielanej w ramach 14 SSE, zobowią-
zany był uzyskać zezwolenie na prowadzenie swojej działalności na obszarze jednej z nich. 
Uzyskanie takiego zezwolenia nie zawsze przekładało się jednak na efekt końcowy w postaci 
rzeczywiście poniesionych nakładów inwestycyjnych. Nie było również gwarantem zapo-
trzebowania na nowych pracowników, mimo deklarowanej we wniosku wielkości zatrud-
nienia i wartości inwestycji. Liczba udzielonych zezwoleń świadczyła jednak o atrakcyjności 
obszarów uprzywilejowanych oraz zainteresowaniu inwestorów rozwijaniem przedsięwzięć 
gospodarczych w konkretnej wskazanej lokalizacji. Należy mieć również na uwadze fakt, 
iż w przypadku części przedsiębiorców takie zezwolenia były cofane, unieważniane lub 
w sytuacji, w której rezygnował sam inwestor ulegały one wygaszeniu (Lizińska i Kisiel 2008, 
s. 39; Radek 2010, s. 191).

Rysunek 3.6.
Skumulowana liczba ważnych zezwoleń w SSE w latach 1996–2017
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Nie zostały uwzględnione zezwolenia cofnięte, wygaszone bądź unieważnione.

Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2004–2017.

Pierwsze zezwolenie na prowadzenie działalności na obszarze strefy zostało udzielone 
w kwietniu 1996 r. w strefie mieleckiej. W 1997 r. na terenie strefy katowickiej, mieleckiej, su-
walskiej i wałbrzyskiej obowiązywały 84 ważne zezwolenia. Rok później było ich już ok. 200, 
a w 1999 r. ponad 250, co wiązało się z rozpoczęciem funkcjonowania pozostałych obszarów 
uprzywilejowanych. W początkowych latach działalności stref zainteresowanie inwestorów 
lokowaniem przedsięwzięć na ich obszarach było stosunkowo niewielkie (rysunek 3.6 i 3.7). 
Wynikało ono przede wszystkim z wciąż niskiej popularności nowego instrumentu pomocy 
publicznej. Ponadto lata 90., czyli czas wielu przemian społeczno-ekonomicznych w kraju, 
trwający proces urynkowienia gospodarki, któremu towarzyszyły społeczne koszty reform, 
początki liberalizacji handlu z krajami UE, nie pozwalały traktować Polski jako stabilnego, 
wiarygodnego i atrakcyjnego obszaru lokowania inwestycji zagranicznych.
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Mimo iż obszary uprzywilejowane funkcjonowały od 1995 r. to zainteresowanie inwe-
storów realizacją projektów strefowych wzrosło dopiero po 1999 r., kiedy to liczba przed-
siębiorców, a tym samym ważnych zezwoleń na prowadzenie działalności na terenie SSE, 
wzrosła 3-krotnie i w 2000 r. wyniosła 725. Tylko w tym roku zgodę na realizację inwestycji 
wydano w ponad 180 przypadkach.

Rysunek 3.7.
Liczba ważnych zezwoleń w poszczególnych SSE w latach 1996–2017
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Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2004–2017.

Tak duży popyt na zezwolenia to w dużej mierze efekt zapowiedzianych od 2001 r. 
ograniczeń korzyści płynących z prowadzenia działalności na terenie stref. Atrakcyjność 
instrumentu mocno ograniczyła bowiem nowelizacja ustawy o specjalnych strefach eko-
nomicznych3, w której dokonano harmonizacji prawa dotyczącego SSE z prawem unijnym 
oraz zmieniono warunki inwestowania w strefach dla nowych przedsiębiorców. W rezulta-
cie, wielu inwestorów jeszcze w 2000 r ubiegało się. o tzw. zezwolenia koniunkturalne bez 
wyraźnie sprecyzowanych planów inwestycyjnych, co w kolejnych latach skutkowało ich co-

3 Ustawa z dnia 16 listopada 2000 roku o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz 
o zmianie niektórych ustaw, Dz.U. nr 117, poz. 1228.
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faniem bądź wygaszaniem oraz tendencją spadkową jeśli chodzi o liczbę ważnych zezwoleń 
(rysunek 3.6 i 3.7).

Dopiero lata bezpośrednio po akcesji do UE odwróciły ten trend. Określenie warunków 
dalszego funkcjonowania stref zgodnych z wymogami wspólnotowymi dodatkowo uwia-
rygodniło Polskę jako atrakcyjny obszar inwestowania. Z roku na rok rosło zainteresowa-
nie lokowaniem inwestycji w strefach i corocznie wydawano ponad 200 nowych zezwoleń. 
Wyjątkiem był rok 2014 kiedy wydano ich 436. Okres wydłużenia funkcjonowania SSE 
o kolejne 6 lat stworzył bowiem nową perspektywę przyciągania kolejnych przedsiębiorców 
zainteresowanych inwestowaniem na terenach gospodarczo uprzywilejowanych (rysunek 
3.8).

Rysunek 3.8.
Liczba udzielonych zezwoleń na działanie w SSE w latach 2003–2017
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Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2004–2017.

Duży wzrost liczby udzielonych zezwoleń na działalność w strefie zaobserwowano rów-
nież w 2017 r. Tym razem był on efektem zapowiedzianych zmian w przepisach i kryteriach 
przyznawania ulg podatkowych i możliwości uzyskania pomocy publicznej w związku 
z wejściem w życie nowej ustawy. Niepewność związana z nowymi wymogami i zasadami 
funkcjonowania w oparciu o nowe przepisy spowodowała, że część przedsiębiorców planu-
jących inwestycje strefowe chciała uzyskać zezwolenie na dotychczasowych jasno sprecyzo-
wanych warunkach. Z kolei wyraźny spadek liczby wydanych zezwoleń w 2009 r. o ponad 
1/3 w stosunku do roku poprzedniego, należy przypisać światowemu kryzysowi gospodar-
czemu i osłabieniu koniunktury.

Zainteresowanie inwestowaniem na terenach gospodarczo uprzywilejowanych po 2004 
r. rosło we wszystkich strefach. Biorąc pod uwagę skumulowaną liczbę ważnych (rysunek 
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3.7) czy corocznie wydawanych nowych zezwoleń (tabela 3.3), większość stref odnotowy-
wała stałą tendencje wzrostową. Pod koniec 2017 r. obowiązywały 2343 tego rodzaju zezwo-
lenia, z czego najwięcej przypadało na strefę katowicką (329), wałbrzyską (315), mielecką 
(268) oraz łódzką (209). Przedsiębiorcy inwestujący na terenie wspomnianych obszarów 
uzyskali łącznie prawie 48% wszystkich ważnych zezwoleń. Wychodząc z założenia, iż atrak-
cyjność inwestycyjna regionu w głównej mierze determinuje aktywność przedsiębiorców 
w ubieganiu się o zezwolenie na prowadzenie działalności w wybranych lokalizacjach/stre-
fach, najchętniej wybierane pod tym względem były właśnie wyżej wymienione obszary. 
Liczba corocznie wydawanych zezwoleń na realizację inwestycji w tych strefach w ostatnich 
latach wzrosła nawet kilkunastokrotnie w stosunku do roku 2004 (tabela 3.3).

Tabela 3.3.
Liczba wydanych zezwoleń na działalność gospodarczą w poszczególnych SSE w latach 2003–2017

Strefa 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Kamiennogór 6 10 14 3 6 2 7 6 4 10 7 3 3 4

Katowicka 7 24 36 33 24 13 23 18 26 28 58 31 27 56

Kostrzyńsko-Słubicka 8 25 26 24 14 8 12 22 8 19 34 19 13 23

Krakowska 2 5 12 11 9 12 9 12 13 32 44 18 28 20

Legnicka 6 9 15 5 7 2 4 4 8 10 19 5 8 12

Łódzka 14 14 23 19 20 20 25 22 16 19 36 13 16 26

Mielecka 10 9 10 14 22 23 22 18 15 25 42 32 40 47

Pomorska 2 4 16 16 6 8 12 10 12 23 36 15 16 36

Słupska 4 8 9 9 11 5 3 8 6 14 20 8 10 9

Starachowic. 9 10 19 10 18 5 5 12 5 8 5 5 3 5

Suwalska 2 8 1 2 4 3 4 8 10 11 16 8 19 15

Tarnobrzeska 19 18 17 19 21 8 15 18 14 14 39 20 24 24

Wałbrzyska 8 22 22 23 37 14 28 21 22 27 64 27 36 33

Warmińsko-Mazurska 1 9 10 13 6 8 8 9 8 13 16 14 14 36

Razem 98 175 230 201 205 131 177 188 167 253 439 218 257 346

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Informacje o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych w la-
tach 2004–2017.

Z kolei, z uwagi na to, iż w przypadku strefy słupskiej, starachowickiej czy tarnobrzeskiej, 
w 2017 r. więcej zezwoleń na prowadzenie działalności gospodarczej straciło ważność (upły-
nął ich termin ważności, zostały cofnięte lub wygasły), niż zostało wydanych nowych decy-
zji, na obszarach tych odnotowano spadek liczby obowiązujących zezwoleń (rysunek 3.7).

Od początku funkcjonowania stref do końca 2017 r. wydano ponad 4 tys. pozytywnych 
decyzji odnośnie rozpoczęcia działalności i realizacji inwestycji na terenie obszarów go-
spodarczo uprzywilejowanych. Ponad 41% (1687) z nich, w tych samych latach, z różnych 
powodów została jednak wyłączona z obrotu prawnego. Większość (ponad 900) zezwoleń 
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wygasło z powodu upływu terminu ważności bądź na wniosek przedsiębiorcy. W pozosta-
łych przypadkach zezwolenia zostały cofnięte4 (763) przez ministra właściwego ds. gospo-
darki lub jego decyzją uchylone/unieważnione (7 zezwoleń).

W związku z tym, iż efekty stref w głównej mierze uzależnione są od aktywności inwe-
storów, istotnym kryterium oceny ich funkcjonowania jest wielkość dokonywanych na ich 
obszarze inwestycji. Łączna wartość wspomnianych nakładów inwestycyjnych do końca 
2017 r. wyniosła ponad 106 mld zł.5 Po raz pierwszy też w 2017 r. odnotowano spadek sku-
mulowanej wartość inwestycji o ponad 5,7 mld zł (5%) w stosunku do roku poprzedniego 
(tabela 3.4). Był on wynikiem upływu terminu ważności 202 zezwoleń na prowadzenie 
działalności w strefach, w tym wiodących inwestorów takich jak: Michelin Polska (2 zezwo-
lenia), Toyota Motor Manufacturing, Volkswagen Motor Polska czy Procter and Gamble 
Operations Polska.

Od początku funkcjonowania stref łączna wartość nakładów ponoszonych przez in-
westorów rosła mimo, iż średnioroczne tempo tego wzrostu w ostatnich latach wyraźnie 
osłabło (rysunek 3.9).

Do roku 2007 tempo przyrostu inwestycji w obszarach gospodarczo uprzywilejowa-
nych kształtowało się na poziomie 30–40% w skali roku. Wyjątek stanowił początek funk-
cjonowania instrumentu, kiedy dzięki kolejno wydawanym zezwoleniom obszary strefowe 
pozyskiwały pierwszych inwestorów. Wzrost zainteresowania lokalizowaniem działalności 
gospodarczej na terenie stref, a w efekcie zwiększenie wartości poniesionych w tym celu na-
kładów inwestycyjnych, było efektem nie tylko oferowanych zachęt, harmonizacji przepi-
sów dotyczących funkcjonowania SSE z prawem wspólnotowym, zwiększenia atrakcyjności 
kraju po wstąpieniu do UE czy poszerzaniu granic obszarów strefowych. Lata 2001–2003 to 
również okres, w którym inwestorzy, którzy masowo występowali o zezwolenie w roku 2000 
(przed nowelizacją ustawy o SSE zmieniającą warunki funkcjonowania nowych przedsię-
biorstw w strefach) realizowali swoje zobowiązania inwestycyjne. Ponadto, aktywność inwe-
storów pobudziła możliwość swobodnego wyboru lokalizacji swojej działalności, zgodnej 
z własnymi preferencja.

Trwający w kolejnych latach kryzys i wyraźne osłabienie koniunktury gospodarczej 
na rynkach międzynarodowych, a także początkowo relatywnie krótki okres do końca 
funkcjonowania stref i tym samym możliwość wykorzystania zwolnienia podatkowego 
w SSE6, przełożyły się na obniżenie tempa rozwoju inwestycji w strefach. Zmniejszenie zain-
teresowania lokowaniem inwestycji na terenie Polski dotyczyło głównie dużych inwestorów 
zagranicznych. Większość wydawanych w tym czasie zezwoleń udzielana była małym przed-
siębiorcom, z przewagą kapitału krajowego (Golik i Kątnik-Prokop 2014, s. 190). W związku 
z tymi wydarzeniami, tempo wzrostu inwestycji na obszarach uprzywilejowanych wyraźnie 
się osłabiło, by w kolejnych latach utrzymywać się na poziomie 8–9% w skali roku. Ostatni 
analizowany rok (tj. 2017) był pierwszym, kiedy na skutek upływu terminu ważności pond 

4 Cofnięcie zezwolenia może nastąpić w wyniku niezrealizowania przez przedsiębiorcę określo-
nych w nim warunków np. odnośnie do zatrudnienia.

5 W 2015 r. inwestycje w SSE stanowiły 3,9 % wartości nakładów inwestycyjnych w kraju.
6 SSE w Polsce miały funkcjonować do roku 2020. W 2013 r. ich działalność wydłużona została 

do 2026 r.
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200 zezwoleń skumulowana wartość strefowych inwestycji spadła. Sytuacja ta dotyczyła aż 8 
z 14 specjalnych stref ekonomicznych (legnickiej i warmińsko-mazurskiej — o ponad 30%, 
starachowickiej — 21%, łódzkiej i tarnobrzeskiej — 13–14%, pomorskiej — 11%, oraz słup-
skiej i wałbrzyskiej — nieco ponad 5%) (tabela 3.4). 

Rysunek 3.9.
Tempo wzrostu (w%) oraz skumulowana wartość inwestycji (w mld zł) w SSE w latach 2003–2017
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Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2004–2017.

Poziom rozwoju społeczno-gospodarczego obszarów objętych strefą oraz atrakcyjność 
inwestycyjna kolejno przyłączanych podstref decydowały o wielkości i lokalizacji napły-
wającego kapitału. Biorąc pod uwagę zróżnicowane tempo rozwoju inwestycji w Polsce 
i na świecie, podyktowane w dużej mierze koniunkturą gospodarczą, poszczególne SSE 
również charakteryzowały się rożną skalą zaangażowanego kapitału. Podejmując się analizy 
strefowych inwestycji, nie należy oczekiwać ich równomiernej dynamiki wzrostu we wszyst-
kich obszarach. Napływ kapitału nie był bowiem systematyczny. Wielokrotnie zdarzało się, 
iż jedno duże przedsięwzięcie w regionie decydowało o istotnym przyspieszeniu dyna-
miki nakładów w danym roku (efekt niskiej bazy ekonomicznej). Tak było w przypadku 
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warmińsko-mazurskiej SSE, gdzie kapitał wniesiony przez Michelin Polska S.A i LG Elec-
tronics zwiększył poziom inwestycji w 2005 r. prawie 4-krotnie czy w przypadku słupskiej 
SSE, w której dzięki nakładom poniesionym przez Kronospan Polska Sp. z o.o., w roku 2006 
wartość inwestycji zwiększyła się o ponad 280%. Wystarczyło jednak by w kolejnych latach, 
jeden z dużych międzynarodowych koncernów wycofał się bądź jego zezwolenie straciło 
ważność, jak w przypadku strefy katowickiej w 2016 r. (upłynął termin ważności m.in. 2 
zezwoleń General Motors Manufacturing Poland) czy w 10 SSE w 2017 r. (m.in. Michelin 
Polska, Toyota Motor Manufacturing, Volkswagen Motor Polska, Sitech czy Procter and 
Gamble Operations Polska), a tempo wzrostu inwestycji w strefie słabło bądź skumulowana 
wartość kapitału malała (tabela 3.4).

W zasadzie od początku funkcjonowania stref, największe nakłady inwestycyjne pono-
siły przedsiębiorstwa działające w strefie katowickiej, wałbrzyskiej i łódzkiej. Na obszarze 
wspomnianych trzech stref skoncentrowano prawie połowę (49,5%) wartości inwestycji 
zrealizowanych do 2017 r. Relatywnie wysokim udziałem w skumulowanej wartości kapi-
tału charakteryzowała się również strefa pomorska, w przypadku której wartość projektów 
inwestycyjnych przekroczyła 10 mld zł. Z kolei najmniejszy udział w łącznej kwocie wnie-
sionego kapitału miały strefa słupska (1,5%) i starachowicka (1,7%). Należy dodać, iż obie 
SSE zajmują obecnie najmniejszą powierzchnię obszarów uprzywilejowanych gospodarczo.

Lokalizacja kapitału w strefach skupia się przede wszystkim na obszarach o najwyższej 
atrakcyjności inwestycyjnej, czyli w województwach Polski południowo-zachodniej (rysu-
nek 3.10). Wysokość wartości skumulowanych nakładów inwestycyjnych oraz lokalizacja 
dużych międzynarodowych koncernów stały się zatem pochodną atrakcyjności poszczegól-
nych regionów, uwarunkowaną m.in. infrastrukturą techniczną, transportową, dostępno-
ścią niezbędnych zasobów czy stopniem przygotowania terenów pod inwestycje.

Największa wartość skumulowanych nakładów inwestycyjnych w strefach skoncentro-
wała się w powiatach Górnego i Dolnego Śląska, w okolicach Mielca, Łodzi i na Pomorzu. 
W żadnej ze stref inwestycje te nie rozkładają się jednak równomiernie. W każdej dominują 
dwie lub trzy lokalizacje najczęściej wybierane przez kolejnych inwestorów. Ci duzi prefe-
rują przede wszystkim obszary o najwyższej atrakcyjności inwestycyjnej bądź ich lokaliza-
cja związana jest z ograniczoną możliwością wyboru miejsc inwestowania (liczbą podstref) 
w początkowych latach funkcjonowania stref. Przykładem może by przypadek strefy mie-
leckiej, która utworzona jako pierwsza pozyskała relatywnie największą liczbę inwestorów.

Kumulacja inwestycji strefowych w powiatach woj. śląskiego i dolnośląskiego zmniej-
szyła możliwości aktywizacji gospodarczej i przeprowadzenia koniecznych przemian struk-
turalnych w regionach słabo rozwiniętych pod względem społeczno-gospodarczym. Mimo 
powołania na tych obszarach struktur strefowych, wartość napływu inwestycji do powiatów 
województw Polski północno-wschodniej była w zasadzie marginalna.

Biorąc pod uwagę, iż wartość nakładów inwestycyjnych w poszczególnych strefach de-
terminowana jest głównie potencjałem rozwojowym i poziomem atrakcyjności inwestycyj-
nej regionów oraz wielkością powierzchni terenów przeznaczonych pod przedsięwzięcia 
gospodarcze, jednym ze wskaźników umożliwiających porównanie stref w tym zakresie jest 
przeliczenie wysokości zainwestowanego kapitału przez jednostkę powierzchni zagospoda-
rowanego obszaru strefy (rysunek 3.11).
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Rysunek 3.10.
Skumulowana wartość inwestycji w SSE (według powiatów) w 2014 r. (PLN)

inwestycje zrealizowane w SSE

Autorka dysponuje zdezagregowanymi danymi dotyczącymi inwestycji strefowych dla lat 2004–2014.

Źródło: opracowanie własne na podstawie zdezagregowanych danych MG.

Analiza wysokości poniesionych nakładów inwestycyjnych w przeliczeniu na 1 ha wy-
korzystanej powierzchni może wskazywać również na charakter dokonywanych na obsza-
rze stref inwestycji, jak i sugerować profil inwestora. Systematyczny wzrost tego wskaźnika 
w przypadku polskich stref oznaczał, iż realizowane były przedsięwzięcia coraz bardziej ka-
pitałochłonne, co nie wykluczało jednak zapotrzebowania na dość wysokie zatrudnienie. 
O ile w 2004 r. na 1 ha zagospodarowanego przez inwestycje strefowe terenu przypadało 
średnio ok 5,6 mln zł, o tyle w 2017 r. było to ponad 11,4 mln. Od momentu przystąpie-
nia do UE wartość wskaźnika uległa podwojeniu. Jednocześnie należy mieć na uwadze 
fakt, iż w przypadku analizowanego wskaźnika możliwe jest wystąpienie tzw. efektu staty-
stycznego. Stanie się tak w sytuacji kiedy zwiększona zostanie powierzchnia strefy, a nowi 
inwestorzy nie rozpoczną jeszcze inwestycji (przykład Krakowskiego Parku Technologicz-
nego — w 2004 wartość wskaźnika to 9,8 mln a rok później 2,3 mln w efekcie podwojenia 
powierzchni strefy) bądź w przypadku upływu terminu ważności zezwoleń kluczowych dla 
regionu inwestorów (przykład legnickiej SSE — w 2016 r. wartość wskaźnika 26,9 mln a rok 
później 16,3 mln, warmińsko-mazurskiej SSE — wartość wskaźnika w 2016 r. to ponad 8 
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mln a w 2017 o połowę niższy czy katowickiej — w 2015 r. wskaźnik na poziomie 21,5 mln 
a rok później ok. 15 mln).

Rysunek 3.11.
Nakłady inwestycyjne poniesione na 1 ha zagospodarowanego obszaru strefy w latach 2004, 2012 i 2017 (ceny 
bieżące)

0

5

10

15

20

25
Polska

Kamiennogórska

Katowicka

Kostrzyńsko-Słubicka

Krakowska

Legnicka

Łódzka

MieleckaPomorska

Słupska

Starachowicka

Suwalska

Tarnobrzeska

Wałbrzyska

Warmińsko-Mazurska

2004 2012 2017

Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2004–2017.

Liderami, jeśli chodzi o wartość nakładów inwestycyjnych w przeliczeniu na 1 ha w 2017 
r., były strefy: łódzka (16,8 mln), kamiennogórska (16,8), legnicka (16,3 mln), katowicka (16 
mln) i wałbrzyska (14 mln). Działalność przedsiębiorstw realizujących inwestycje na tych 
terenach w głównej mierze oparta jest na nowoczesnych, kapitałochłonnych technologiach 
związanych przede wszystkim z przemysłem motoryzacyjnym (legnicka, katowicka, wał-
brzyska), spożywczym, wyrobów z gumy i tworzyw sztucznych (łódzka) oraz działalno-
ścią wydawniczą (w tym oprogramowania komputerowego — kamiennogórska). Do stref, 
w których wartość wskaźnika jest z kolei najniższa zaliczono Krakowski Park Technolo-
giczny (7,8 mln) oraz słupską SSE (7,1 mln). W przypadku strefy warmińsko-mazurskiej 
mieliśmy do czynienia ze znacznym obniżeniem wartości wskaźnika (wystąpieniem błędu 
statystycznego) w związku z upływem terminu ważności 2 zezwoleń koncernu Michelin 
Polska — dotychczas wiodącego inwestora w strefie.

Preferencje podatkowe oraz pozostałe korzyści związane z prowadzeniem działalności 
gospodarczej na terenie stref miały przyciągać kapitał nie tylko krajowy lecz również za-
graniczny. Początkowo głównym źródłem inwestycji w strefach były podmioty krajowe. 
Zainteresowanie zagranicznych inwestorów lokowaniem przedsięwzięć na terenach go-
spodarczo uprzywilejowanych wzrosło wraz z umożliwieniem im swobodnego wyboru 
lokalizacji działalności, zgodnej z ich preferencjami oraz zharmonizowaniem przepisów 
dotyczących funkcjonowania stref z prawem wspólnotowym. Mimo, iż wśród inwestorów 
strefowych liczebnie przeważały podmioty krajowe, w większości nie dysponowały one 
jednak wysokim kapitałem. W związku z tym, inwestycje w strefach szybko zdominowane 
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zostały przez kapitał zagraniczny. W kolejnych latach zmieniała się jedynie struktura jego 
pochodzenia7 (rysunek 3.12). Niekiedy była ona efektem zmiany miejsca rejestracji siedziby 
koncernu w związku z kwestiami podatkowymi. Tak było w przypadku Michelin Polska 
S.A., de facto francuskiej firmy produkującej opony samochodowe, która właśnie ze wzglę-
dów podatkowych, została zarejestrowana na terenie Szwajcarii. Według corocznych infor-
macji przygotowywanych przez ministra właściwego ds. gospodarki do roku 2009 kapitał 
spółki zaliczany był do kapitału francuskiego, a od 2010 r. krajem pochodzenia była Szwaj-
caria. Podobnie było w przypadku koncernu z branży motoryzacyjnej Volkswagen Poznań 
sp. z o.o., w 2015 r. należącego do grupy kapitałowej z Niemiec, a rok później zaliczanego do 
kapitału wniesionego przez Luxemburg, czy Volkswagen Motor Polska w kolejnych latach 
zaliczanego do nakładów poniesionych przez inwestorów z Niemiec lub Holandii.

Rysunek 3.12.
Struktura inwestycji w SSE według kraju pochodzenia inwestycji w latach 2004–2017 (w %)
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Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2004–2017.

W pierwszych latach funkcjonowania kraju w strukturach unijnych strefy stały się sku-
tecznym narzędziem przyciągania kapitału z wysokorozwiniętych państw europejskich 
(Niemcy, Austria, Włochy), USA i Japonii. Bezpośrednie inwestycje zagraniczne (BIZ) sta-
nowiły prawie 80% nakładów zainwestowanych w strefach. Do 2006 r. głównym partnerem 

7 Za kraj pochodzenia kapitału zgodnie z def. NBP przyjmuje się kraj siedziby tzw. nierezydenta, 
który jest udziałowcem w danej firmie lub posiada oddział.
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gospodarczym Polski były USA (20%), głównie za sprawą inwestycji poniesionych przez 
General Motors. Wysoki udział w zrealizowanych inwestycjach miały również spółki z ka-
pitałem niemieckim (15,6%) oraz japońskim (12,4%), związane głównie z przemysłem mo-
toryzacyjnym. Polska, jako nowy kraj członkowski UE, dodatkowo oferujący niskie koszty 
pracy oraz przywileje podatkowe stała się doskonałym miejscem do lokowania inwestycji 
państw spoza UE, takich jak USA, Japonia czy Korea Płd., które w ten sposób zyskały rów-
nież dostęp do wewnętrznego rynku Wspólnoty. Wzrost atrakcyjności inwestycyjnej kraju 
w kolejnych latach powodował, że strefy stały się obszarem zainteresowania przede wszyst-
kim zachodnioeuropejskich koncernów. Coraz większe inwestycje napływały z Niemiec 
(Volkswagen Motor Polska, Volkswagen Poznań, BDN, Sitech), Holandii (Gillette Poland 
International, Volkswagen Motor Polska, Mondi Świecie, Mondelez Polska Production) 
czy Włoch (FIAT-GM Powertrain Polska, Indesit Company). Pojawił się kapitał spółek bel-
gijskich, brytyjskich, cypryjskich czy szwajcarskich. W tym samy czasie udział nakładów 
inwestycyjnych amerykańskich i japońskich podmiotów gospodarczych wyraźnie malał 
(USA — z 23% w 2004 r. do ok 8% w 2017 r; Japonia — z 12% w 2004 r. do poziomu 3,4% 
w 2017 r.). W literaturze można spotkać się z opinią, iż kraje Europy Środkowej i Wschodniej 
w związku z osiągniętym poziomem rozwoju (który miał wpływ na koszty outsourcingu), 
przestały stanowić w oczach amerykańskich przedsiębiorców tak atrakcyjny cel inwesty-
cyjny, jak jeszcze kilka lat wcześniej (Panek 2006, s. 312; Ambroziak 2009, s. 381–382).

Wyraźne wyhamowanie tempa napływu inwestycji do SSE w ostatnich latach (rysunek 
3.9.) oraz osłabienie zainteresowania inwestorów lokowaniem działalności na obszarach 
uprzywilejowanych gospodarczo związane było z kilkoma czynnikami.

Po pierwsze, perspektywa funkcjonowania stref początkowo do 2017 r., kolejno 2020, 
a w efekcie do 2026 r. powodowała, iż z roku na rok następował spadek zainteresowania tą 
formą pomocy publicznej. Naturalnie był on różny w zależności od branży czy stopnia ren-
towności danego sektora. Wielu potencjalnych inwestorów obawiało się, iż nie będzie w sta-
nie w całości wykorzystać przysługujących przywilejów związanych z obecnością w strefie 
(m.in. zwolnień podatkowych).

Po drugie, kwestia zrealizowania zadeklarowanych wysokości nakładów inwestycyj-
nych oraz zatrudnienia, bądź ewentualna konieczność renegocjacji warunków zezwolenia, 
hamowały napływ nowych inwestorów. Doświadczenia związane z kryzysem finansowym, 
a następnie zadłużeniowym w strefie euro, pokazały bowiem, iż dla wielu podmiotów wa-
runki te były trudne do zrealizowania. Dotyczyło to głównie branży motoryzacyjnej, którą 
reprezentowali wiodący strefowi inwestorzy. Ponadto, nie bez znaczenia dla aktywności 
podmiotów gospodarczych, pozostał fakt zapowiedzianych zmian w obszarze funkcjono-
wania stref w Polsce związany z przygotowaniem nowej ustawy.

Analiza struktury inwestycji według kraju pochodzenia kapitału wskazuje również 
na wyraźne jego zróżnicowanie między poszczególnymi strefami. Uwarunkowania lo-
kalizacyjne, atrakcyjność i klimat inwestycyjny wybranych obszarów w różnym stopniu 
decydowały o kierunku pochodzenia i wielkości zainwestowanego w strefach kapitału 
(rysunek 3.13). Struktura geograficzna inwestycji zmieniała się wraz z wejściem do strefy 
nowych inwestorów, zmianą miejsca rejestracji niektórych przedsiębiorstw związaną z kwe-
stiami podatkowymi czy upływem terminu ważności zezwoleń kluczowych podmiotów 
gospodarczych.
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Rysunek 3.13.
Struktura inwestycji w poszczególnych SSE według kraju pochodzenia kapitału w 2017 r.
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Źródło: opracowanie własne na podstawie raportu Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych. Stan na 31 grudnia 2017 r.

W strukturze inwestycji wg kraju pochodzenia, na terenie większości obszarów uprzy-
wilejowanych dominował kapitał zagraniczny. Wyjątek stanowiły strefy suwalska, stara-
chowicka i warmińsko-mazurska, w przypadku których w 2017 r. udział polskiego kapitału 
stanowił ponad połowę nakładów inwestycyjnych. Wysokim udziałem rodzimych zasobów 
finansowych charakteryzowały się również strefy: krakowska (48,7%), mielecka (42,7%) 
oraz łódzka (23,5%).

Przewaga inwestycji zagranicznych w strukturze zainwestowanego kapitału w więk-
szości stref związana była z ich lokalizacją i bliskością granicy sąsiadującego państwa, bądź 
też z wyraźną dominacją nakładów jednego czy dwóch kluczowych inwestorów. W pierw-
szym przypadku, rozmieszczenie strefy kamiennogórskiej, kostrzyńsko-słubickiej, wał-
brzyskiej oraz legnickiej w zachodnio-południowej Polsce, w sąsiedztwie państw Europy 
Zachodniej i głównego partnera handlowego — Niemiec, zdecydowały o tym, że obszary 
te stały się dogodną lokalizacją inwestycji w ramach wewnętrznego rynku Wspólnoty. To 
tu swoje przedsięwzięcia realizowały takie koncerny, jak BDN (Grupa Bauer), Sitech, SCA 
Hygiene Products, Mondelez Polska Production, Homanit Polska, Volkswagen Poznań, 
Volkswagen Motor Polska i in. Stąd też, w 2017 r. kapitał niemieckich przedsiębiorstw do-
minował zarówno w strefie kamiennogórskiej (79,6%) jak i kostrzyńsko-słubickiej (34,2%). 
Rok wcześniej inwestycje spółki Volkswagen Motor Polska, spowodowały, że do grona SSE 
z dominacją kapitału niemieckiego dołączyła również strefa legnicka, w której jego udział 
w 2017 r. przekroczył 65% całkowitych nakładów inwestycyjnych.
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W przypadku pozostałych stref, przewaga kapitału zagranicznego związana była naj-
częściej z obecnością kilku lub nawet jednego kluczowego dla danego obszaru inwestora 
strategicznego. Przykładem może być obecność Kronospan Polska w strefie słupskiej, w któ-
rej inwestycje cypryjskie stanowiły prawie 45% zainwestowanego kapitału. Do 2016 r. in-
westycje o wartości 1,75 mld zł, poniesione przez Michelin Polska S.A.8, decydowały o tym, 
że kapitał szwajcarski dominował w strefie warmińsko-mazurskiej (stanowił 38,5% wszyst-
kich poniesionych nakładów)9. Z kolei przedsiębiorcy z Korei Płd. w strefie tarnobrzeskiej 
zainwestowali ponad 2,8 mln zł (Heesung Electronics Poland, LG Electronics Wrocław, 
LG Display Poland), co stanowiło 37,6% zainwestowanych nakładów. W strefie katowic-
kiej skoncentrowały się inwestycje amerykańskie (stanowiły 23% nakładów). Wśród nich 
do 2016 r. przodował General Motors Manufacturing Poland. Rok później zastąpił go inny 
amerykański inwestor Opel Manufacturing Poland. Zaś strefa pomorska stała się miejscem 
lokalizacji kapitału holenderskiego, którego udział dzięki Mondi Świecie i Zakładom Far-
maceutycznym Polpharma, przekroczył 28% ogólnej wartości inwestycji.

Ponadto, na terenie SSE występuje kilka kapitałowo przeważających branż. Jedne strefy 
silnie związane z konkretną dominującą działalnością, jak w przypadku katowickiej, legnic-
kiej czy wałbrzyskiej, mają charakter motoryzacyjnej monokultury. W przypadku innych 
natomiast, cechą charakterystyczną jest ich dywersyfikacja sektorowa. Podmioty gospo-
darcze działające na obszarze stref swoje inwestycje koncentrują bowiem wokół ponad 20 
branż, z czego tylko 4 stanowią branże o charakterze usługowym.

Analiza zmian struktury branżowej inwestycji w specjalnych strefach ekonomicznych 
jest wyraźnie utrudniona z uwagi na kolejne zmiany nomenklatury służącej do klasyfiko-
wania działalności funkcjonujących podmiotów gospodarczych (nadaniu symbolu branż). 
Pierwsza miała miejsce w 2008 r. Do tego roku obowiązywała bowiem klasyfikacja PKWiU 
200410, która zastąpiona została PKWiU 200811. Z dniem 1 stycznia 2016 r. wprowadzono 
kolejną klasyfikację — PKWiU 201512. Jednakże przedmiot działalności w obowiązujących 
zezwoleniach został określony na podstawie PKWiU 2008.

Od samego początku funkcjonowania stref, realizowane na ich terenach inwestycje były 
silnie skoncentrowane branżowo. Bez względu na stosowaną nomenklaturę, w strukturze 
inwestycji dominował szeroko rozumiany sektor przemysłowy, w którym czołową pozycję 
zajmowała motoryzacja. Wiodącą gałęzią do roku 2008 była bowiem produkcja sprzętu 
transportowego (wg PKWiU 2004), która od 2009 r. klasyfikowana była jako dział 29 — czyli 
pojazdy samochodowe, przyczepy i naczepy (rysunek 3.14).

8 Francuska firma, która ze względów podatkowych, zarejestrowana została na terenie Szwajcarii.
9 W 2017 r. w wyniku wygaśnięcia 2 zezwoleń koncernu Michelin Polska S.A. w strefie dominuje 

kapitał polski.
10 Polska Klasyfikacja Wyrobów i Usług (PKWiU) 2004 z dnia 6 kwietnia 2004 r. (Dz.U. 2004 nr 

89 poz. 844, z późniejszymi zmianami).
11 Polska Klasyfikacja Wyrobów i Usług (PKWiU) 2008 z dnia 29 października 2008 r. (DZ. U. Nr 

207, poz. 1293).
12 Polska Klasyfikacja Wyrobów i Usług (PKWiU) 2015 z dnia 4 września 2015 r. (DZ. U. z 2015 

r. poz. 1676).
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Rysunek 3.14.
Zmiany struktury branżowej inwestycji w SSE w latach 2004 i 2008 (PKWiU 2004,) oraz 2009 i 2017 (PKWiU 
2008) (w %)

Wg PKWiU 2004

2004 2008

DM 

DH DE 

DJ 

DI 

DD 

DL 

DG 
DA 

DN DK 
pozostałe

DM 

DH 

DE 
DJ 

DI 

DD 

DL 

DG 

DA 

DN 

DK I 
K 

pozostałe

DM  — sprzęt transportowy; DH  — wyroby z gumy i tworzyw sztucznych; DJ  — metale i podstawowe wyroby 
z metali; DL — urządzenia elektryczne i optyczne; DE — masa włóknista; papier, tektura i wyroby z nich; zapisane 
nośniki informacji; usługi poligraficzne; DI — wyroby z pozostałych surowców niemetalicznych; DK — maszyny 
i urządzenia, gdzie indziej niesklasyfikowane; DD — drewno i wyroby z drewna; DA — artykuły spożywcze, napoje 
i wyroby tytoniowe; DN  — produkty wytworzone, gdzie indziej niesklasyfikowane; DG  — chemikalia, wyroby 
chemiczne i włókna sztuczne; DB — wyroby włókiennicze (tekstylia); I — usługi transportowe, magazynowe oraz 
łączności; K — usługi związane z nieruchomościami, wynajem, nauka i prowadzenie działalności gospodarczej; 
E — energia elektryczna, gaz, para wodna i woda.

Wg PKWiU 2008
2004 2008

29

22

25

1710
23

28

20

27

16

26

24
31

58 52

29

22

25

1710
23

28

20

27

16

26
24

31
58 52

21
30

29  — Pojazdy samochodowe (z wyłączeniem motocykli), przyczepy i naczepy; 22— Wyroby z gumy i tworzyw 
sztucznych; 25 — Wyroby metalowe gotowe, z wyłączeniem maszyn i urządzeń; 17 — Papier i wyroby z papieru; 
10 — Artykuły spożywcze; 23 — Wyroby z pozostałych mineralnych surowców niemetalicznych; 28 — Maszyny 
i urządzenia, gdzie indziej niesklasyfikowane; 20 — Chemikalia i wyroby chemiczne; 27 — Urządzenia elektryczne 
i nieelektryczny sprzęt gospodarstwa domowego; 16 — Drewno i wyroby z drewna i korka, z wył. mebli; wyroby 
ze słomy i materiałów w rodzaju stosowanych do wyplatania; 26 — Komputery, wyroby elektroniczne i optyczne; 
24 — Metale; 31 — Meble; 58 — Usługi zw. z działalnością wydawniczą; 52 — Magazynowanie i usługi wspoma-
gające transport; 21  — Podstawowe substancje farmaceutyczne, leki i pozostałe wyroby farmaceutyczne; 30  — 
Pozostały sprzęt transportowy; 18 — Usługi poligraficzne i usługi reprodukcji zapisanych nośników informacji; 
69 — Usługi prawne, rachunkowo-księgowe i doradztwa podatkowego; 13 — Wyroby tekstylne; 11 — Napoje

Źródło: opracowanie własne na podstawie raportu Informacja o realizacji ustawy o specjalnych..., dla lat 2004, 2008, 
2009 i 2017.
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Wśród inwestorów prowadzących działalność na terenie stref dominowały zatem pod-
mioty z branży motoryzacyjnej. W 2004 r. ponad 41% nakładów inwestycyjnych zostało 
poniesionych przez przedsiębiorstwa, które zajmowały się produkcją pojazdów samocho-
dowych. W kolejnych latach udział tego sektora stopniowo malał. W 2008 r. wynosił on ok. 
29%, a pod koniec 2017 r. stanowił ¼ zainwestowanego w strefach kapitału. W tym samym 
czasie na terenie SSE swoją aktywność wyraźniej zaznaczyły firmy zajmujące się produk-
cją gotowych wyrobów metalowych czy wyrobów z gumy i tworzyw sztucznych, które de 
facto umożliwiały produkcję komponentów dla wspomnianego sektora motoryzacyjnego. 
W związku z tym, że firmy motoryzacyjne bardzo często przyciągały swoich dostawców, 
w niektórych strefach dochodziło do powstawania wyspecjalizowanych łańcuchów pro-
dukcyjnych (Smętkowski 2008, s. 208).

Dominacja branży motoryzacyjnej to zasługa przede wszystkim inwestycji dużych mię-
dzynarodowych koncernów motoryzacyjnych oraz ich kooperantów. Na terenie stref swoją 
działalność prowadzą bądź prowadzili producenci pojazdów (General Motors Manufac-
turing Poland, Fiat Auto Poland czy Volkswagen Poznań), powstawały fabryki silników 
należących do Toyoty, Fiata czy Volkswagena oraz rozwinęła się produkcja części i akce-
soriów motoryzacyjnych. Z danych Ministerstwa Przedsiębiorczości i Technologii wynika, 
iż w 2017 r. branża motoryzacyjna była wiodącym sektorem w 4 z 14 funkcjonujących 
w Polsce SSE (katowicka, wałbrzyska, legnicka i katowicka), a w jej ramach działało 5 z 15 
wiodących inwestorów strefowych.

Specjalne strefy ekonomiczne przyciągały także producentów wyrobów z gumy i two-
rzyw sztucznych (DH/dział 22). Ich udział w strukturze branżowej nakładów inwestycyj-
nych kształtował się na stałym poziomie ok. 10%, co oznacza, że co dziesiąta zainwestowana 
na terenie strefy złotówka przeznaczona została m.in. na wytwarzanie opon, dętek, wszel-
kiego rodzaju płyt, arkuszy, rur czy opakowań oraz innych wyrobów. Przedsiębiorcy tej 
branży, za sprawą Firmy Oponiarskiej Dębica oraz Kronospan HPL, w 2017 r. dominowali 
głównie w strefie mieleckiej. Swoją obecność zaznaczyli również w strefie pomorskiej, łódz-
kiej i wałbrzyskiej (tabela 3.5).

Wysoką pozycję w analizowanej strukturze zajmuje również branża metalowa. Inwe-
storzy z tej dziedziny w 2004 r. ponieśli nakłady rzędu 1,3 mld zł, co stanowiło ponad 7% 
zainwestowanego w tym roku kapitału (czwarta lokata pod względem udziału w strukturze). 
W 2017 r. produkcja wyrobów metalowych, mimo zainwestowanych 8 mld zł, kształtowała 
się na podobnym poziomie (7,7%). Trzecie miejsce w strukturze branżowej w 2017 r. jest 
efektem realizacji inwestycji m.in. przez: Gillette Poland International, ST3 Offshore, Porta 
KMI Poland czy Serwistal.

Silnie eksponowana, szczególnie w ostatnich latach, była branża papiernicza. Udział 
nakładów ponoszonych przez przedsiębiorstwa przemysłu papierniczego w 2017 r. kształ-
tował się na poziomie ponad 7%. Wcześniej jednak producenci papieru zaliczani byli do 
działu DE (masa włóknista; papier, tektura i wyroby z nich; zapisane nośniki informacji; 
usługi poligraficzne), który z poziomem ok 9% zajmował odpowiednio drugie (w 2004 r.) 
i czwarte (w 2008 r.) miejsce w strukturze branżowej inwestycji. Z kolei, silnie akcentowany 
w strukturze nakładów inwestycyjnych w Polsce sektor spożywczy, obejmujący szeroki ob-
szar działalności, wśród podmiotów funkcjonujących na terenie stref zajął dopiero piąte 
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miejsce. Producenci artykułów spożywczych zainwestowali ponad 2,3 mld zł, co stanowiło 
nieco poniżej 7% nakładów inwestycyjnych w SSE.

Tabela 3.5.
Główni inwestorzy i struktura nakładów inwestycyjnych według 3 wiodących branż w poszczególnych SSE 
w 2017 r.

Strefa Lokalizacja 
(województwo)

Udział 3 wiodących branż 
w strukturze nakładów (%) Główni inwestorzy

Kamienno-
górska

dolnośląskie, 
wielkopolskie

 – wydawnicza (31,4%)
 – papiernicza (12,7%)
 – motoryzacja (21,3%)
 – inne (34,6%)

BDN, Takata Parts Polska; Wepa Professio-
nal Piechowice, Dr. Schneider Automotive 
Polska, TBAI Poland, Dr. Schumacher

Katowicka śląskie, 
opolskie, 
małopolskie

 – motoryzacja (49%)
 – wyroby z pozostałych 

mineralnych surowców 
niemetalicznych (8%)

 – wyroby metalowe (7,4%)
 – inne (35,9%)

Opel MP, NGK Ceramics Polska, Nexteer 
Automotive Poland, Brembo Poland, TRW 
Braking Systems Polska, Saint-Gobain 
Innovative Materials Polska

Kostrzyńsko-
-Słubicka

lubuskie, 
wielkopolskie, 
zachodnio-
pomorskie

 – drzewna (16,9%)
 – motoryzacja (16,8%)
 – papiernicza (11,8%)
 – inne (54,5%)

Homanit Polska, Phoenix Contact Wielko-
polska, Barlinek Inwestycje, TPV, Volkswa-
gen Poznań, Gedia Poland, Arctic Paper,

Krakowska małopolskie, 
podkarpackie, 
świętokrzyskie

 – motoryzacja (15,7%)
 – wydawnicza (15,6%)
 – spożywcza (12,5%)
 – inne (56,2%)

MAN Truck, Valeo Autosystemy, Comarch, 
Grupa Onet, LSC Communications Europe

Legnicka dolnośląskie, 
lubuskie

 – motoryzacja (52,5%)
 – maszyny i rządzenia (21%)
 – wyroby metalowe (10,9%)
 – inne (15,6%)

Volkswagen Motor Polska, Sanden Ma-
nufacturing Poland, BASF Polska,

Łódzka łódzkie, 
mazowieckie, 
wielkopolskie

 – spożywcza (17,4%)
 – wyroby z pozostałych 

mineralnych surowców 
niemetalicznych (15,5%)

 – wyroby z gum i tworzyw 
sztucznych (15,1%)

 – inne (52%)

UMA Investments, Chipita Poland, Cera-
mika Paradyż, Gillette Poland International

Mielecka podkarpackie, 
lubelskie, 
małopolskie, 
zachodnio-
pomorskie
i śląskie

 – wyroby z gum i tworzyw 
sztucznych (18,6%)

 – wyroby metalowe (16%)
 – pozostały sprzęt 

transportowy (10%)
 – inne (55,4%)

Firmie Oponiarskiej Dębica, Kronospan 
HPL, ST3 Offshore, Ball Packaging Europe 
Lublin, Polskie Zakłady Lotnicze, Goodrich 
Aerospace Poland
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Strefa Lokalizacja 
(województwo)

Udział 3 wiodących branż 
w strukturze nakładów (%) Główni inwestorzy

Pomorska pomorskie, ku-
jawsko-pomor-
skie, zachodnio-
-pomorskie, 
lubelskie, 
wielkopolskie

 – papiernicza (31%)
 – wyroby z gum i tworzyw 

sztucznych (20,7%)
 – farmaceutyka (7,3%)
 – inne (41%)

International Paper-Kwidzyn, Mondi Świe-
cie, Zakłady Farmaceutyczne Polpharma, 
Bridgestone Stargard, Lacroix Electronics

Słupska pomorskie, 
zachodnio-
pomorskie

 – drzewna (45,2%)
 – wyroby z pozostałych 

mineralnych surowców 
niemetalicznych (11,4%)

 – metale (10,2%)
 – inne (33,2%)

Kronospan Polska, Ozen Plus, NORD-
GLASS II, Efa Manufacturing Poland, 
Albatros Aluminium

Staracho-
wicka

świętokrzyskie, 
opolskie, łódz-
kie, lubelskie, 
mazowieckie

 – chemiczna (32%)
 – wyroby z pozostałych 

mineralnych surowców 
niemetalicznych (25,2%)

 – motoryzacja (15,9%)
 – inne (26,9%)

Cersanit II, Gerda 3, MAN Bus, Cerrad, Za-
kłady Azotowe „Puławy” S.A., Air Liquide 
Polska, Ceramika Nowa Gala II

Suwalska podlaskie, 
mazowieckie 
warmińsko-ma-
zurskie

 – drzewna (42,4%)
 – wyroby metalowe (15,9%)
 – wyroby z pozostałych 

mineralnych surowców 
niemetalicznych (12,9%)

 – inne (28,8%)

Tanne, Porta KMI Poland, Bison Chucks, 
Serwistal, Pfleiderer MDF, Padma 3.0

Tarnobrzeska mazowieckie, 
lubelskie, 
dolnośląskie, 
podkarpackie, 
podlaskie 
i świętokrzyskie

 – komputery i wyroby 
elektroniczne (30,4%)

 – usługi poligraficzne 
(10,2%)

 – wyroby z pozostałych 
mineralnych surowców 
niemetalicznych (8%)

 – inne (51,4%)

LG Display Poland, LG Electronics 
Wrocław, LG Innotek Poland, Pilkington 
Automotive Poland

Wałbrzyska dolnośląskie, 
opolskie, 
wielkopolskie, 
lubuskie

 – motoryzacja (44,4%)
 – spożywcza (9,5%)
 – wyroby z gum i tworzyw 

sztucznych (8,6%)
 – inne (37,5%)

Toyota Motor Manufacturing Poland, Vol-
kswagen Poznań we Wrześni, Bama Europa, 
Colgate-Palmolive Manufacturing
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Strefa Lokalizacja 
(województwo)

Udział 3 wiodących branż 
w strukturze nakładów (%) Główni inwestorzy

Warmińsko-
-Mazurska

warmińsko-
-mazurskie, 
mazowieckie

 – komputery i wyroby 
elektroniczne (26%)

 – spożywcza (24,1%)
 – meblarska (20,5%)
 – inne (29,4%)

Swedwood Poland, Tymbark MWS, 
Spółdzielnia Mleczarska Mlekpol, Horizont 
Projekt Development, LG Electronics 
Mława, Ikea Industry Poland

Źródło: opracowanie własne na podstawie raportu Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych. Stan na 31 grudnia 2017 r.

Przedsiębiorstwa prowadzące działalność na terenie stref reprezentują przede wszyst-
kim branże z sektora przemysłowego. Możliwość korzystania z przywilejów podatkowych 
miały jednak również podmioty związane z działalnością badawczo-rozwojową, wydawni-
czą, poligraficzną czy transportem. Kolejne zmiany regulacji prawnych, w tym nowelizacja 
wprowadzona w marcu 2005 r., umożliwiły korzystanie z przywilejów podatkowych także 
podmiotom funkcjonującym w szeroko rozumianej branży BPO (ang. Business Process Out-
sourcing), czyli świadczącym usługi dla biznesu (w zakresie prawnym, rachunkowo-księ-
gowym oraz doradztwa podatkowego). Mimo objęcia niektórych kategorii usług ulgami 
podatkowymi, udział tego sektora w strukturze strefowych inwestycji był jednak niewielki. 
W 2017 r. skumulowane nakłady na działalność usługową w strefach nie przekroczyły bo-
wiem 5%.

Podobnie jak w przypadku pochodzenia kapitału, analiza struktury inwestycji uwzględ-
niająca układ branżowy, wskazuje na wyraźne międzystrefowe różnice w tym zakresie. Jak 
wspomniano, niekiedy wysoki udział wiodącej branży w strukturze nakładów decyduje 
o pewnego rodzaju monokulturze w działalności stref. W przypadku innych obszarów ob-
serwuje się wyraźną dywersyfikację prowadzonej na ich terenie działalności gospodarczej.

Położenie geograficzne, związane z nim walory lokalizacyjne, dostępność infrastruk-
turalna, zasoby siły roboczej oraz nierzadko tradycje przemysłowe, na których opiera się 
gospodarka określonych regionów, determinują główne branże, w jakich działają przedsię-
biorcy, decydując o profilu działalności strefy. Dlatego też, niekiedy kierując się filozofią tzw. 
lean management i zaletami wynikającymi z koncentracji działalności ekonomicznej (teoria 
NEG), inwestorzy z jednej branży lub branż pokrewnych decydują się lokować swoje przed-
siębiorstwa blisko siebie, czyli blisko potencjalnych kooperantów i konkurentów. W dłuższej 
perspektywie nawiązanie takiej współpracy pomiędzy kooperującymi podmiotami na tere-
nie strefy i w jej bliskim otoczeniu może prowadzić do powstawania struktur klastrowych. 
Przykładem takich powiązań jest strefa katowicka, na terenie której działa klaster motory-
zacyjny (Sobol 2016, s. 165–167; Oleksiuk 2017, s. 2465). Większość stref charakteryzuje 
zatem jedna, dwie lub trzy wiodące branże, w których lokowany jest kapitał kolejnych inwe-
storów (tabela 3.5).

Prawie ¼ zainwestowanego w strefach kapitału wniesiona została przez przedsię-
biorstwa z branży motoryzacyjnej. Inwestycje z tej branży zlokalizowane zostały przede 
wszystkim w zachodniej i południowo-zachodniej Polsce. Na obszarach strefy katowickiej, 
wałbrzyskiej i legnickiej swoje przedsięwzięcia realizowały takie koncerny samochodowe, 
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jak: Volkswagen Poznań, Toyota Motor Manufacturing Poland, Opel Manufacturing Po-
land, Nexteer Automotive Poland, MAN Truck, Volkswagen Motor Polska czy Brembo Po-
land. Tym samym Dolny Śląsk zaliczany jest do jednych z najbardziej znaczących centrów 
motoryzacyjnego przemysłu. Obecność kluczowych inwestorów z branży motoryzacyjnej 
i wartość zainwestowanego przez nich kapitału, zadecydowały o profilu wspomnianych 
stref. Przykładem jest strefa legnicka, w której wartość inwestycji poniesionych w ramach 
szeroko rozumianego przemysłu samochodowego przekroczyła 52% wszystkich nakładów 
inwestycyjnych, a udział trzech wiodących branż w strukturze inwestycji wyniósł 84,9%. 
W strefie katowickiej i wałbrzyskiej był nieco niższy i stanowił odpowiednio 64,1% i 62,5%. 
Z kolei sama branża motoryzacyjna na tych obszarach pochłonęła 49% wartości inwestycji 
w katowickiej SSE i 44,4% w wałbrzyskiej.

Wysoką koncentracją branżową charakteryzowały się również strefy starachowicka, 
suwalska i warmińsko-mazurska. Udział 3 wiodących branż wyniósł odpowiednio 73,1%, 
71,2% oraz 70,6%. W przypadku pierwszej z nich, nakłady inwestycyjne skoncentrowały 
się w branży chemicznej (32%), wyrobów z pozostałych mineralnych surowców nieme-
talicznych (25,2%) oraz motoryzacji (15,9%). Suwalska SSE, z uwagi na swoje położenie 
geograficzne, stała się jednym z ośrodków przemysłu drzewnego. Udział branży związa-
nej z drewnem i wyrobami z drewna, itp. stanowił ponad 42% zainwestowanego kapitału. 
Ponadto, duża część przedsiębiorców prowadziła działalność gospodarczą specjalizującą 
się w wyrobach metalowych i z pozostałych mineralnych surowców niemetalicznych. 
Z kolei w warmińsko-mazurskiej SSE, do niedawna kojarzonej głównie z branżą związaną 
z wyrobami z gumy i tworzyw sztucznych (w 2016 r. upłynął termin ważności 2 pozwoleń 
wiodącego inwestora Michalin Polska S.A.), w 2017 r. dominował przemysł komputerowy 
i elektroniczny (26%), spożywczy (24,1%) oraz meblarski (20,5%). Największych inwestorów 
tych branż reprezentowali m.in.: LG Electronics Mława, Polmlek, Tymbark, Spółdzielnia 
Mleczarska Mlekpol, Fabryka Mebli Szynaka, Meble Wójcik, DFM.

Ponadto, na uwagę zasługują również strefy kamiennogórska, pomorska i tarnobrzeska, 
w przypadku których udział jednej wiodącej branży stanowił ponad 30% zainwestowanych 
środków finansowych. Dzięki aktywności przedsiębiorstw zajmujących się poligrafią m.in. 
grupy Bauer Print Wykroty, specjalizacja w usługach związanych z działalnością wydawni-
czą wystąpiła w strefie kamiennogórskiej (31,4%). Z kolei licznie reprezentowani producenci 
komputerów oraz wyrobów elektronicznych (LG Display Poland, LG Electronics Wrocław, 
LG Innotek Poland) zdecydowali o znaczącym udziale branży elektronicznej w strefie tar-
nobrzeskiej (30,4%). Strefa pomorska zdominowana została przez przemysł papierniczy. 
Firmy z tej branży zainwestowały ponad 3 mld zł, co stanowiło 31% poniesionych nakładów 
inwestycyjnych.

Udział branży wiodącej w pozostałych strefach, takich jak kostrzyńsko-słubicka, kra-
kowska, łódzka czy mielecka, kształtował się w przedziale 15,7% –18,3% zainwestowanego 
kapitału, a poniesione nakłady na realizację inwestycji w ramach trzech dominujących za-
kresów działalności nie przekroczyły 47%. Strefy te charakteryzuje zatem stosunkowo duże 
zróżnicowanie branżowe.

Z zagadnieniem dotyczącym koncentracji oraz dominacji na terenie danego regionu 
przedsiębiorstw związanych z określoną branżą bądź jej pokrewną, wiąże się nie tylko zjawi-



Wybrane efekty funkcjonowania SSE w Polsce

142

sko występowania efektów mnożnikowych13 (Domański i wsp. 2005, s. 89–131; Nowakow-
ska 2009, s. 131; Bis 2010, s. 210–211; Typa 2013, s. 16), lecz przede wszystkim możliwość 
tworzenia i rozwijania wspomnianych już klastrów. W rozumieniu porterowskim, klastry 
to skupiska wzajemnie powiązanych, współpracujących lecz jednocześnie konkurujących 
przedsiębiorców, dostawców (również usług) wyspecjalizowanych w danej branży, jak 
i z pokrewnych sektorów oraz instytucji otoczenia gospodarczego (Porter 1998, s. 78, 2000, 
2001, s. 245). Strefy sprzyjają zatem popularyzacji inicjatyw klastrowych o tematycznym 
bądź sektorowym charakterze. Silnie ukierunkowana specjalizacja branżowa na terenach 
niektórych SSE, nawiązanie wielokierunkowych powiązań o charakterze współpracy oraz 
konkurencji pomiędzy przedsiębiorstwami, pozwala na uzyskanie wielu korzyści i efektów 
synergicznych, takich jak: wymiana doświadczeń, transfer wiedzy i innowacji czy doskona-
lenie technik wytwarzania (Jagiełło 2015, s. 81; Przetacznik 2016, s. 28). Stymulując rozwój 
społeczno-gospodarczy regionów, inicjatywy klastrowe w strefach lub przy ich wsparciu 
pobudzają przedsiębiorczość, sprzyjają rozwojowi wiedzy i innowacji w regionie, podno-
szą atrakcyjność i poziom konkurencyjności nie tylko samego regionu/obszaru strefy, lecz 
również uczestników klastrów (Jankowiak 2016, s. 137, 139–141; Oleksiuk 2017, s. 2474).

Z uwagi na duże skupisko podmiotów gospodarczych o tym samym bądź podobnym 
profilu na terenie strefy katowickiej i legnickiej oraz wyraźną specjalizację tych obsza-
rów w branży motoryzacyjnej, to właśnie tam SSE przyczyniły się do tworzenia klastrów 
motoryzacyjnych. Przedsiębiorstwa zlokalizowane na terenie katowickiej SSE są człon-
kami klastra „Silesia Automotive”, a legnickiej „Dolnośląskiego Klastra Motoryzacyjnego”. 
Optymalne warunki do prowadzenia działalności dla producentów mebli zapewnia m.in. 
„Szczecinecki Klaster Meblowy”, który funkcjonuje na terenie słupskiej SSE oraz „Warmiń-
sko-Mazurski Klaster Meblowy” na obszarze strefy warmińsko-mazurskiej. Podobnie spe-
cjalizacja i koncentracja firm wokół branży lotniczej umożliwiła zainicjowanie utworzenia 
„Dolnośląskiego Klastra Lotniczego” w legnickiej SSE czy „Doliny Lotniczej” na terenie 
strefy mieleckiej. Z kolei łączenie potencjału gospodarczego, naukowego i edukacyjnego 
dało początek tworzeniu tzw. klastrów edukacyjnych. Inicjatywa integracji edukacji, po-
trzeb przedsiębiorców i rynku pracy umożliwiła rozwijanie partnerstwa w ramach takich 
klastrów jak: „Dolnośląski Klaster Edukacyjny”, „Świętokrzyski Klaster Edukacji Zawodo-
wej” czy „Łódzki Klaster Edukacyjny”.

Inwestycje realizowane na terenie stref to przede wszystkim kapitał, który umożliwia 
ich aktywizację, rozwój przedsiębiorczości, innowacji i technologii, poprawę warunków 
na rynku pracy oraz realizację możliwych z punktu widzenia danego regionu potrzeb. 
Mimo, iż początkowo potrzeby te były różne, cel był jeden — pozyskanie kluczowych dla 
regionu inwestorów, reprezentujących preferowane, nowoczesne sektory gospodarki o du-
żym potencjale rozwojowym, którzy zwiążą się z regionem i staną się elementem prężnie 
funkcjonujących ośrodków przemysłowych. Jednakże możliwości poszczególnych stref 
w pozyskaniu tego typu inwestorów zdecydowanie różniły się. Atrakcyjność inwestycyjna 
oraz pozostałe czynniki, które wpływały na proces doboru lokalizacji, decydowały bo-
wiem o skali, dynamice i wielkości napływającego kapitału. Ten naturalnie koncentrował 

13 Inaczej zaopatrzeniowe/dochodowe efekty mnożnikowe — inwestorzy generują popyt na róż-
norodne towary oraz usługi w regionie, co sprzyja napływowi kolejnych firm i w efekcie przyczynia się 
do rozwoju działalności gospodarczej w regionie.
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się głównie w atrakcyjnych i dynamicznie rozwijających się obszarach gospodarczych kraju. 
Ponadto, mimo, iż warunki prowadzenia działalności na terenie stref przyciągały inwesto-
rów z różnych wysoko kapitałochłonnych branż, to większość realizowanych inwestycji 
dotyczyła sektorów tradycyjnych. Tylko nielicznym strefom udało się pozyskać inwestycje 
związane z nowoczesnymi usługami czy sektorami zaawansowanymi technologicznie (poza 
teleinformatycznym i lotniczym). Należy dodać również, iż inwestycje strefowe w dużej 
mierze zdominowane zostały przez kapitał zagraniczny, a on skupiał się głównie na efektyw-
nych z punktu widzenia maksymalizacji zysku gałęziach gospodarki.

Znaczenie lokalizacji stref, branży oraz kraju pochodzenia zainwestowanego w nich 
kapitału dla gospodarek poszczególnych regionów i sytuacji na ich lokalnych rynkach 
pracy, jest wielowymiarowe. Efekty odziaływania tego typu inwestycji na rynek pracy zależą 
przede wszystkim od charakteru i specyfiki działalności samego inwestora, jego motywów, 
przyjętej strategii, lecz również sektora czy branży w jakiej inwestuje (kapitałochłonna czy 
pracochłonna). Biorąc pod uwagę, iż większość inwestycji strefowych ma charakter BIZ, 
z punktu widzenia rynku pracy, istotna jest sama forma inwestycji (greenfield/brownfield) 
(Madaj 2013, s. 336). Ważne jest bowiem, czy firma budowana jest od podstaw, czemu to-
warzyszy najczęściej wzrost popytu na pracę, czy może jest efektem fuzji i przejęć, co z kolei 
może wiązać się z zachowaniem dotychczasowego poziomu zatrudnienia lub jego redukcją. 
Z punktu widzenia popytu na pracę, istotne jest również, czy realizowane inwestycje mają 
charakter inwestycji wertykalnych (co może decydować zarówno o spadku jak i wzroście 
wakatów w zależności od sytuacji), czy może horyzontalnych, czemu może towarzyszyć spa-
dek zatrudnienia. W przypadku gdy filia produkuje dobra finalne, może ona także zgłaszać 
popyt na wysoko wykwalifikowaną kadrę.

Skala zróżnicowania odziaływania inwestycji strefowych na rynek pracy uwzgledniająca 
nie tylko ich lokalizację, lecz również kraj pochodzenia kapitału, z którym często związana 
jest strategia inwestycyjna oraz branżę/sektor działalności gospodarczej, w jakiej funkcjo-
nują przedsiębiorcy, wymaga wieloaspektowej i starannej analizy.

3.3. Miejsca pracy i zatrudnienie w przedsiębiorstwach strefowych

Jednym z głównych powodów powołania na terenie Polski specjalnych stref ekonomicznych 
pierwotnie była potrzeba łagodzenia presji społecznej na rynku pracy związanej z wysokim 
poziomem bezrobocia, głównie o charakterze strukturalnym. Zakładano, że obszary uprzy-
wilejowane gospodarczo przyciągnął odpowiednią liczbę inwestorów, którzy dzięki zainwe-
stowanemu kapitałowi stworzą nowe stabilne miejsca pracy. W związku z tym, że jednym 
z kryterium udzielenia zezwolenia na działalność w strefie, a następnie weryfikacji i akcep-
tacji samej inwestycji, było zobowiązanie przedsiębiorcy do stworzenia nowych oraz utrzy-
mania dotychczasowych miejsc pracy, istotnym efektem funkcjonowania SSE jest osiągnięty 
na ich obszarach poziom zatrudnienia. Realizowane na terenie stref inwestycje stymulowały 
bowiem zatrudnienie na dwa sposoby. Z jednej strony stanowiły one bezpośrednie źródło 
nowych miejsc pracy i utrzymania dotychczasowych (rysunek 3.15). Z drugiej, przyczyniały 
się do generowania zapotrzebowania na zatrudnienie wśród kooperantów funkcjonujących 
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poza strefą. Inwestycje strefowe aktywizowały bowiem działalność gospodarczą w bliskim 
otoczeniu SSE (zapotrzebowanie na usługi i towary wywoływało tzw. efekty mnożnikowe).

Z punktu widzenia gospodarki, zaletą objęcia danego obszaru strefą ekonomiczną była 
możliwość tworzenia nowych miejsc pracy, które stanowiły większość generowanego za-
trudnienia z strefach. Dodatkowo, miejsca te były stabilne, bowiem konieczność utrzymania 
określonego poziomu zatrudnienia w przedsiębiorstwie była jednym z warunków skorzysta-
nia z pomocy publicznej. Sprawą dyskusyjną pozostaje oczywiście jakość tych miejsc pracy, 
oferowane warunki finansowe czy z punktu widzenia lokalnych rynków pracy — kwestia 
korzystania przez przedsiębiorstwa strefowe z lokalnych zasobów pracy. Bezsprzecznie jed-
nak należy uznać, iż uzyskanie pozwolenia na działalność w strefie wiązało się ze wzrostem 
zatrudnienia w regionie. Obszar 14 specjalnych stref ekonomicznych do 2017 r. stał się miej-
scem pracy dla ponad 353 tys. osób. Inwestycje realizowane na obszarach uprzywilejowa-
nych stworzyły ponad 213 tys. nowych etatów. Resztę stanowiły utrzymane miejsca pracy, 
czyli takie, w przypadku których przedsiębiorstwo ubiegające się o zezwolenie na działal-
ność w strefie zobowiązywało się do ich utrzymania. Miejsca te bowiem istniały jeszcze 
przed włączeniem podmiotu do strefy (rysunek 3.15).

Rysunek 3.15.
Nowe i utrzymane miejsca pracy w SSE (narastająco, w tys.) oraz udział w zatrudnieniu (w %) w latach 2005–2017
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Dane odnośnie zatrudnienia w strefach uwzględniające podział na nowe i utrzymane miejsca pracy zaczęły być 
publikowane MG dopiero od 2005 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2006–2017.

Kolejne zmiany warunków i przepisów dotyczących funkcjonowania stref w Polsce, 
a w efekcie liczba corocznie wydawanych zezwoleń, decydowały zarówno o wysokości in-
westowanego na terenie stref kapitału, jak i poziomie zatrudnienia. Liczba miejsc pracy ofe-
rowanych przez przedsiębiorstwa prowadzące działalność na terenach SSE konsekwentnie 
z roku na rok rosła. W 1998 r. podmioty te zatrudniały nieco ponad 6 tys. pracowników, 
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10 lat później ponad 210 tys., a w 2017 r. już 353 tys. osób (rysunek 3.16) (z czego ok. 60% 
stanowiły nowo utworzone miejsca pracy).

Rysunek 3.16.
Nakłady inwestycyjne (w mln zł) i poziom zatrudnienia (w tys. osób) oraz tempo ich zmian (w %) w SSE w latach 
1998–2017
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Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2004–2017.

Analiza tempa zmian zatrudnienia w strefach w ciągu 20 lat ich funkcjonowania po-
zwoliła wskazać zarówno okresy jego szybkiego wzrostu, jak i wyraźnej stagnacji (rysunek 
3.16). Naturalnie szybkie tempo wzrostu liczby miejsc pracy w pierwszych latach działal-
ności wiązało się z realizacją przedsięwzięć inwestycyjnych przez podmioty, które zezwole-
nie na działalność otrzymywały na terenie nowo utworzonych stref. Kolejne lata do 2004 r. 
cechował równomierny przyrost zatrudnienia na poziomie 20–25% w skali roku. Dopiero 
wyeliminowanie groźby niezgodności przepisów dotyczących udzielania krajowej pomocy 
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regionalnej, a tym samym funkcjonowania SSE, z prawem wspólnotowym, na nowo zdy-
namizowało rozwój przedsiębiorczości na obszarach uprzywilejowanych. W samym 2004 
r. liczba strefowych miejsc pracy zwiększyła się o ponad 44% w stosunku do roku poprzed-
niego. Po akcesji Polski do UE poziom zatrudnienia w strefach stale rósł, choć tempo tego 
wzrostu z każdym rokiem wyraźnie słabło. Rok 2009 był pierwszym, kiedy zatrudnienie 
w strefach spadło, mimo odnotowanego wzrostu poziomu inwestycji, co należy częściowo 
tłumaczyć kryzysem finansowym i związanym z nim brakiem zaufania gospodarczego. Spa-
dek popytu na towary i usługi zmusił bowiem przedsiębiorstwa do ograniczenia produkcji. 
Szukając oszczędności, inwestorzy strefowi redukowali zatrudnienie do poziomu deklaro-
wanego w zezwoleniu oraz dodatkowo sami ograniczali popyt u swoich kooperantów.

Załamanie koniunktury gospodarczej wywołane kryzysem finansowym i kolejno za-
dłużeniowym w strefie euro oraz relatywnie krótki okres do końca funkcjonowania SSE14, 
zdecydowanie osłabiły dynamikę zmian inwestycji i zatrudnienia w strefach w ostatnich la-
tach. Dodatkowo, popyt na pracowników ograniczał wzrost inwestycji o charakterze inno-
wacyjnym, związanych z nowoczesnymi technologiami, które nierzadko wypierały czynnik 
ludzki z procesu pracy. Średniorocznie, liczba miejsc pracy generowanych przez przedsię-
biorstwa strefowe w latach 2010–2017 (z wyjątkiem 2012 r.) rosła w tempie 5,6%–10,8%. 
Ponadto, zmiany tempa wzrostu inwestycji oraz tworzenia miejsc pracy w poszczególnych 
strefach mogły wiązać się również z procesem poszerzania ich granic, upływem terminu 
ważności zezwoleń kluczowych inwestorów oraz kryzysem dominującej w danej strefie 
branży. Skala tych zmian uzależniona była również od stopnia koncentracji danego prze-
mysłu na obszarach jednej strefy czy też dominacji kapitału zagranicznego w strukturze na-
kładów inwestycyjnych. Niebezpieczeństwo stanowiło m.in. uzależnienie gospodarki oraz 
rynku pracy danej strefy od jednego, dwóch czy nawet trzech kluczowych inwestorów/pra-
codawców. Osłabieniu koniunktury gospodarczej, wygaśnięciu zezwolenia na działalność 
w strefie czy choćby zmianie strategii inwestycyjnej mogły towarzyszyć wówczas negatywne 
efekty społeczno-gospodarcze jak np. kurczenie się lokalnego rynku pracy.

Działalność inwestorów strefowych oraz ich skłonność do powiązań kooperacyjnych 
z lokalnymi przedsiębiorstwami spoza strefy może stymulować dodatkowe zatrudnienie. 
Zarówno dochód generowany przez pracowników strefowych oraz związany z nim popyt 
konsumpcyjny, jak i rosnące zapotrzebowanie na towary i usługi ze strony firm, mogą ge-
nerować pośredni wpływ na tworzenie miejsc pracy w bliskim otoczeniu strefy, a nawet 
prowadzić do powstawania nowych podmiotów gospodarczych. Zjawisko to określane jest 
pojęciem zaopatrzeniowych lub dochodowych efektów mnożnikowych (Gwosdz i Kwie-
cińska 2005, s. 73; Zasępa 2010, s. 121; Surówka 2013, s. 325; Piersiala 2018, s. 221–222). 
Bazując na doświadczeniu badawczym innym autorów, wskazuje się, że na jedno miejsce 
pracy utworzone w strefie mogą przypadać według różnych metod szacowania od 0,35–0,5 
(Domański i wsp. 2005, s. 129; Gwosdz i wsp. 2008, s. 836; Godlewska-Majkowska 2009, s. 
15; Pastusiak 2011, s. 286), przez 0,5–1 (Hnatyszyn-Dzikowska 2005, s. 35; KPMG 2008, s. 
19) do 1,4–2 (Nazarczuk i Cicha-Nazarczuk 2016, s. 127), a nawet 2–3 (Ambroziak 2008, 
s. 127) kolejne miejsca pracy w bliskim otoczeniu poza strefą. Może to oznaczać, iż całko-

14 Początkowo SSE w Polsce miały funkcjonować do roku 2020. Ostatecznie okres ten wydłużono 
do 2026 r.
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wita liczba miejsc pracy powstałych dzięki funkcjonowaniu obszarów uprzywilejowanych 
była zdecydowanie większa. Strefy mogły stworzyć zatem od 470 tys. do nawet ponad 1 mln 
miejsc pracy (w strefach i poza nimi).

Wzrost popularności instrumentów pomocy regionalnej, a co za tym idzie zaintereso-
wania lokowaniem kapitału na terenie obszarów ekonomicznego uprzywilejowania, prowa-
dził do systematycznego zwiększania liczby miejsc pracy we wszystkich strefach. W związku 
z tym jednak, iż zainteresowanie przedsiębiorców lokowaniem inwestycji na terenie stref 
było silnie zróżnicowane terytorialnie, możliwości poszczególnych obszarów w generowa-
niu zatrudnienia strefowego również nie były równomierne (rysunek 3.17).

Rysunek 3.17.
Udział poszczególnych SSE w zatrudnieniu w strefach w latach 2001–2017
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Źródło: opracowanie własne na podstawie raportów Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych w latach 2004–2017.

W pierwszych latach realizacji inwestycji, z uwagi na pierwszeństwo powstawania, 
największy udział w tworzeniu miejsc pracy miały strefa katowicka i mielecka. Za sprawą 
kilku dużych inwestorów, do końca 2001 r. łącznie utworzono w nich ponad 19 tys. etatów, 
co stanowiło 45% miejsc pracy powstałych we wszystkich strefach. W tym samym czasie, 
najmniejszy udział w zatrudnieniu miały strefy: kamiennogórska, warmińsko-mazurska 
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i słupska. Po pierwsze były to strefy, które funkcjonowały stosunkowo krótko. Po dru-
gie, zlokalizowane zostały na terenach zdecydowanie mniej atrakcyjnych pod względem 
inwestycyjnym.

Wraz z rozwojem inicjatyw strefowych, poszerzaniem granic obszarów uprzywilejowa-
nych oraz zdecydowanie rynkowym charakterem doboru lokalizacji kolejnych podstref, 
mimo konsekwentnego wzrostu zatrudnienia w większości stref, ich udział w zagospodaro-
waniu zasobów pracy ulegał zmianie.

W 2017 r. największą liczbę etatów utworzyły przedsiębiorstwa prowadzące działalność 
na terenie strefy katowickiej. Za sprawą m.in. Opel Manufacturing Poland, TRW Polska, 
LEAR Corporation Poland czy NGK Ceramics Polska, stanowiły one ponad 18% wszyst-
kich utworzonych miejsc pracy. Systematycznie rosło również zainteresowanie lokowaniem 
kapitału na terenie strefy wałbrzyskiej i łódzkiej. Ich udział w zatrudnienia na obszarach 
uprzywilejowanych w 2017 r. wynosił kolejno 14,2% i 9,5%, plasując strefę wałbrzyską 
na drugiej pozycji pod względem wielkości generowanego zatrudnienia. Wysokim udzia-
łem charakteryzowała się także strefa mielecka (ok. 10%), która jednocześnie odnotowała 
wyraźny spadek udziału w zagospodarowaniu zasobów siły roboczej w stosunku do roku 
2001 (20,2%). Prawdopodobnie ulokowanie strefy na gruntach byłego obszaru przemysło-
wego (PZL Mielec) przyczyniło się do ograniczenia jej przestrzennego rozwoju (Ambroziak 
2009, s. 331). Znaczne przyrosty zatrudnienia począwszy od 2005 r. przyniosły również in-
westycje realizowane na terenie strefy warmińsko-mazurskiej (m. in. Michalin Polska, LG 
Electronics, Swedwood Poland) i kostrzyńsko-słubickiej (m. in. Volkswagen Poznań, Bar-
linek Inwestycje, Faurecia Gorzów, TPV Displays Polsk). Za sprawą kluczowych dla tych 
regionów inwestorów udział warmińsko-mazurskiej SSE w zagospodarowaniu zasobów 
pracy zwiększył się z 1% w 2001 r. do ponad 5,9% w 2017 r. W strefie kostrzyńsko-słubickiej 
wzrost ten stanowił ok. 7,8 pp. (2001 r. — 1,4%, 2017 r. — 9,2%). Przypadek ww. obszarów 
uprzywilejowanych pokazuje, że o wzroście zatrudnienia w strefach nie zawsze musi decy-
dować ich harmonijny rozwój, poprawa atrakcyjności czy napływ dużej liczby potencjal-
nych inwestorów. Zdarza się bowiem, iż wzrost ten będzie efektem inwestycji zrealizowanej 
przez pojedynczego, ale kluczowego dla regionu przedsiębiorcy (Michelin Polska czy LG 
Electronics). Z jednej strony, zdaniem Ambroziaka (2008, s. 128, 2009, s. 343), tak duży in-
westor jest atrakcyjny z punktu widzenia rynku pracy z uwagi na wielkość generowanego 
zatrudnienia. Z drugie jednak, istnieje ryzyko, iż stając się monopolistą na tym rynku będzie 
mógł on wpływać na poziom płac w regionie.

Innymi miernikami, które pozwalają porównywać skuteczność stref w generowaniu 
zatrudnienia oraz w dużym uproszczeniu ocenić pracochłonność bądź kapitałochłonność 
realizowanych inwestycji są: liczba miejsc pracy przypadająca na 1 ha zagospodarowanego 
terenu strefy oraz wartość nakładów kapitałowych przypadająca na 1 miejsce pracy (tabela 
3.6).

Przez cały okres funkcjonowania stref średnia liczba miejsc pracy przypadająca na 1 ha 
zagospodarowanego obszaru stale rosła. W 2004 r. kształtowała się ona w przedziale między 
9 a 30 osób zatrudnionych, ze średnią na poziomie 22 osób. W kolejnych latach, napływ 
kapitału w formie inwestycji w konkretnych branżach zadecydował, iż najbardziej pra-
cochłonne z nich zlokalizowane zostały głównie w Polsce południowej i południowo-za-
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chodniej. Charakteryzowały one strefę katowicką, krakowską, legnicką, kamiennogórską 
i mielecką. Liczba zatrudnionych na 1 ha wykorzystanej powierzchni stref w 2017 r. w ich 
przypadku znacznie przekroczyła średnią liczbę 38 miejsc pracy. Świadczyć to może o lo-
kalizacji na ich terenach przedsiębiorstw przede wszystkim z pracochłonnych gałęzi prze-
mysłu. Stosunkowo niską pracochłonnością z kolei, charakteryzowały się obszary strefy 
słupskiej i pomorskiej. Tu skoncentrował się bowiem m.in. przemysł papierniczy i drzewny 
wymagający raczej wysokich nakładów inwestycyjnych.

Tabela 3.6.
Liczba miejsc pracy w przeliczeniu na 1 ha zagospodarowanego obszaru SSE oraz nakłady inwestycyjne poniesione 
na utworzenie 1 miejsca pracy w latach 2004–2017

Strefa
Miejsca pracy na 1 ha Nakłady inwestycyjne na 1 miejsce pracy 

(w tys.) — ceny bieżące

2004 2008 2012 2017 2004 2008 2012 2017

Kamiennogórska 19 29 32 49 165,0 298,3 387,5 339,6

Katowicka 27 52 55 62 381,7 325,0 392,4 257,5

Kostrzyńsko-Słubicka 9 31 36 37 447,4 190,0 234,3 220,2

Krakowska 32 30 38 55 302,5 161,5 186,6 143,4

Legnicka 24 36 40 49 412,5 462,6 573,3 335,5

Łódzka 15 29 33 42 389,3 305,6 385,0 398,8

Mielecka 21 45 49 49 193,3 239,0 269,3 224,0

Pomorska 30 26 19 21 137,2 211,0 470,8 421,1

Słupska 12 16 22 16 111,1 267,0 323,9 457,8

Starachowicka 12 31 32 36 127,5 122,1 231,0 262,2

Suwalska 17 44 38 32 123,6 261,4 299,1 299,9

Tarnobrzeska 23 32 40 32 91,2 210,0 245,2 360,2

Wałbrzyska 24 30 28 31 302,5 311,3 450,7 453,4

Warmińsko-Mazurska 22 19 30 28 74,8 273,4 246,0 150,4

Razem 22 32 35 38 256,9 269,3 346,9 301,9

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Informacje o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych w la-
tach 2004–2017

W tym samym czasie wskaźnik kapitałochłonności inwestycji, a tym samym koszt utwo-
rzonego stanowiska pracy, wahał się w 2004 r od 74 tys. w strefie warmińsko-mazurskiej do 
ponad 447 tys. w strefie kostrzyńsko-słubickiej. Z kolei w 2017 r. wartość nakładów inwesty-
cyjnych w przeliczeniu na 1 miejsce pracy wyniosła od 143 tys. w strefie krakowskiej do ok. 
457 tys. w strefie słupskiej. Ponadto, wysoką kapitałochłonnością realizowanych inwestycji 
charakteryzowały się strefa wałbrzyska i pomorska, ze wskaźnikiem na poziomie kolejno 
453 tys. i 421 tys. Wartości znacznie powyżej średniej w przypadku tych obszarów mogą su-
gerować, iż na ich terenie inwestowały przede wszystkim przedsiębiorstwa kapitałochłonne 
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stosujące nowoczesne, często zautomatyzowane rozwiązania technologiczne. Z kolei niski 
wskaźnik kapitałochłonności w Krakowskim Parku Technologicznym był efektem specyfiki 
działalności tej strefy. Z uwagi na bogatą ofertę przede wszystkim powierzchni biurowych, 
zlokalizowanych w centrach biznesowych, w strefie lokowały się innowacyjne przedsię-
biorstwa technologiczne, podmioty z branży high-tech oraz jednostki naukowo-badawcze. 
Bliskość ośrodków naukowych gwarantowała im podaż odpowiednio wykwalifikowanych 
pracowników, niezbędnych do realizacji inwestycji w ww. branżach.

Rysunek 3.18.
Udział zatrudnieniu generowanego przez SSE w 2004 r. (góra) i w 2014 r. (dół)
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Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MG.

Fragmentaryzacja oraz silne rozproszenie pod względem lokalizacyjnym, a także wy-
raźna koncentracja branżowa poszczególnych stref, decydują o znacznym zróżnicowaniu 
jeśli chodzi o oddziaływanie stref na lokalne rynki pracy. Z punktu widzenia tych rynków, 
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nie tyle istotna jest liczba miejsc pracy, jaka powstaje w strefowych przedsiębiorstwach, ile 
udział generowanego przez nie zatrudnienia w ogólnej liczbie miejsc pracy, jaką dysponuje 
gospodarka danego obszaru. Na potrzeby niniejszego opracowania przyjęto poziom po-
wiatu15, jako jednostki, w której najczęściej analizowana jest sytuacja lokalnego rynku pracy 
i poziomu bezrobocia. Zdezagregowane dane jednostkowe na poziomie firm, jakimi dys-
ponuje autorka, pozwalają na przeprowadzenie analizy zatrudnienia w ujęciu przestrzen-
nym (w tym przypadku na poziomie powiatów), branżowym oraz wg kraju pochodzenia 
kapitału wyłącznie dla lat 2004–2014. Dlatego też ostatnim rokiem przeprowadzonej w tej 
części analizy jest rok 2014.

Traktując obszar powiatu jako lokalny rynek pracy, rolę strefy na wspomnianym rynku 
można zmierzyć jako udział zatrudnienia generowanego przez przedsiębiorstwa funkcjo-
nujące w strefie w ogólnym poziomie zatrudnienia w powiecie (rysunek 3.18).

Rozwój działalności strefowej i zmiana jej pierwotnych założeń odnośnie obiektywnych 
kryteriów ustanowienia obszarów uprzywilejowanych na rzecz rynkowego podejścia do 
wyboru lokalizacji inwestycji oraz znaczny napływ kapitału zagranicznego, spowodowały 
że w ciągu 10 lat nastąpił nie tylko dynamiczny wzrost liczby powiatów, które w swoich gra-
nicach posiadały podstrefy, lecz przede wszystkim zwiększyła się rola instrumentu z punktu 
widzenia powiatowych rynków pracy. W skali kraju, przeciętny ogólny wkład SSE w gene-
rowanie zatrudnienia w gospodarce narodowej zwiększył się z poziomu 0,6% w 2004 r. do 
2,3% w 2014 r. Wyższą wartość wskaźnika (3,8%) uzyskamy, jeśli zawęzimy obszar analizy 
jedynie do powiatów, na terenie których zlokalizowane zostały podstrefy SSE.

Ponadto, należy zauważyć, iż udział zatrudnienia generowanego przez strefowe przed-
siębiorstwa w gospodarkach danych powiatów był silnie zróżnicowany przestrzennie (ry-
sunek 3.18). W przypadku dużej grupy jednostek (51 powiatów) był on marginalny i nie 
przekraczał poziomu 0,5%. Dla 23 powiatów wyniósł ponad 10% a dla 3 osiągnął poziom 
ponad 20% (tabela 3.7). Wyniki te należy traktować jednak z pewną dozą ostrożności, będąc 
jednocześnie świadomym zarówno specyfiki jak i zróżnicowanej sytuacji, jaka charaktery-
zuje rynki pracy powiatowych gospodarek. Zdarzało się bowiem, iż inwestycje na terenie 
jednej gminy organizowały większość strefowego zatrudnienia w powiecie.

Wysoki udział zatrudnienia generowanego przez przedsiębiorstwa funkcjonujące 
na terenie powiatu legnickiego (34,1%), mieleckiego (24,8%), oławskiego (20,1%) czy go-
rzowskiego (18,2%) w głównej mierze związany był z lokalizacją na tych obszarach dużych 
przedsiębiorstw, często z kapitałem zagranicznym, zgłaszających wysoki popyt na pracow-
ników. W 2014 r., firmy takie jak: CCC Factory, Vos Automotive, Lear Corporation Poland 
II czy Faurecia Legnica na terenie powiatu legnickiego odpowiedzialne były za utworzenie 
znacznej części oferowanych przez firmy strefowe miejsc pracy. Z kolei m.in. Polskie Za-
kłady Lotnicze, BRW oraz Lear Corporation Poland II stały się źródłem zatrudnienia prawie 
¼ zagospodarowanych zasobów pracy w powiecie mieleckim.

15 Autorka dysponuje zdezagregowanymi danymi dotyczącymi inwestycji strefowych dla lat 
2005–2014.
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Tabela 3.7.
Udział zatrudnienia generowanego przez strefowe przedsiębiorstwa w ogólnym poziomie zatrudnienia w powiecie 
w 2014 r.

Udział: Powiaty:

powyżej 
10%

24 powiaty: legnicki (34,1%), mielecki (24,8%), oławski (20,1%), gorzowski (18,2%), miasto 
Tychy (17,8%), wałbrzyski (17,2%), tarnobrzeski (17,2%), wrocławski (16,5%), gołdapski (15,4%), 
kamiennogórski (14,5%), tczewski (14,5%), dzierżoniowski (14,4%), polkowicki (13,5%), jele-
niogórski (13,6%), miasto Gliwice (13,6%), bolesławiecki (13,1%), stalowowolski (12,6%), miasto 
Żory (11,9%), świdnicki (11,8%), nowosolski (11,8%), starachowicki (11,3%), wołowski (11,2%), 
mławski (11,2%), szczycieński (10,8%), kwidzyński (10,7%)

w przedziale 
0,5–10%

140 powiatów: lubański (9,9%), m. Suwałki (9,7%), średzki (9,5%), krakowski (9,5%), krotoszyń-
ski (9,3%), zgorzelecki (9,1%), m. Legnica (8,9%), golubsko-dobrzyński (7,9%), kłodzki (7,4%), m. 
Bielsko-Biała (7,2%), radomszczański (7%), m. Gorzów Wielkopolski (6,8%), ..., opolski (0,9%), 
gdański (0,9%), pszczyński (0,9%), m. Zielona Góra (0,8%), milicki (0,7%), oświęcimski (0,8%), 
wadowicki (0,8%), gliwicki (0,8%), m. Jelenia Góra (0,7%), m. Lublin (0,7%), m. Tarnów (0,7%), 
krośnieński (0,7%), lubaczowski (0,7%), mikołowski (0,7%), ostrzeszowski (0,7%)

poniżej 
0,5%

50 powiatów: radziejowski, chełmiński, rypiński, wąbrzeski, m. Bydgoszcz, m. Grudziądz, 
lubartowski, łukowski, puławski, radzyński, m. Zamość, bełchatowski, łowicki, łódzki wschodni, 
piotrkowski, bocheński, nowotarski, olkuski, garwoliński, nowodworski, płoński, pruszkowski, 
radomski, węgrowski, m. Płock, m. st. Warszawa, krapkowicki, prudnicki, łańcucki, przemyski, m. 
Rzeszów, m. Białystok, chojnicki, malborski, m. Gdynia, raciborski, wodzisławski, m. Jastrzębie 
Zdrój, m. Rybnik, kielecki, ostrowiecki, m. Kielce, iławski, ostródzki, pilski, poznański, turecki, m. 
Kalisz, szczecinecki, m. Szczecin

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MG.

Podobnie jak w przypadku skali zagospodarowania stref, liczby inwestorów czy wartości 
projektów inwestycyjnych, atrakcyjność poszczególnych lokalizacji zadecydowała również 
o koncentracji strefowego zatrudnienia w powiatach Polski południowej i południowo-za-
chodniej. Miejsca pracy oferowane przez strefowych inwestorów stanowiły bowiem istotną 
część zatrudnienia w powiatach zlokalizowanych przede wszystkim w województwie ślą-
skim, dolnośląskim i podkarpackim. Wysoka kontrybucja zatrudnienia w SSE charakte-
rystyczna była również dla gospodarek powiatów woj. warmińsko-mazurskiego. Ponadto, 
liczba generowanych przez przedsiębiorstwa strefowe etatów, w tym głównie nowo utwo-
rzonych miejsc pracy, pokrywała się z lokalizacją prężnie prosperujących ośrodków produk-
cyjnych oraz dobrze skomunikowanych i zurbanizowanych centrów miejskich (Wrocław, 
Katowice, Kraków, Poznań, Łódź) (rysunek 3.19).

Możliwość uzyskania preferencji podatkowych na terenie funkcjonujących w Polsce 
obszarów uprzywilejowanych stała się okazją do lokowania nie tylko inwestycji podmio-
tów krajowych, ale przede wszystkim zagranicznych. Od wielu lat w strukturze inwestycji 
realizowanych w SSE dominuje bowiem kapitał wysoko rozwiniętych państw Europy Za-
chodniej, USA i Japonii. Ponadto, strefy stały się miejscem rozwoju polskiej przedsiębior-
czości. Polscy przedsiębiorcy do 2017 r. na terenie SSE zainwestowali łącznie prawie 23 mld 
zł. (w analizowanym 2014 r. było to ponad 19 mld). Tym samym, wygenerowali oni również 
znaczną liczbę miejsc pracy. W 2014 r. ich udział w strefowym zatrudnieniu stanowił ponad 
27% (rysunek 3.20). Inwestycje realizowane przez rodzime podmioty gospodarcze umożli-
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wiły utworzenie 58 tys. nowych miejsc pracy i utrzymanie kolejnych 22 tys. stanowisk (ry-
sunek 3.15).

Rysunek 3.19.
Wielkość zatrudnienia w SSE w układzie przestrzennym w 2014 r. (skumulowana wielkość zatrudnienia w powiecie)
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Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MG.

Do końca 2014 r. prawie 52% zainwestowanego na terenie stref kapitału wniesione zo-
stało przez przedsiębiorstwa z Niemiec, USA, Holandii, Francji i Włoch. Spółki z tych pięciu 
państw wygenerowały łącznie ponad 47% wszystkich miejsc pracy utworzonych na terenie 
stref, tj. ponad 137 tys. etatów, z czego większość stanowiły nowo utworzone stanowiska. 
Do wiodących inwestorów, mających duży wkład w poprawę sytuacji na lokalnych ryn-
kach pracy, należeli głównie przedstawiciele branży motoryzacyjnej: Volkswagen Poznań 
(Niemcy), General Motors Manufacturing (USA), Toyota Motor Manufacturing, NGK 
Ceramics Polska oraz Toyota Motor Industries Poland z japońskim kapitałem, Volkswagen 
Motor Polska i Sitech (Holandia) oraz Fiat Powertrain Technologies (Włochy).
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Rysunek 3.20.
Udział zatrudnienia w SSE (w %) według kraju pochodzenia kapitału w 2014 r.
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Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MG.

Ponadto, należy zauważyć, iż mimo zbliżonego poziomu poniesionych nakładów kapi-
tałowych przez polskich i niemieckich inwestorów (polski kapitał — 19,3 mld, niemiecki — 
18 mld), liczby miejsc pracy przez nich wygenerowana znacznie się różniła. Inwestycje 
realizowane przez rodzimych przedsiębiorców pozwoliły utworzyć o 40% etatów więcej niż 
w przypadku niemieckich spółek z zagranicy (rysunek 3.21). Może być to dowodem na to, 
iż napływające do stref BIZ-y, choćby w przypadku niemieckich inwestorów, lokowane były 
w kapitałochłonnych sektorach przemysłu i branżach usługowych.

Rozwój holenderskich i francuskich projektów inwestycyjnych na terenie stref stworzył 
z kolei możliwość zatrudnienia kolejno 20 tys. pracowników w przedsiębiorstwach z kapi-
tałem holenderskim i ponad 18 tys. z kapitałem francuskim. Wygenerowanie podobnego 
poziomu zatrudnienia wymagało jednak od holenderskich podmiotów gospodarczych zain-
westowania 4-krotnie wyższych nakładów finansowych niż w przypadku firm francuskich. 
Świadczy to zatem o wysokiej kapitałochłonności inwestycji napływających z Holandii.

Ponadto, strefy przyciągnęły również wysoko kapitałochłonne inwestycje azjatyckie. 
Korea Południowa i Japonia znalazły się wśród 11 krajów, które miały największy udział 
w generowaniu strefowego zatrudnieniu. Co istotne, ulokowane na terenach stref firmy 
azjatyckie tworzyły w zasadzie wyłącznie nowe miejsca pracy. Stanowiły one 92% etatów 
wygenerowanych przez przedsiębiorstwa z kapitałem koreańskim i aż 98% z japońskim. To 
z kolei świadczyć może o stosowanej przez te podmioty strategii wejścia na polski rynek 
związanej przede wszystkim z inwestycjami typy greenfield, czyli budową zakładów/fabryk 
od podstaw. Od wielu lat Japonia i Korea Płd. są ważnymi partnerami gospodarczymi Pol-
ski, a przedsiębiorstwa z ich kapitałem należą do znaczących pracodawców. Inwestycje tych 
państw kojarzone są głównie z branżą motoryzacyjną i elektroniczną. Prawie 70% japoń-
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skich inwestycji ulokowana została w podstrefach wałbrzyskiej SSE, a większość koreań-
skich projektów realizowano w strefie tarnobrzeskiej i warmińsko-mazurskiej.

Rysunek 3.21.
Wielkość generowanego zatrudnienia w SSE według kraju pochodzenia kapitału w 2014 r. (11 państw z największym 
udziałem) (miejsca pracy w mln zł, inwestycje w mld zł)
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Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MG.

Jak wskazują dane ministerstwa właściwego ds. gospodarki, większość utworzonych 
na terenie stref miejsc pracy powstała dzięki realizacji projektów inwestycyjnych przez duże 
przedsiębiorstwa (rysunek 3.22). Poniesiony do końca 2014 r. kapitał w wysokości ponad 
90 mld zł (tj. 89% zainwestowanych nakładów w SSE) pozwolił utworzyć przeszło 255 tys. 
stanowisk pracy (86,5%).

Najwięcej projektów inwestycyjnych i tym samy największe nakłady kapitałowe przy-
ciąga branża motoryzacyjna. Nic dziwnego zatem, iż to właśnie przedsiębiorstwa z tej 
branży wygenerowały największe zatrudnienie w strefach. W 2014 r. udział tego sektora 
w strefowym zatrudnieniu wyniósł bowiem 23,2%. Pracę przy produkcji pojazdów, akceso-
riów i części samochodowych znalazło ponad 68 tys. pracowników, z czego dla 2/3 zatrud-
nionych zostały utworzone nowe stanowiska (rysunek 3.23).

Duże znaczenie zarówno dla gospodarki Polski, jak i samych stref, z uwagi na wyso-
kie nakłady inwestycyjne oraz udział w zatrudnieniu — mieli także producenci wyrobów 
z gumy i tworzyw sztucznych. Szeroki segment zastosowań tego rodzaju wyrobów m.in. 
w budownictwie, motoryzacji czy sektorze opakowań pozwala zaliczyć branżę do jednej 
z najdynamiczniej rozwijających się i jednocześnie korzystających z przywilejów podatko-
wych, jakie oferuje działalność w strefie. Rozwój branży z kolei przekłada się na wzrost za-
potrzebowania na pracowników. Działalność związana z szeroko rozumianym przemysłem 
tworzyw sztucznych i gumy pozwoliła zatrudnić ponad 29 tys. pracowników, co stanowiło 
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łącznie 10% wszystkich wygenerowanych w SSE miejsc pracy. Niewiele mniej stanowisk 
powstało dzięki producentom wyrobów metalowych (27 tys.) czy urządzeń elektrycznych 
(24 tys.). Udział w liczbie zatrudnionych pracowników firm z branży papierniczej (dział 17) 
oraz przedsiębiorstw związanych z produkcją wyrobów z pozostałych surowców niemeta-
licznych, w tym głównie szkła (dział 23), mimo względnie wysokich nakładów inwestycyj-
nych, był relatywnie niewielki. W przypadku branży poligraficznej należy pamiętać, iż jej 
specyfiką są przede wszystkim wysokie ceny środków produkcji. Z kolei proces wytwarza-
nia szkła, tworzyw ceramicznych, cementu czy wapna coraz częściej wiąże się z postępującą 
automatyzacją i stosowaniem innowacyjnych technologii.

Rysunek 3.22.
Wielkość przedsiębiorstwa a wartość nakładów inwestycyjnych (po lewej) i zatrudnienie (po prawej) w SSE w 2014 
r.
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29 — pojazdy samochodowe, przyczepy i naczepy; 22 — wyroby z gumy i tworzyw sztucznych; 25 — wyroby me-
talowe gotowe, z wył. maszyn i urządzeń; 27 — urządzenia elektryczne; 26 — komputery, wyroby elektroniczne 
i optyczne; 23 — wyroby z pozostałych surowców niemetalicznych (gł. szkła); 28 — maszyny i urządzenia, gdzie 
indziej niesklasyfikowane; 31 — meble; 17 — papier i wyroby z papieru; 10 — artykuły spożywcze.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MG.

Niezaprzeczalną zaletą funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych jest kreowa-
nie przez nie zatrudnienia. Z uwagi na duże przestrzenne zróżnicowanie atrakcyjności lo-
kalizacji strefowych inwestycji, rola, jaką odgrywają one w gospodarkach poszczególnych 
regionów również jest wieloaspektowa. Z jednej strony bowiem mogą dynamizować roz-
wój przedsiębiorczości, łagodzić napięcia na rynku pracy i pobudzać aktywność zawodową 
lokalnych pracowników. Z drugiej jednak wpływ ten może być ograniczony wyłącznie do 
wybranych lokalizacji. Większość projektów inwestycyjnych realizowana była bowiem 
w dobrze rozwiniętych gospodarczo obszarach, gdzie bezrobocie nie stanowiło istotnego 
problemu. To z kolei, rodzi często zadawane w literaturze pytanie, czy w związku z tym 
większość przedsiębiorców zdecydowałaby się na inwestycje gdyby nie preferencje zwią-
zane z funkcjonowaniem na danym obszarze strefy? Jeśli tak, to czy miejsca pracy, które 
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powstały bądź zostały utrzymane rzeczywiście należy przypisać działaniu SSE? Z pyta-
niami tymi wiąże się zatem kwestia wystąpienia efektów trudnych do uchwycenia, takich 
jak wspomniany efekt biegu jałowego, substytucji czy wypierania. Niewiele wiadomo rów-
nież o tym, ile miejsc pracy w gospodarce danego regionu zlikwidowano czy przeniesiono 
z uwagi na konieczność konkurowania firm spoza SSE z przedsiębiorstwami korzystającymi 
z przywilejów podatkowych. Jaki odsetek zatrudnienia w strefach stanowią stanowiska, 
które w zasadzie zostały jedynie przesunięte wraz z przeniesieniem działalności gospodar-
czej na obszar strefy w celu możliwości korzystania z regionalnej pomocy publicznej.

Rysunek 3.23.
Wielkość generowanego zatrudnienia w SSE w poszczególnych branżach w 2014 r. (10 wiodących branż) (miejsca 
pracy w tys. osób, inwestycje w mld zł)
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Źródło: opracowanie własne na podstawie danych MG.

Strefowe projekty inwestycyjne podejmowane w różnych branżach zarówno przez pod-
mioty krajowe jak i w ramach bezpośrednich inwestycji zagranicznych stworzyły tysiące 
nowych i pozwoliły utrzymać wiele dotychczasowych miejsc pracy. Kompleksowa ocena 
skali i kierunku oddziaływania tych inwestycji na rynek pracy, w tym głównie zatrudnie-
nie, uwzględniająca specyfikę branży i źródła pochodzenia kapitału, wymaga pogłębionej 
analizy oraz przyjęcia odpowiedniego zestawu metod badawczych wykorzystujących m.in. 
różne podejścia do estymacji modeli panelowych.
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4. Wpływ SSE na rynek pracy w Polsce

Postawione w pracy cele i hipotezy badawcze mieszczą się w nurcie badań nad rolą pań-
stwa w gospodarce i szeroko pojętym interwencjonizmem. Zasadniczym celem pracy jest 
identyfikacja wpływu SSE na rynek pracy (zatrudnienie i stopę bezrobocia) przy założeniu, 
że skala efektów zatrudnieniowych jest zróżnicowana w zależności od analizowanych wa-
runków kontekstowych, a mianowicie cech strukturalnych powiatu, źródła pochodzenia 
kapitału czy sektora działalności. Tak sformułowana hipoteza główna wymagała jednak 
postawienia korespondujących z nią hipotez szczegółowych, wyprowadzonych z zaprezen-
towanych w koncepcji teoretycznych, dotyczących m.in. interwencjonizmu państwa i pro-
blematyki międzyregionalnych zróżnicowań (tabela 4.1).

W celu oceny wpływu SSE na rynek pracy oszacowano szereg modeli ekonometrycz-
nych. Ich głównym zadaniem było określenie skali oddziaływania SSE na zatrudnienie 
i poziom bezrobocia w powiatach (podpunkty 4.1–4.3) oraz wielkość zatrudnienia w przed-
siębiorstwach (podpunkt 4.4) (tabela 4.2).

W ramach pierwszego etapu, przy wykorzystaniu panelowych modeli ekonometrycz-
nych z efektami stałymi i losowymi oraz modeli ze zmienną instrumentalną, analizie 
poddano ogólne efekty działalności strefowej w zakresie generowania zatrudnienia oraz 
ograniczenia stopy bezrobocia w gospodarkach powiatów (podpunkt 4.1). Celem było usta-
lenie, na ile działalność SSE może przyczyniać się do poprawy sytuacji na lokalnych rynkach 
pracy w zakresie zgłaszanego popytu na pracę czy obniżenia stopy bezrobocia. W dalszej 
kolejności, podjęto próbę identyfikacji potencjalnie zróżnicowanych efektów zatrudnienio-
wych SSE, uwzględniając przy tym odmienne typy strukturalne obszarów, w których strefy 
zostały ustanowione (podpunkt 4.2), sektor działalności inwestora oraz źródło pochodzenia 
kapitału (krajowy vs. zagraniczny) (podpunkt 4.3).

W drugim etapie badania, przetestowano czy część z uzyskanych wyników na poziomie 
powiatów (efekt zatrudnieniowy, efekty sektorowe, efekty po źródle pochodzenia kapitału), 
znajdzie potwierdzenie w analizie opartej na zbiorze danych obejmujących firmy oraz doko-
nanych inną metodą estymacji. W tym celu, wykorzystano podejście kontrfaktyczne, bazu-
jące na przeprowadzonym kontrolowanym eksperymencie obserwacyjnym (podpunkt 4.4).
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Tabela 4.1.
Hipotezy — poziom weryfikacji i koncepcje teoretyczne, z jakich zostały wyprowadzone

Lp. Hipotezy
Poziom weryfikacji

Koncepcje teoretyczne
Powiaty Firmy

1 Zatrudnienie w SSE generuje dodatkowe 
miejsca pracy w gospodarce powiatu 
poza SSE

H1 Interwencjonizm państwowy i ogólna 
teoria pomocy publicznej, koncepcja 
place-based policy

2 Firmy działające w SSE generują większe 
zatrudnienie niż firmy o podobnej cha-
rakterystyce, niekorzystające ze wsparcia 
strefowego

H2 Interwencjonizm państwowy i ogólna 
teoria pomocy publicznej, koncepcja 
place-based policy

3. Wzrost udziału zatrudnienia generowa-
nego w strefach w ogólnym poziomie 
zatrudnienia w gospodarce powiatu 
powoduje obniżenie stopy bezrobocia

H3 – Interwencjonizm państwowy i ogólna 
teoria pomocy publicznej, koncepcja 
place-based policy

4. Skala oddziaływania SSE na lokalny 
rynek pracy (wielkość zatrudnienia) 
uzależniona jest od cech strukturalnych 
powiatów, w których zlokalizowano 
strefy

H4 – Koncepcja place-based policy, endoge-
niczne teorie rozwoju regionalnego, 
nowa geografia ekonomiczna (NEG), 
efekty aglomeracji, heterogeniczność 
regionów

5. Firmy krajowe i z kapitałem zagra-
nicznym generują odmienne efekty 
zatrudnieniowe

H5a H5b Heterogeniczność firm

6. Efekty zatrudnieniowe wynikające 
z funkcjonowania SSE występują z róż-
nym nasileniem w zależności od sektora 
i podsekcji PKD

H6a H6b Heterogeniczność firm

Źródło: opracowanie własne.

Przejście do omawiania wyników przeprowadzonych estymacji wymaga wprowadze-
nia i słowa komentarza. Zdarza się bowiem, iż empiryczne szacunki efektów wybranych 
interwencji publicznych bywają mało precyzyjne. Dzieje się tak z wielu powodów (więcej 
w podpunkcie 2.3). Problematyczny wydaje się być już sam sposób pomiaru, a w zasadzie 
prawidłowość stosowanej metodologii, związana z dużą różnorodnością metod badaw-
czych służących ocenie konsekwencji, skali oraz kierunku oddziaływania danego instru-
mentu na podmioty bądź też określoną rzeczywistość gospodarczą. Należy liczyć się z tym, 
iż zastosowane podejście badawcze wcześniej czy później poddane zostanie szerszej dysku-
sji w środowisku naukowym, często krytyce i być może w dalszej kolejności modyfikacji czy 
ulepszeniom. Tylko w ten sposób bowiem możliwe jest przezwyciężenie wielu problemów 
empirycznych związanych z oceną interwencji publicznych oraz, jak w omawianym przy-
padku, szeroko dyskutowanym brakiem jednoznacznych empirycznych dowodów na sku-
teczność projektów strefowych w generowaniu zatrudnienia czy poprawie sytuacji na rynku 
pracy.
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Tabela 4.2.
Etapy procesu badawczego

Etap 
badania

Poziom 
analizy Dane Weryfikowane 

hipotezy Metody Podpunkty

1 powiaty dane zagregowane do po-
ziomu powiatów uzyskane 
z MPiT oraz BDL

H1, H3, H4, 
H5a, H6a

panelowe modele eko-
nometryczne z efektami 
stałymi i losowymi, modele 
ze zmienną instrumentalną

4.1–4.3

2 firmy jednostkowe dane na pozio-
mie firm oraz dane uzyskane 
z MPiT dotyczące firm 
w SSE

H2, H5b, H6b metoda difference-in-diffe-
rence połączona z propensity 
score matching (PSM)

4.4

Źródło: opracowanie własne.

Nierzadko zatem zwraca się uwagę na fakt, iż analizy dotyczące skutków funkcjonowa-
nia obszarów uprzywilejowanych, w tym ich oddziaływania na rynek pracy, dotyczą wyłącz-
nie wybranego studium przypadku, koncentrując się na ograniczonej grupie podmiotów 
bądź obszarów poddawanych interwencji. Często dotyczą one stosunkowo małych grup 
docelowych, co przeważnie wiąże się z problemem w dostępie do danych niezbędnych do 
przeprowadzenia analiz na większą skalę, zwłaszcza za pomocą ekonometrii. Efekty bada-
nych programów okazują się być również niejednorodne z uwagi na fakt zróżnicowanych 
charakterystyk podmiotów, do których są adresowane bądź na które oddziałują. Trudno 
również pominąć kwestię tzw. skutków ubocznych tego rodzaju interwencji, całkowicie nie-
zamierzonych, które niejednokrotnie zniekształcają wyniki obserwacji (w przypadku SSE — 
efekt jałowego biegu czy substytucji).

Niemniej jednak każdy, nawet najbardziej kreatywny, sposób wykorzystania danych 
i metod ekonometrycznych, należy traktować jako swoisty wkład w rozwój dorobku na-
ukowego i literatury dotyczącej funkcjonowania inicjatyw strefowych oraz ich wpływu 
na wybrane społeczności, podmioty czy rzeczywistość gospodarczą. Podejściem tym m.in. 
kierowano się przy opracowaniu procedury badawczej zaprezentowanej w niniejszej części 
pracy. Wyniki przeprowadzonych estymacji pozwolą bowiem wypełnić lukę w rozważa-
nym obszarze badawczym dotyczącym niejednorodnego charakteru ww. efektów SSE przy 
uwzględnieniu heterogeniczności obszaru (cech strukturalnych) objętego strefą, sektora 
działalności strefowych podmiotów (również w podziale na podsekcje przemysłu PKD) 
oraz źródła pochodzenia kapitału (krajowy/zagraniczny). Część hipotez weryfikowana zo-
stanie zarówno na poziomie gospodarek powiatów, jak i firm (tabela 4.1).

4.1. Oddziaływanie SSE na zatrudnienie i stopę bezrobocia w powiatach

Dążąc do zweryfikowania dwóch pierwszych hipotez (H1 i H3) i zrealizowania postawio-
nych w pracy celów, zastosowano odpowiednio dobraną procedurę badawczą umożliwiającą 
przeprowadzenie szacunków niezbędnych do zidentyfikowania efektów funkcjonowania 
SSE w kontekście rynku pracy, a zwłaszcza generowanego na poziomie powiatowych gospo-
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darek zatrudnienia oraz ograniczenia stopy bezrobocia w tych obszarach, w których strefy 
zostały ustanowione.

Ogólne efekty oddziaływania SSE na zatrudnienie oraz stopę bezrobocia testowano 
przy użyciu następujących specyfikacji panelowych modeli ekonometrycznych:

=b +b +b +Jit it it iY sse ' X0 1 ,  (4.1)

=b +b +b +a +eit it it i itY sse ' X0 1 ,  (4.2)

gdzie:
Yit — zatrudnienie w powiecie i w roku t (zatrit) lub stopa bezrobocia w powiecie i w roku 

t (stbezrobit),
sseit  — zmienna opisująca zatrudnienie w przedsiębiorstwach zlokalizowanych w SSE 

(sse_mpit) w osobach lub udział zatrudnienia w SSE w ogóle zatrudnienia w powie-
cie (u_sse_zatrit),

Xit — wektor zmiennych opisujących wybrane charakterystyki i-tego powiatu w roku t,
eit — odporny błąd standardowy,
ai — efekt stały w czasie dla powiatu i,
Ji — łączny składnik losowy; Ji=ai+eit.
W ramach pierwszej specyfikacji (4.1) wykorzystano estymator efektów losowych (ang. 

random effects, RE), zaś w ramach drugiego równania (4.2) estymator efektów stałych (ang. 
fixed effects, FE) oraz zmodyfikowanegy przez Driscolla i Kraaya (DK), estymator efektów 
stałych, odporny na wpływ heteroskedastyczności, korelacji przekrojowej i autokorelacji 
(Driscoll i Kraay 1998, s. 559)1. Wybór między specyfikacjami RE oraz FE nastąpił na podsta-
wie wyników testu Hausmana (1978)2. Dodatkowo, aby wyeliminować ewentualny problem 
heteroskedastyczności i autokorelacji w zbiorze danych w przypadku dwóch pierwszych 
specyfikacji, wykorzystano odporne błędy standardowe, grupowane po powiatach.

Z uwagi na fakt, iż w początkowym okresie strefy były lokowane głównie w miejscach 
o konkretnych cechach strukturalnych (stopa bezrobocia), wyniki przeprowadzonej analizy 
dla zmian zatrudnienia czy stopy bezrobocia mogłyby być obciążone. Aby zweryfikować 
czy problem endogeniczności ma miejsce w tym przypadku i czy w istotnym stopniu ob-
ciąża on wyniki estymacji, posłużono się podejściem wykorzystanym w podobnym badaniu 
przez Ciżkowicza i innych (2014, s. 21). W tym celu, estymacje przeprowadzono dla ogółu 
powiatów w Polsce oraz oddzielnie, wyłącznie dla powiatów posiadających SSE. W przy-
padku, gdyby parametry strukturalne β odnoszące się do wpływu SSE (np. zatrudnienia 

1 Nie zdecydowano się na estymator PCSE, bo nie pozwala on na uwzględnienie efektów stałych 
lub losowych.

2 Szacowano również modele pooled. Niezaprezentowane wyniki testu mnożnika Lagran-
ge’a (LM) (ang. Breusch and Pagan Lagrangian multiplier test for random effects), jednoznacznie wskazy-
wały na większą zasadność wyboru modeli panelowych (RE) nad modelami typu pooled.
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w SSE) różniły się istotnie między tymi dwoma podejściami lub gdyby straciły one istotność 
dla ograniczonej próby, mogłoby to wskazywać na problem obciążenia wyników estymacji.

Dodatkowo, w przypadku oszacowań, gdzie zmienną zależną jest poziom stopy bez-
robocia (i problem endogeniczności wydaje się być ewidentny), do estymacji powinno 
się włączyć zmienną wskazującą początkowy poziom stopy bezrobocia z analizowanego 
szeregu czasowego (tj. 2004 r.), co pozwala wyeliminować wpływ początkowych róż-
nic w poziomach stopy bezrobocia i skorygować ewentualny problem endogeniczności. 
Inne podejście do ww. estymacji nakazuje zastosowanie modeli opartych o wykorzystanie 
zmiennych instrumentalnych. W tym przypadku, zmienne endogeniczne są instrumenta-
lizowane przy użyciu innych zmiennych, co również eliminuje problem endogeniczności 
(pod warunkiem, że instrumenty są dobrze dobrane) (Verbeek 2012, s. 148–153). W pracy 
zdecydowano się wykorzystać drugie podejście do oceny wpływu programu strefowego 
na ograniczenie stopy bezrobocia w powiatach.

Dane wykorzystane w badaniu nt. wielkości zatrudnienia w SSE pochodziły z Minister-
stwa Przedsiębiorczości i Technologii (MPiT). Zostały one oczyszczone z podmiotów, które 
nie rozpoczęły działalności gospodarczej, tak aby w bazie danych pozostały jedynie firmy 
aktywnie prowadzące działalność w SSE w danym roku, zgodnie z przyznanym zezwole-
niem. Z uwagi na inny układ otrzymanych danych zostały one przeliczone do poziomu po-
wiatów wg wybranych kryteriów (np. sektorowych, wg źródła pochodzenia kapitału, itp.) 
i odnosiły się przede wszystkim do efektów bezpośredniej działalności SSE, a w szczególno-
ści wielkości zatrudnienia generowanego w strefach (na podstawie informacji o utworzo-
nych i utrzymanych miejscach pracy). Wybór powiatu jako poziomu agregacji terytorialnej 
nie był przypadkowy. Uznano bowiem, iż powiat umożliwi odpowiedni poziom analizy 
efektów działalności stref i ich wpływu na lokalne rynki pracy. Dostępne dane nt. zatrud-
nienia w SSE obejmowały lata 2004–2014, co ograniczyło okres analizy do tych właśnie lat.

Do utworzonego w ten sposób zbioru danych dołączono szereg zmiennych opisują-
cych cechy strukturalne i sytuację poszczególnych powiatów w Polsce, które zaczerpnięto 
z Banku Danych Lokalnych GUS. Z uwagi na fakt, że powiat m. Wałbrzych został wyod-
rębniony z powiatu wałbrzyskiego pod koniec badanego czasookresu, zdecydowano się go 
ponownie włączyć do powiatu wałbrzyskiego, aby utrzymać w pełni zbilansowany panel da-
nych (dla 378 powiatów). Stąd, liczba obserwacji wyniosła 4158. W tabeli 4.3 przedstawiono 
statystyki opisowe zmiennych wykorzystanych w badaniu.

Następnie, prześledzono współczynniki korelacji między zmiennymi, aby uniknąć ich 
nadmiernej współliniowości (tabela 4.4). W przypadku większości analizowanych zmien-
nych współczynniki korelacji Pearsona nie przekroczyły 0,5, co pozwala przyjąć, iż zagroże-
nia współliniowością nie występuje. W pozostałych kilku przypadkach zmienne do modelu 
musiały być włączane oddzielnie.

Analiza wyników estymacji wpływu SSE na zatrudnienie w powiatach wymaga wpro-
wadzenia. Z uwagi na fakt, że SSE tworzą miejsca pracy w powiatach, w których są zlo-
kalizowane, to z założenia jedno miejsce pracy w SSE (nowo utworzone lub utrzymane) 
przekłada się bezpośrednio na jedno miejsce pracy w powiecie. Dlatego też, wartością ocze-
kiwaną współczynnika kierunkowego przy zmiennej opisującej wpływ zatrudnienia w SSE 
(sse_mp) jest co najmniej 1. Wartość współczynnika powyżej jedności świadczy zatem o po-
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zytywnych efektach zatrudnieniowych, wynikających z funkcjonowania stref w powiecie. 
Oznacza to, że jedno miejsce pracy, w wyniku np. kooperacji firm, formułowania zamówień, 
czy też na skutek impulsów rozwojowych będących efektem realizowanych inwestycji, może 
generować dodatkowe zatrudnienie w gospodarce powiatu, w firmach spoza SSE.

Tabela 4.3.
Statystyki opisowe zmiennych wykorzystanych w badaniu

Zmienna Opis zmiennej Obs. Średnia Odch. Std. Min Max

lud_km2 Ludność na 1 km2 4,158 384.207 688.561 19 4210

podm_reg_10k Podmioty na 10 tys. ludności 4,158 865.094 263.030 344 2305

sse_mp Miejsca pracy w SSE 4,158 532.355 1483.971 0.000 14332

u_lud_20_24 Udział ludn. w wieku 20–24 lat 
w populacji w wieku produk.

4,158 12.381 1.462 7.523 17.568

u_lud_55_64 Udział ludn. w wieku 55–64 lat 
w populacji w wieku produk.

4,158 19.338 3.267 11.786 29.950

u_lud_prod Udział ludności w wieku produk-
cyjnym

4,158 63.730 1.974 56.000 72.200

u_z_przem Udział zatrudnienia w przemyśle 4,158 29.093 12.039 0.000 75.383

u_wyksz_w* Udział osób wykształconych w ogóle 
populacji

4,158 26.757 7.297 10.299 44.826

wyksz_w* Liczba osób z wykształceniem 
wyższym

4,158 13586.233 32795.170 1408.667 6.39e+05

* — ta zmienna powstała jako ekstrapolacja danych z NSP (2002 i 2011) na kolejne lata analizy.

Źródło: Opracowanie własne.

W tabeli 4.5 przedstawiono wyniki estymacji wpływu zatrudnienia generowanego 
w SSE na całkowite zatrudnienie w powiatach z wykorzystaniem różnych estymatorów. 
Wyniki testu Hausmana potwierdziły większą zasadność wyboru specyfikacji FE nad RE, 
z kolei wyniki oszacowań obliczonych metodą DK różnią się tylko wysokością błędów stan-
dardowych od tych uzyskanych metodą FE.

Uzyskane wyniki wskazują jednoznacznie, iż wzrostowi zatrudnienia w SSE towarzy-
szył przeciętnie większy wzrost liczby pracujących w powiecie. Jedno nowo utworzone bądź 
utrzymane miejsce pracy w SSE, generowało dodatkowo ok. 0,5 miejsca pracy w gospodar-
kach powiatów (poza SSE), na terenie których funkcjonowały strefy. Oznacza to, iż każde 
10 miejsc pracy utworzonych w przedsiębiorstwie strefowym powodowało wzrost liczby 
pracujących w powiecie poza SSE o ok. 5 osób. Pozwala to zatem pozytywnie ocenić wpływ 
badanego instrumentu na ogólny poziom zatrudnienia w powiatach. Jednocześnie świad-
czy również o obecności tzw. dochodowych i zaopatrzeniowych efektów mnożnikowych. 
Funkcjonowanie SSE pozwala nie tylko na bezpośrednie tworzenie miejsc pracy w przed-
siębiorstwach korzystających ze wsparcia, lecz również pośrednio na kreowanie zatrudnie-
nia w otoczeniu okołostrefowym. Po pierwsze, część strefowych inwestorów współpracuje 
na zasadzie kooperacji z firmami, które nie korzystają ze wsparcia udzielanego w ramach SSE, 
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ale zlokalizowane są w powiatach, na terenie których je ustanowiono3. Po drugie, inwestycje 
w strefach powodują wzrost popytu na wszelkiego rodzaju usługi o charakterze bytowym, 
finansowym, transportowym itp. Działalność strefowa wiąże się zatem z generowaniem do-
datkowych miejsc pracy powstałych w związku z funkcjonowaniem stref bądź też w ich bli-
skim otoczeniu. Skala tych efektów uwarunkowana może być jednak wieloma czynnikami, 
takimi jak: miejsce lokalizacji inwestycji, skłonność podmiotów do działań kooperacyjnych, 
ich wielkość, branża, w jakiej funkcjonują a nawet źródło pochodzenia kapitału. Jedno-
cześnie nie należy jednoznacznie wykluczać możliwości, iż opisywane oddziaływanie jest 
nie tyle przyczynowo-skutkowym co relacyjnym efektem wzrostu zatrudnienia w strefach 
i niekoniecznie z nim związanym wzrostem zatrudnienia w przedsiębiorstwach poza SSE. 
W ostatnich latach bowiem większość podstref powstawała na terenach relatywnie lepiej 
rozwiniętych i to na wyraźne życzenie inwestora.

Tabela 4.4.
Tabela korelacji między zmiennymi

Zmienne lud_
km2

podm_
reg_10k ssell sse_

mp
u_lud_ 
20_24

u_lud_ 
55_64

u_lud_
prod

u_z_
przem

u_
wyksz_w wyksz_w

lud_km2 1.00

podm_reg_10k 0.50 1.00

ssell 0.07 0.21 1.00

sse_mp 0.22 0.22 0.32 1.00

u_lud_20_24 –0.24 –0.43 –0.24 –0.19 1.00

u_lud_55_64 0.23 0.37 0.19 0.19 –0.87 1.00

u_lud_prod 0.33 0.47 0.20 0.17 –0.24 0.18 1.00

u_z_przem 0.15 0.26 0.27 0.24 –0.18 0.04 0.56 1.00

u_wyksz_w 0.31 0.42 0.23 0.19 –0.70 0.75 0.26 –0.02 1.00

wyksz_w 0.49 0.46 0.14 0.24 –0.22 0.17 0.11 –0.03 0.30 1.00

Źródło: Opracowanie własne.

Dodatkowo, wspomniane modele (tabela 4.5) zostały oszacowane zarówno dla ogółu 
powiatów (kolumny 1–3), jak i wyłącznie dla powiatów posiadających podstrefy SSE (4–6). 
Analiza wartości współczynników kierunkowych przy zmiennej opisującej wielkość zatrud-
nienia w SSE (sse_mp) oraz ich poziomów istotności, pozwoliły potwierdzić, że ewentualny 
problem obciążenia wyników estymacji w tym przypadku nie występuje. Oczywiście, efekt 
zatrudnieniowy SSE jest nieznacznie wyższy w powiatach z SSE w porównaniu do ogółu ich 
zbiorowości, aczkolwiek różnice te nie są znaczące. W powiatach, w których funkcjonowały 
strefy dodatkowe zatrudnienie (ponad to strefowe) wyniosło ok. 0,56 miejsca pracy.

3 Wykorzystanie aprzestrzennych modeli panelowy nie pozwala jednak uchwycić ew. wpływu 
oddziaływania SSE na powiaty ościenne.
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Tabela 4.5.
Wpływ SSE na zatrudnienie w powiatach w latach 2004–2014

Zmienne
(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Estymacje dla wszystkich powiatów Estymacje dla powiatów z SSE

Metoda estymacji RE FE DK RE FE DK

sse_mp 1.279*** 1.557*** 1.557*** 1.358*** 1.538*** 1.538***

(0.194) (0.213) (0.105) (0.250) (0.237) (0.118)

podm_reg_10k 3.786** 5.881*** 5.881** 4.573* 6.006** 6.006*

(1.811) (1.748) (2.274) (2.718) (2.951) (3.101)

wyksz_w 0.822*** 0.440*** 0.440*** 0.873*** 0.435*** 0.435***

(0.0406) (0.0612) (0.0766) (0.0404) (0.0615) (0.0792)

u_lud_prod 965.3*** 375.1*** 375.1*** 1,517*** 428.9*** 428.9***

(200.6) (96.44) (29.59) (423.9) (159.3) (54.19)

Constant –46,448*** –7,428 –7,428** –80,476*** –5,265 –5,265

(12,099) (6,356) (2,826) (26,022) (9,861) (4,745)

L. obserwacji 4,158 4,158 4,158 1,982 1,982 1,982

Powiat FE nie tak tak nie tak tak

lata FE tak tak tak tak tak tak

r2 (ogółem) 0.952 0.926 0.965 0.945

R2 (within) 0.589 0.632 0.632 0.610 0.667 0.667

L. powiatów 378 378 378 228 228 228

Hausman Chi2 2695.11 1391.39

Hausman (p) 0.000 0.000

Objaśnienia: W nawiasach podano odporne błędy standardowe, zgrupowane po powiatach. *** p<0.01, ** p<0.05, 
* p<0.1. Lata FE — efekty stałe po latach, Powiat FE — efekty stałe po powiatach.

Źródło: Opracowanie własne.

W świetle uzyskanych wyników, należy pozytywnie zweryfikować hipotezę H1, zgod-
nie z którą zatrudnienie w SSE generuje dodatkowe miejsca pracy w gospodarce powiatu 
poza SSE. Oddziaływanie to jest dodatnie oraz statystycznie istotne. Można zatem stwier-
dzić, iż strefy wspierają zatrudnienie w powiatach, w których zostały ustanowione. Jednakże, 
z uwagi na aprzestrzenny charakter estymowanych modeli, niemożliwe jest zidentyfiko-
wanie ewentualnych efektów zatrudnieniowych tych polityk w powiatach sąsiadujących 
(ościennych). Należy być zatem świadomym ograniczeń tego rodzaju estymacji związanych 
z możliwością wystąpienia efektów trudnych do uchwycenia, a mianowicie omawianego 
efektu wypychania, biegu jałowego czy też substytucji.

Jednym z kluczowych powodów wprowadzenia w Polsce SSE było ograniczenie stopy 
bezrobocia. Stosowane w ramach tego instrumentu zachęty, m.in. w postaci zwolnień po-
datkowych, miały przyciągać inwestorów, a co za tym idzie kapitał, dzięki któremu możliwe 
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było tworzenie miejsc pracy, a tym samym łagodzenie sytuacji na rynku pracy. Dlatego też, 
inny aspekt badania podejmuje próbę ustalenia efektów związanych z lokalizacją SSE dla 
rynku pracy w kontekście ich wpływu na stopę bezrobocia w obszarach, w których strefy 
funkcjonowały. W tym przypadku, weryfikowano, na ile ustanowienie SSE w powiatach 
może przyczynić się do ograniczenia w nich poziomu stopy bezrobocia. Z uwagi na poja-
wiający się potencjalnie problem endogeniczności (opisywany już wcześniej), wynikający 
z faktu, że lokalizacja SSE w początkowym okresie ich funkcjonowania była uwarunkowana 
trudną sytuacją na rynku pracy, czyli wysoką stopą bezrobocia w regionie (później stop-
niowo łagodzono znaczenie wysokości stopy bezrobocia jako czynnika lokalizacyjnego 
SSE), zdecydowano się wykorzystać panelowe modele ekonometryczne ze zmienną instru-
mentalną. Umożliwiają one ograniczenie ewentualnego obciążenia wyników estymacji, 
spowodowanego występowaniem zmiennej endogenicznej wśród zmiennych objaśniają-
cych w modelu.

W tym przypadku, zmienną podejrzewaną o endogeniczność był udział zatrudnienia 
w SSE względem ogółu zatrudnienia w powiecie (u_sse_zatr). Wyniki testu endogeniczno-
ści Durbina (chi=4.00572, p = 0.0453) oraz Wu–Hausman’a F(1,3768) = 4.00254, p = 0.0455) 
potwierdziły, że w estymacji dotyczącej wpływ SSE na stopę bezrobocia istnieje problem 
endogeniczności. Jako instrument dla zmiennej endogenicznej u_sse_zatr wykorzystano 
zmienną sse_pow (powierzchnia terenów SSE). Zasadność wyboru tej zmiennej potwier-
dziło relatywnie wysokie R2 (0.6382) w wyjaśnianiu zmiennej endogenicznej oraz wyniki 
testu jakości instrumentów4 z pierwszego etapu estymacji regresji ze zmiennymi instrumen-
talnymi F(1,3769) = 4046.63, p<0.000 przekraczające wartości krytyczne testu Walda. Wy-
niki testu Sargana (p<0.000) oraz Andersona5 (p<0.000) wskazały, że liczba instrumentów 
jest dobrze dobrana do równania i liczby zmiennych.

Otrzymane wyniki estymacji zaprezentowano w tabeli 4.6 z uwzględnieniem sta-
łych efektów czasowych, które w sposób istotny opisywały zmiany koniunktury gospo-
darczej w latach 2004–2014, a także istotnie podnosiły dopasowanie modelu do danych. 
Z uwagi na współliniowość kilku zmiennych, opisujących cechy demograficzne powia-
tów (u_lud_20_24_prod, u_lud_50_64_prod) oraz wykształcenia i cech demograficznych 
(u_wyksz_w, u_lud_20_24_prod, u_wyksz_w oraz u_wyksz_w z u_lud_55_64_prod), zde-
cydowano się włączać je osobno do oszacowywanych modeli. Każdorazowo estymowano 
modele dla specyfikacji RE oraz FE. Podobnie, jak w przypadku poprzednich estymacji, 
wybór między specyfikacją RE a FE następował z wykorzystaniem testu Hausmana, który 
w tych przypadkach (tabela 4.6) wskazywał na bardziej zasadną specyfikację FE (niska war-
tość p w teście Hausmana).

W świetle uzyskanych wyników, należy stwierdzić, iż funkcjonowanie SSE przyczynia 
się do obniżenia stopy bezrobocia w powiatach, w których podstrefy zostały ustanowione. 
Skala wpływu lokalizacji SSE na stopę bezrobocia w powiecie uwarunkowana jest udziałem 
zatrudnienia generowanego przez podmioty strefowe w zatrudnieniu ogółem. Jest to za-
leżność odwrotnie proporcjonalna. Oznacza, iż każdorazowy wzrost liczby zatrudnionych

4 Ang. Cragg–Donald Wald F statistic.
5 Ang. Anderson canon. corr. LM statistic = 1954.549.
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Tabela 4.6.
Wpływ SSE na stopę bezrobocia w powiatach w latach 2004–2014

Zmienne
(1) (2) (3) (4) (5) (6)

IV–RE IV–FE IV–RE IV–FE IV–RE IV–FE

u_sse_zatr –0.164*** –0.170*** –0.140*** –0.143*** –0.145*** –0.157***

(0.056) (0.060) (0.052) (0.054) (0.052) (0.057)

podm10k –0.002** –0.002* –0.003*** –0.004** –0.004*** –0.003**

(0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001)

u_z_przem –0.120*** –0.140*** –0.130*** –0.152*** –0.136*** –0.142***

(0.027) (0.033) (0.026) (0.032) (0.026) (0.033)

lud_km2 –0.002*** –0.004*** –0.002*** –0.003***

(0.001) (0.001) (0.001) (0.001)

u_lud_20_24 0.494*** 0.535***

(0.131) (0.140)

u_lud_55_64 –0.509*** –0.559***

(0.083) (0.090)

u_lud_prod 0.552*** 0.496***

(0.081) (0.081)

u_wyksz_w –0.251*** –0.220***

(0.035) (0.034)

Constant 22.093*** 22.861*** 37.138*** 39.667*** –0.377 2.120

(2.359) (2.438) (1.644) (2.211) (4.688) (4.763)

L. obserwacji 4,158 4,158 4,158 4,158 4,158 4,158

Powiat FE nie tak nie tak nie tak

lata FE tak tak tak tak tak tak

r2 0.269 0.262 0.250 0.244 0.324 0.307

R2 (within) 0.763 0.763 0.775 0.775 0.773 0.772

L. powiatów 378 378 378 378 378 378

Hausman (chi2) 42.99 27.58 38.78

Hausman (p) 0.000 0.024 0.000

Objaśnienia: W nawiasach podano odporne błędy standardowe, zgrupowane po powiatach. *** p<0.01, ** p<0.05, 
* p<0.1. Lata FE — efekty stałe po latach, Powiat FE — efekty stałe po powiatach.

Źródło: Opracowanie własne.

w przedsiębiorstwach strefowych w ogólnej liczbie pracujących w powiecie o 1 pkt proc. 
generuje spadek stopy bezrobocia w tym obszarze od ok. 0.14 do 0.17 pkt proc. Pozwala to 
pozytywnie zweryfikować hipotezę H3, zgodnie z którą wzrost udziału zatrudnienia gene-
rowanego w strefach w ogólnym poziomie zatrudnienia w gospodarce powiatu powoduje 
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obniżenie stopy bezrobocia. Biorąc jednak pod uwagę duże przestrzenne zróżnicowanie 
udziału zatrudnienia generowanego przez SSE w zatrudnieniu ogółem (rysunek 3.18; tabela 
3.7)6, jego dynamiczny charakter oraz będąc świadomym faktu, iż otrzymane wyniki esty-
macji są uśrednieniem tego zjawiska, należy je odczytywać z dużą ostrożnością.

Wyniki przeprowadzonych estymacji pozwoliły pozytywnie zweryfikować obie posta-
wione w tej części pracy hipotezy (H1 i H3). Odziaływanie SSE na rynek pracy przejawia się 
zarówno w pozytywnym i statystycznie istotnym wpływie na wielkość zatrudnienia w go-
spodarkach powiatów, jak i znajduje odzwierciedlenie w redukcji stopy bezrobocia. Wzro-
stowi zatrudnienia w podmiotach strefowych towarzyszył bowiem większy wzrost liczby 
pracujących w powiatach. Zaś wzrost udziału strefowego zatrudnienia w ogólnym poziomie 
zatrudnienia w powiecie obniżał stopę bezrobocia w powiecie.

Kilkukrotnie podejmowane, na łamach polskiej literatury naukowej, próby oceny sku-
teczności i identyfikacji wpływu specjalnych stref ekonomicznych na kreację zatrudnienia 
czy ograniczenie stopy bezrobocia, zdają się prowadzić do podobnych wniosków (tabela 
2.4). Empirycznych dowodów na temat skuteczności polityk strefowych poszukiwano za-
równo na poziomie powiatów (Ciżkowicz i wsp. 2014; Jensen i Winiarczyk 2014; Ambro-
ziak 2016; Ciżkowicz i wsp. 2016; Nazarczuk i Cicha-Nazarczuk 2016; Ambroziak i Hartwell 
2017), jak i gmin (Jensen i Winiarczyk 2014; Trzciński i wsp. 2016; Jensen 2018).

Znaczne pozytywne efekty zatrudnieniowe na poziomie powiatów potwierdziły bada-
nia przeprowadzone przez zespół Ciżkowicza (2014; 2016). Wynikało z nich jednoznacznie, 
iż wzrost zatrudnienia w danej strefie wywołuje wzrost zatrudnienia o podobnej skali w tym 
samym powiecie poza strefą oraz dwukrotnie większy w sąsiednich powiatach. Zespół ten 
zatem jako pierwszy zwrócił uwagę na tzw. efekt spillover na powiaty graniczące z tymi, 
w których funkcjonują strefy. Z kolei badanie Jensen i Winiarczyk (2014) oraz Jensen (2018), 
przeprowadzone na poziomie gmin, wykazały na niewielki, ale pozytywny i statystycznie 
istotny wpływ SSE na zatrudnienie. Ponadto, Jensen zwróciła uwagę na towarzyszący temu 
negatywny efekt spillover na sąsiadujące gminy, który prawdopodobnie spowodowany był 
szybkim rozprzestrzenianiem się stref. Skuteczność tego rodzaju interwencji w kontekście 
wpływu na zatrudnienie potwierdziły również szacunki przeprowadzone przez zespół 
Trzcińskiego (2016). Gminy, w których funkcjonowały SSE odnotowały bowiem wyższy 
wzrost zatrudnienia (na poziomie 20%), niż jednostki o podobnej charakterystyce, w któ-
rych stref nie ustanowiono (5%).

Empiryczne dowody na skuteczność SSE w ograniczaniu poziomu bezrobocia nie 
były już tak jednoznaczne. Przy wykorzystaniu modelowania danych panelowych Nazar-
czuk i Cicha-Nazarczuk (2016), potwierdzili pozytywny wpływ SSE na ograniczenia stopy 
bezrobocia w powiatach. Zdaniem Ambroziaka i Hartwell’a (Ambroziak 2016; Ambroziak 
i Hartwell 2017) redukcja stopy bezrobocia została odnotowana jedynie w powiatach na-
juboższych i najmniej rozwiniętych. Jej skuteczność tym samym zależała od specyficznych 
dla powiatu czynników, poziomu rozwoju gospodarczego oraz intensywności otrzymywa-
nej pomocy. Z kolei, zespół Trzcińskiego (2016), dowiódł, iż funkcjonowanie SSE nie miało 

6 W przypadku dużej grupy jednostek (51 powiatów) był on marginalny i nie przekraczał pozio-
mu 0,5%. Dla 23 powiatów wyniósł ponad 10% a dla 3 osiągnął poziom ponad 20%. Dla pozostałych 
mieścił się w przedziale 0,5%–10%.
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żadnego wpływu (pozytywnego czy negatywnego) na redukcję średniej liczby osób bezro-
botnych ani poziomu bezrobocia w gminach.

Podobnie, jeśli chodzi o badania nad efektywnością i funkcjonowaniem polityk strefo-
wych (w postaci tzw. stref przedsiębiorczości) w krajach takich jak USA czy Francja, gdzie 
instrument ten należy do jednego z najczęściej poddawanych ocenie. Empiryczne dowody 
odnośnie jego skuteczności mają mieszany charakter, co m.in. wynika z różnorodności 
stosowanych metod służących weryfikacji statystycznie istotnego wpływu (w tym metod 
doboru próby czy gromadzenia danych), różnic wynikających z charakteru stosowanych 
w ramach polityk strefowych rozwiązań i poziomu ulg podatkowych (w zależności od stanu 
USA czy gminy we Francji) oraz w dużej mierze, a może głównie z samego kontekstu spo-
łeczno-gospodarczego, w jakim strefy te funkcjonują.

Do tej pory jednak, szacowanie efektów działalności SSE w Polsce w obszarze rynku 
pracy nie uwzględniało ani problemu heterogeniczności obszarów poddawanych interwen-
cji, ani tym bardziej niejednorodnego charakteru podmiotów gospodarczych, do których 
ten rodzaj pomocy publicznej był adresowany. Nie identyfikowano również ewentualnych 
efektów zatrudnieniowych na poziomie firm. Przeprowadzone w tej części pracy analizy 
stanowią zatem swoisty punkt odniesienia do dalszych rozważań w tym zakresie, kolejno 
prezentowanych w niniejszej monografii. Nieuwzględnienie efektów zatrudnieniowych 
na poziomie kraju, ograniczyłoby możliwości porównywania dalszych wyników do ogól-
nych efektów programu.

Przypuszcza się bowiem, iż odmienne cechy strukturalne obszarów, na terenie których 
funkcjonują strefy czy niejednorodny charakter podmiotów gospodarczych korzystających 
z pomocy publicznej, może różnicować efekty całego programu, jak dotąd identyfikowane 
wyłącznie na poziomie kraju. Zagadnienia te nie były uwzględniane w dostępnych krajo-
wych i zagranicznych analizach efektów funkcjonowania stref. Stanowią zatem o wkładzie 
niniejszej monografii do dorobku empirycznego literatury przedmiotu.

4.2. Wpływ SSE na rynek pracy z uwzględnieniem cech strukturalnych 
obszaru interwencji

Ocena zróżnicowanego wpływu programu strefowego na wielkość zatrudnienia w poszcze-
gólnych obszarach Polski została przeprowadzona w wyznaczonych grupach powiatów. 
Przemawiała za tym możliwość identyfikacji potencjalnie zróżnicowanych efektów SSE 
funkcjonujących w różnych uwarunkowaniach społeczno-ekonomicznych, obserwowa-
nych na poziomie lokalnym. Ponadto, przez ponad 20 lat pierwotne założenia ustanowienia 
stref ulegały istotnym przeobrażeniom. Początkowo, obszary uprzywilejowane powstawały 
głównie na terenach o niekorzystnej sytuacji na rynku pracy, bądź wymagających grun-
townych przeobrażeń strukturalnych, spowodowanych upadającymi gałęziami przemysłu. 
Z czasem jednak, kryteria te ustąpiły bardziej rynkowemu charakterowi doboru lokalizacji 
kolejnych podstref (tj. często na życzenie inwestora). Tym samym wzrosło zainteresowa-
nie inwestorów lokowaniem przedsięwzięć gospodarczych w bliskim sąsiedztwie dużych 



Wpływ SSE na rynek pracy w Polsce

171

ośrodków miejskich bądź w miejscach koncentracji firm przemysłowych, a także na tere-
nach o korzystnym położeniu względem dużych krajowych i zagranicznych rynków zbytu.

Niniejsza analiza pozwala zatem zidentyfikować te obszary kraju, w których skala od-
działywania stref na kreację zatrudnienia była największa. Aby to ustalić, zdecydowano się 
pogrupować powiaty tak, aby można było uwzględnić ich odmienne cechy strukturalne, 
które pozostają względnie stałe w czasie (w porównaniu do innych wskaźników ekono-
micznych). W tym celu powiaty Polski zostały sklasyfikowane przy wykorzystaniu jednej 
z hierarchicznych metod aglomeracyjnych, tj. metody Warda. Następnie, przeprowadzono 
szereg estymacji dla zidentyfikowanych grup powiatów i porównano ich wyniki (współ-
czynniki kierunkowe oraz ich poziom istotności) w zakresie zmiennych opisujących wpływ 
zatrudnienia w SSE na zatrudnienie w powiecie.

Wybór metody aglomeracji Warda uwarunkowany był głównie faktem, iż ma ona ten-
dencje do tworzenia homogenicznych skupień (składających się z możliwie podobnych 
powiatów) oraz dobrze oddaje zróżnicowanie strukturalne obiektów (powiatów) w porów-
naniu z miarami opartymi wyłącznie o syntetyczne wskaźniki (Nazarczuk 2013b, s. 89). 
Maksymalizuje ona bowiem różnice występujące między skupieniami, a minimalizuje te 
pomiędzy poszczególnymi powiatami włączanymi do konkretnej grupy.

Procedura postępowania w przypadku grupowania powiatów przebiegła następująco. 
W pierwszym kroku dokonano wyboru istotnych zmiennych różnicujących cechy struktu-
ralne powiatów, tj.: udział zatrudnienia w rolnictwie, udział zatrudnienia w przemyśle, udział 
zatrudnienia w usługach oraz nakłady inwestycyjne per capita. Aby sprowadzić wartości 
zmiennych do porównywalności, zestandaryzowano wartości wszystkich cech uwzględnia-
jąc przy tym cały przedział czasowy analizy, tj. lata 2004–2014. Dzięki temu uniezależniono 
wyniki grupowania od skrajnych wartości zmiennych oraz dodatkowo sprowadzono do 
porównywalności wartości zmiennych w całym czasookresie analizy.

Pozwoliło to na dwa różne podejścia do analizy skupień: wersji statycznej oraz dynamicz-
nej. W pierwszym przypadku, w całym okresie analizy skupienia były raz zidentyfikowane 
i stałe dla lat 2004–2014. W drugim natomiast, dla każdego roku powiaty klasyfikowano 
do poszczególnych skupień, pozwalając tym samym na dynamiczne przypisywanie ich do 
wyodrębnionych grup w miarę zmieniających się cech strukturalnych tych obszarów (po-
zycja jednego powiatu mogła ulec zmianie w latach 2004–2014). Optymalną liczbę skupień 
określono na podstawie wyników indeksu Dudy–Harta Je(2)/Je(1).

Wyniki klastrowania w ostatnim roku analizy (tj. 2014 r.) pozwoliły zidentyfikować, jako 
optymalne rozwiązanie, cztery skupienia powiatów. Ich przestrzenny rozkład został zapre-
zentowany na rysunku 4.1.

Grupę pierwszą (tzw. obszary przemysłowe) stanowiły powiaty zlokalizowane w głów-
nej mierze w zachodniej i zachodnio-południowej części Polski. To obszary o relatywnie 
wysokim zatrudnieniu w przemyśle, niskim w rolnictwie i wysokich nakładach inwestycyj-
nych per capita. Należy zauważyć, iż jedną z cech charakterystycznych tej grupy powiatów, 
jest ich koncentracja wokół dużych ośrodków miejskich. Kluczowe inwestycje wiodących 
gałęzi przemysłu realizowane są bowiem głównie na dogodnie położonych terenach zago-
spodarowanych, czyli najczęściej w pobliżu dużych aglomeracji miejskich. Nic dziwnego 
zatem, iż silnie uprzemysłowione strefy zlokalizowane zostały głównie na obszarze połu-
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dniowo-zachodniej Polski, który charakteryzuje przede wszystkim bliskość dużych rynków 
zbytu, w tym zagranicznych (Niemcy, Francja, Republika Czeska), dobrze rozwinięta infra-
struktura społeczno-gospodarcza, dogodne połączenia drogowe oraz wspomniana bliskość 
aglomeracji miejskiej.

Rysunek 4.1.
Przestrzenny rozkład wyznaczonych skupień powiatów w 2014 r.
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Źródło: Opracowanie własne.

Druga grupa (tzw. peryferia zachodnie) to relatywnie słabo rozwinięte peryferyjne 
obszary Polski północnej i północno-zachodniej, odznaczające się relatywnie niskimi 
nakładami inwestycyjnymi oraz przeciętnym znaczeniem rolnictwa czy usług w zatrud-
nieniu ogółem. Cechuje je niski potencjał ekonomiczny a tym samym niska aktywność 
społeczno-gospodarcza, która w większości przypadków spowodowana jest peryferyjnym 
położeniem powiatów w stosunku do większych ośrodków miejskich czy popegeerow-
skim charakterem tym obszarów, jak w przypadku północnych powiatów województwa 
warmińsko-mazurskiego.

Grupa trzecia to z kolei miasta i aglomeracje miejskie, cechujące się najniższym udziałem 
rolnictwa, największym znaczeniem usług oraz najwyższymi nakładami inwestycyjnymi 
per capita. To przeważnie silne gospodarczo, dobrze rozwinięte i atrakcyjne pod względem 
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lokalizacji inwestycji ośrodki miejskie. Na wspomnianą atrakcyjność wpływa szereg czyn-
ników, które w mniejszym bądź większym stopniu spełniają oczekiwania przyszłych i obec-
nych inwestorów, w tym również zagranicznych.

Czwarta grupa (tzw. peryferia wschodnie) to powiaty zlokalizowane głównie w części 
Polski Wschodniej (lub na terenach dawnych zaborów rosyjskiego i austriackiego). Obszary 
te, na tle innych skupień, wyróżniał najwyższy udział rolnictwa w zatrudnieniu ogółem, 
najniższe znaczenie przemysłu czy usług w generowaniu miejsc pracy oraz niski poziom 
wydatków inwestycyjnych per capita. Długofalowe społeczno-gospodarcze procesy, niski 
stopień urbanizacji, uprzemysłowienia i dostępności transportowej, niewielki rynek zbytu 
i co za tym idzie raczej słaby rozwój przedsiębiorczości, zdecydowały bowiem, iż powiaty 
Polski północno-wschodniej zaliczane są do regionów o niskiej atrakcyjności inwestycyjnej. 
Ponadto, konsekwencją niskiej zasobności w złoża naturalne (szczególnie w porównaniu 
do Polski południowo-zachodniej), a przy tym znacznej rozległości obszarów rolnych, było 
ukształtowanie się nisko produktowej i raczej agrarnej struktury wytwarzania. W związku 
z tym, dynamika rozwoju stref na tych obszar oraz osiągane przez nie społeczno-gospodar-
cze wyniki zdają się mieć mniejszą intensywność w porównaniu do pozostałych lokalizacji.

Zmiana liczebności powiatów zaliczanych do poszczególnych skupień, a tym samym 
ilościowa struktura klastrowania powiatów została zaprezentowana w tabeli 4.7.

Tabela 4.7.
Liczebność skupień powiatów

Lp. Nazwa grupy
Liczebność skupień % ogółu powiatów

2004 2014 2004 2014

1 Obszary przemysłowe 47 146 12,4 38,6

2 Peryferie zachodnie 130 54 34,4 14,3

3 Miasta i aglomeracje miejskie 71 64 18,8 16,9

4 Peryferia wschodnie 130 114 34,4 30,2

Źródło: opracowanie własne.

Z uwagi na obszerność tabel z wynikami estymacji zdecydowano się zaprezentować je-
dynie te, na których zasadność wskazywały testy Hausmana, tj. z efektami stałymi dla powia-
tów. W tym celu wykorzystano zmodyfikowany przez Driscolla i Kraaya estymator efektów 
stałych. Analizę przeprowadzono w dwóch wariantach: (i) dla stałego przypisania powiatów 
do poszczególnych skupień (wariant 1), a także (ii) dynamicznej wersji grupowania (wariant 
2), pozwalającej na zmianę klasyfikacji powiatów w poszczególnych skupieniach w kolej-
nych latach analizy.

Wyniki estymacji w ramach wariantu pierwszego pozwalają stwierdzić, że największe 
efekty zatrudnieniowe widoczne były w trzeciej grupie powiatów, reprezentujących przede 
wszystkim miasta i aglomeracje miejskie (tabela 4.8). Utworzenie jednego miejsca pracy 
w SSE generowało tam bowiem 2,146 miejsca pracy w powiecie, czyli na każde 10 osób za-
trudnionych w przedsiębiorstwach funkcjonujących w ramach SSE przypadał wzrost liczby 
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pracujących w powiecie (poza SSE) o kolejne 11 osób. W przypadku tej grupy powiatów, 
każdorazowy wzrost zatrudnienia w strefie powodował wzrost zatrudnienia poza SSE o po-
dobnej skali w powiecie.

Na drugim miejscu pod względem skali osiąganych efektów zatrudnieniowych znala-
zły się peryferia wschodnie (grupa 4) o silnie rozwiniętej rolniczej strukturze gospodarki. 
Zgodnie z pierwotnymi założeniami funkcjonowania stref, należały one do zacofanych 
gospodarczo obszarów, zagrożonych recesją i o istotnych problemach na rynku pracy, do 
których m.in. w pierwszej kolejności adresowana była pomoc publiczna w postaci SSE. 
Jak się okazało, mimo stosunkowo niewielkiego zainteresowania inwestowaniem w tzw. 
„trudnych lokalizacjach”, do których należały powiaty Polski Wschodniej, wszelkie inicja-
tywy gospodarcze podejmowane w ramach SSE poprawiały sytuację na lokalnych rynkach 
pracy. Wzrost strefowego zatrudnienia o kolejne 10 etatów (nowych bądź utrzymanych 
miejsc pracy) generował bowiem ok. 9 dodatkowych miejsc pracy (poza SSE) w gospodarce 
powiatu.

Niewielki, ale pozytywny i statystycznie istotny wpływ oddziaływania stref na zatrud-
nienie w powiatach odnotowano również w przypadku obszarów przemysłowych, zlo-
kalizowanych głównie w zachodniej i południowo-zachodniej części kraju. Początkowa 
potrzeba restrukturyzacji starych okręgów przemysłowych i ich rewitalizacji, a z czasem 
dogodne położenie i wzrost atrakcyjności tych obszarów, spowodowały iż to tam nastąpił 
najszybszy rozwój stref. Silnie uprzemysłowione tereny województw Polski południowo-za-
chodniej skoncentrowały bowiem wiodące gałęzie przemysłu oraz skumulowały większość 
zainwestowanego przez strefowe podmioty kapitału. Wygenerowały również znaczą część 
strefowego zatrudnienia. Mimo bezpośredniego wkładu w tworzenie miejsc pracy, inwe-
stycje te nie miały jednak większego przełożenia na wzrost liczby pracujących poza SSE 
w powiecie. Obszary umownie zdefiniowane jako przemysłowe cechuje dobrze rozwinięta 
infrastruktura społeczna i gospodarcza oraz bliskość miejskich aglomeracji, stąd lokaliza-
cja na ich terenach nowych inwestycji nie musiała warunkować rozwoju całej sieci koope-
rantów czy usług związanych z funkcjonowaniem przedsiębiorstwa, czyli tzw. otoczenia 
okołostrefowego.

Natomiast w przypadku tzw. peryferii zachodnich nie odnotowano statystycznie istot-
nego efektu związanego z zatrudnieniem. Z uwagi na położenie geograficzne i raczej niski 
potencjał rozwojowy, rzadko kiedy inwestorzy strefowi decydowali się na wybór tych po-
wiatów jako miejsca lokalizacji przedsięwzięć gospodarczych.

W tym miejscu należy zwrócić jednakże uwagę na kilka istotnych aspektów. Po pierw-
sze, wspomniane zależności nie muszą jednoznacznie wiązać się z funkcjonowaniem stref. 
Od dłuższego czasu podstrefy powstawały bowiem w lokalizacjach wskazanych przez sa-
mych inwestorów, a zatem dobrze rozwiniętych i przystosowanych do prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej. Powiaty zaliczane do grupy obszarów przemysłowych czy też miast 
i aglomeracji miejskich spełniały te warunki, i to bez względu na to czy na ich terenach 
zlokalizowano strefy czy też nie. Po drugie, grupa powiatów zdominowanych przez rolnic-
two, a mianowicie peryferia wschodnie, również pozytywnie odbierały wszelkie formy czy 
zachęty inwestycyjne, jakie do nich adresowano, szczególnie po akcesji do UE. W efekcie, 
wiele miejsc pracy powstawać mogło w wyniku ww. inicjatyw i niekoniecznie musiało być 
wynikiem działalności podmiotów funkcjonujących w SSE.
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Powtórzenie oszacowań modeli panelowych dla drugiego wariantu grupowania powia-
tów do poszczególnych klas (kolumny 5–8, tabela 4.8) potwierdziło relacje zachodzące mię-
dzy poszczególnymi skupieniami w zakresie osiąganych efektów zatrudnieniowych. Mimo, 
iż wyniki estymacji osiągnęły wyższe wartości, zachowana została dotychczasowa pozycja 
danej grupy powiatów pod względem wielkości kreowanego zatrudnienia. Dodatkowo, 
w przypadku tzw. peryferii zachodnich (w odróżnieniu do wariantu 1) uzyskano niską, ale 
istotną wartość efektów zatrudnieniowych. Szacunek parametru dotyczący zmiennej opi-
sującej liczbę miejsc pracy w SSE wyniósł 0.349 z istotnością na poziomie p<0.01 (a zatem 
poniżej 1), co sugerowałoby negatywny wpływ SSE na zatrudnienie w tej grupie powiatów. 
Jednakże sugeruje się w tym miejscu pewnego rodzaju ostrożność co do wnioskowania, 
związaną przede wszystkim z obserwowanymi licznymi przesunięciami poszczególnych 
powiatów z tej grupy do innych skupień (w wariancie dynamicznym). Zasadnym byłoby 
zatem pogłębienie analiz o dodatkowe oszacowania z wykorzystaniem m.in. innych metod 
estymacji lub wariantów przypisywania do grup. Gdyby ten wynik potwierdził się, należa-
łoby przyjąć, iż mielibyśmy do czynienia z negatywnym efektem SSE.

Ponadto, w wariancie nr 2 dla grupy czwartej wartość współczynnika kierunkowego 
zmniejszyła się, co jeszcze bardziej podkreśliło relatywną wysokość efektów zatrudnienio-
wych dla grupy trzeciej, gdzie były one najwyższe.

Wyniki dotyczące efektów zatrudnieniowych związanych z funkcjonowaniem SSE 
w różnych grupach powiatów pozwalają potwierdzić hipotezę H4, nawiązującą do tego, 
iż skala oddziaływania SSE na lokalny rynek pracy (wielkość zatrudnienia) uzależniona 
jest od cech strukturalnych powiatu, w którym zlokalizowano strefy. Identyfikacja tego 
rodzaju zależności na podstawie danych agregowanych na poziomie powiatów ma jednak 
swoje ograniczenia. Powiaty należą bowiem do jednostek silnie zróżnicowanych wewnętrz-
nie, szczególnie jeśli chodzi o poziom rozwoju ekonomiczno-społecznego, zasoby ludzkie, 
poziom przedsiębiorczości itp. Konieczność przeprowadzenia analizy na poziomie powia-
tów podyktowana była głównie dostępnością danych dotyczących wielkości zatrudnienia 
w układzie poszczególnych sektorów oraz podsekcji działalności, co pozwoliło na grupo-
wanie jednostek do skupień wg. kryterium udziału zatrudnienia w poszczególnym sek-
torze gospodarki (rolnictwo, usługi i przemysł) oraz wartości inwestycji per capita. Każda 
zmiana poziomu agregacji danych czy wyznaczenie innych kryteriów grupowania wiąza-
łoby się prawdopodobnie z możliwością uzyskania innych wyników estymacji, co należa-
łoby traktować jako cenny wkład w poszerzenie wiedzy odnośnie zróżnicowanego wpływu 
instrumentu SSE na rynek pracy przy uwzględnieniu specyfiki gospodarek poszczególnych 
regionów.

Niższy poziom agregacji danych (gminy) czy też inna klasyfikacja jednostek terytorial-
nych, np. z uwagi na ich funkcje, poziom rozwoju społeczno-gospodarczego, potencjał czy 
sytuację na rynku pracy (nie tylko opisaną poziomem stopy bezrobocia), być może pozwo-
liłyby z większą dokładnością zidentyfikować obszary najbardziej efektywne pod względem 
wybranych kryteriów interwencji. Agregacja terytorialna na poziomie niższym niż powiat 
wiązałaby się jednak z problemem braku danych bądź poważnych trudności w dostępie do 
kluczowych zmiennych opisujących makroekonomiczne uwarunkowania gospodarcze 
gmin czy sytuacji na rynku pracy.
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Obecność zróżnicowanych efektów SSE (w tym również zatrudnieniowych) na pozio-
mie regionalnym, uwzględniającym heterogeniczne cechy obszarów, na których zostały 
one ustanowione i na które oddziałują, może jednak uzasadniać potrzebę koncentrowania 
wsparcia na wybranych lokalizacjach, które wykazały reakcję na tego rodzaju zachęty. Być 
może w dalszej perspektywie zasadnym byłoby również zróżnicowanie nie tylko poziomu 
intensywności, ale i ewentualnych różnorodnych form interwencji kierowanych do po-
szczególnych grup regionów czy podmiotów gospodarczych. Podobne próby delimitacji 
obszarów funkcjonalnych, problemowych czy strategicznej interwencji podejmowane były 
już wielokrotnie dla potrzeb planistycznych związanych z projektowaniem przestrzennego 
zagospodarowania regionów czy strategii rozwoju regionalnego dotyczących poszczegól-
nych regionów, miast czy obszarów wiejskich. Być może wyznaczanie ich byłoby również 
zasadne przy projektowaniu polityki strefowej/wspierania nowych inwestycji będącej ele-
mentem pomocy publicznej państwa.

4.3. Efekty odziaływanie SSE na rynek pracy z uwzględnieniem sektora 
działalności i źródła pochodzenia kapitału

Zróżnicowany wpływ SSE na wielkość zatrudnienia w powiatach może być analizowany 
w różnych wymiarach. Jednym z możliwych kryteriów weryfikacji efektów zatrudnienio-
wych SSE może być źródło pochodzenia zainwestowanego w strefach kapitału, czyli analiza 
wielkości zatrudnienia generowanego przez: (i) podmioty krajowe oraz (ii) zagraniczne. 
Mimo, iż przedsiębiorstwa te działają na ogół w tych samych warunkach gospodarczych, ich 
możliwości w pozyskiwaniu różnych zasobów, jak i umiejętność zarządzania nimi mogą się 
jednak wyraźnie różnić. Kierują się one często odmiennymi strategiami zarówno w przy-
padku wejścia na rynek, jak i pod względem formy funkcjonowania. Związana z tym sto-
sowana polityka zatrudnienia oraz skala ewentualnych kooperacji z lokalnymi/krajowymi 
podmiotami, stają się tym samym jednym z elementów uwarunkowań decydujących o licz-
bie miejsc pracy, jakie w danych warunkach społeczno-ekonomicznych oferuje gospodarka 
danego regionu. Może to również decydować o wielkości bezpośrednich oraz pośrednich 
efektów zatrudnieniowych wynikających z możliwości korzystania ze wsparcia udzielanego 
w ramach SSE.

Innym wymiarem zróżnicowania analizowanych efektów może być rozpatrywanie ich 
w układzie sektorów lub — bardziej szczegółowo — podsekcji PKD. Skala tych odziaływań 
uwarunkowana jest nie tylko ograniczeniami dotyczącymi katalogu dostępnych rodzajów 
działalności, w ramach których możliwe było uzyskanie wsparcia (stopniowo rozszerza-
nych), lecz również koncentracją branżową podmiotów gospodarczych w SSE, specyficz-
nymi przewagami gospodarki Polski czy też rolą największych przedsiębiorstw.

Zidentyfikowanie potencjalnie nierównomiernych efektów zatrudnieniowych w przy-
padku ww. kategorii, pozwoli na sformułowanie propozycji i ewentualnych zaleceń do-
tyczących obecnie realizowanej polityki wspierającej nowe inwestycje (która zmieniła 
dotychczasowe zasady działania SSE w Polsce) w kontekście jej odziaływania na rynek pracy 
i wsparcie regionów, borykających się z problemem wysokiego bezrobocia. Uzyskane w toku 
przeprowadzonych badań wnioski mogłyby stanowić przyczynek do prowadzenia dalszych 
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analiz oraz identyfikacji tych cech i uwarunkowań, które umożliwiłyby zwiększenia zatrud-
nieniowych efektów publicznego wsparcia udzielanego obecnie na rozwój nowych inwesty-
cji. Stąd, w badaniu postawiono dwie hipotezy odnoszące się do zróżnicowanych efektów 
funkcjonowania SSE na rynku pracy:

 – H5a: Firmy krajowe i z kapitałem zagranicznym generują odmienne efekty 
zatrudnieniowe.

 – H6a: Efekty zatrudnieniowe wynikające z funkcjonowania SSE występują z różnym na-
sileniem w zależności od sektora i podsekcji PKD.

Tabela 4.9.
Efekty zatrudnieniowe w SSE wg źródła pochodzenia kapitału firm

Zmienne (1) (2) (3) (4) (5) (6)

Metoda estymacji FE DK FE FE DK FE

Podmioty krajowe Podmioty z kapitałem zagranicznym

sse_mp_k 1.387*** 1.387*** 1.464***

(0.511) (0.272) (0.521)

sse_mp_z 1.255*** 1.255*** 1.259***

(0.260) (0.136) (0.254)

podm_reg_10k 4.940** 4.940** 7.545*** 3.537* 3.537 5.531***

(2.247) (2.106) (2.200) (1.885) (2.482) (1.796)

wyksz_w 0.449*** 0.449*** 0.457*** 0.444*** 0.444*** 0.450***

(0.062) (0.074) (0.074) (0.059) (0.072) (0.070)

u_lud_prod 290.205*** 290.205*** 253.766** 354.253*** 354.253*** 313.094***

(67.358) (77.275) (114.879) (66.739) (68.152) (104.200)

Constant –1,126.005 –1,126.005 –1,040.930 –4,253.703 –4,253.703 –3,293.140

(4,504.566) (5,705.375) (7,567.871) (4,440.677) (5,444.601) (6,888.589)

L. obserwacji 4,158 4,158 4,158 4,158 4,158 4,158

Powiat FE tak tak tak tak tak tak

lata FE nie nie tak nie nie tak

r2 (within) 0.582 0.582 0.591 0.603 0.603 0.612

L. powiatów 378 378 378 378 378 378

Objaśnienia: W nawiasach podano odporne błędy standardowe: grupowane po powiatach (FE) lub liczone metodą 
Driscoll’a i Kraay’a (w przypadku estymacji DK). *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. Powiat FE — efekty stałe po powia-
tach, Lata FE — efekty stałe po latach.

Źródło: opracowanie własne.

W pierwszej kolejności analizie poddano rolę źródła pochodzenia kapitału firmy, jako 
czynnika różnicującego efekty zatrudnieniowe. W tym celu wykorzystano panelowe modele 
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ekonometryczne z efektami stałymi7, które uwzględniając szereg cech opisywały wielkość 
zatrudnienia ogółem w powiecie. Poprzez oddzielne estymacje dla zmiennych opisujących 
wielkość generowanego zatrudnienia w SSE w przedsiębiorstwach krajowych (sse_mp_k) 
oraz w firmach z udziałem kapitału zagranicznego (sse_mp_z), starano się przedstawić zróż-
nicowaną skalę efektów zatrudnieniowych wynikających z funkcjonowania tych podmio-
tów. Dodatkowo, w estymacji 3 oraz 6 w tabeli 4.9 dołączone zostały efekty stałe po czasie, 
pozwalające włączyć do modeli informacje nt. zmiany koniunktury gospodarczej w latach 
2004–2014.

W przypadku obu grup przedsiębiorstw, odnotowano pozytywny i statystycznie istotny 
wpływ ich funkcjonowania na powiatowy rynek pracy. Wyniki estymacji wskazały jed-
nakże, iż w przypadku podmiotów krajowych te odziaływanie miało większą skalę. Każde 
dodatkowe jedno miejsce pracy powstałe w SSE w firmie z kapitałem krajowym przekładało 
się bowiem na ok. 1.39–1.46 miejsca pracy w powiecie (0,39–0,46 miejsca pracy poza SSE). 
Wartości te w przypadku podmiotów z udziałem kapitału zagranicznego były niższe i wyno-
siły ok. 1.26 (różnica ok. 16% między wartościami z efektami czasowymi).

Odmienne efekty zatrudnieniowe generowane przez funkcjonujące w SSE krajowe i za-
graniczne podmioty gospodarcze pozwalają potwierdzić hipotezę H5a. Podmioty te różnić 
może bowiem zarówno strategia wyboru lokalizacji, wejścia na rynek, doboru kooperan-
tów, jak i forma funkcjonowania, polityka zatrudnienia w firmie czy poziom innowacyjno-
ści. Stąd też skala ich odziaływania na lokalne rynki pracy, w ramach których funkcjonują, 
może być zróżnicowana. Przedsiębiorstwa krajowe na ogół są bardziej „zakorzenione” 
i przywiązane do miejsca swojej lokalizacji oraz częściej współpracują z lokalnymi czy kra-
jowymi kooperantami. Podmioty z udziałem kapitału zagranicznego z kolei, większą wagę 
przywiązują do lokowania działalności w miejscach, które charakteryzuje wysoki poziom 
aktywności gospodarczej. Zdecydowanie bardziej skłonne są do ewentualnej zmiany loka-
lizacji inwestycji i w związku z tym, iż niejednokrotnie uwiązane są w globalne łańcuchy 
przepływu wartości czynników, częściej współpracują z zagranicznymi kooperantami czy 
filiami zlokalizowanymi globalnie.

Oczywiście, należy podkreślić, iż próba identyfikacji efektów zatrudnieniowych łącznie 
dla wszystkich firm z udziałem kapitału zagranicznego, bez uwzględnienia konkretnego 
kraju jego pochodzenia, wiąże się z daleko idącymi uśrednieniami i uproszczeniami. Źródło 
inwestowanych środków finansowych ma ogromne znaczenie zarówno dla przyjętej stra-
tegii inwestycyjnej czy polityki zatrudnienia w firmie, jak i decydować może o odmiennej 
skali innowacyjności czy zaawansowaniu technologicznym. Dlatego też, dla uchwycenia 
ewentualnych wyraźnych różnic w skali oddziaływania strefowych podmiotów zagranicz-
nych na lokalne rynki, niezbędna byłaby bardziej kompleksowa analiza uwzględniająca kry-
terium konkretnego kraju pochodzenia kapitału. Analiza taka miałaby jednak jedynie walor 
poznawczy, ponieważ raczej mało prawdopodobne, a wręcz nieuzasadnione (z uwagi cho-
ciażby na zasady konkurencyjności) byłoby różnicowanie poziomu intensywności wsparcia 
czy poszczególnych jego form w zależności od grupy kapitałowej reprezentowanej przez 

7 Testy Hausmana wskazywały jednoznacznie na bardziej zasadne specyfikacje z efektami stałymi 
(FE) niż losowymi (RE). Ze względów prezentacyjnych zdecydowano się ograniczyć liczbę estymacji 
do tych najistotniejszych, stąd pominięto oszacowania z RE.
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potencjalnego strefowego inwestora. Jednym z głównych celów obecnie realizowanej poli-
tyki wsparcia nowych inwestycji8, w myśl której Polska stała się jednym wielkim obszarem 
inwestycyjnym (jedną strefą ekonomiczną), na terenie którego po spełnieniu określonych 
kryteriów można uzyskać pomoc o charakterze publicznym, jest poprawa konkurencyjno-
ści polskiej gospodarki w zakresie stymulowania wzrostu inwestycji, w tym głównie zagra-
nicznych. Staje się to szczególnie priorytetowe w dobie problemów ekonomicznych i szybko 
rosnących płac, które obniżają atrakcyjność inwestycyjną, z punktu widzenia firm poszu-
kujących niskich kosztów pracy. Premiowane są zatem przede wszystkim przedsięwzięcia, 
które poprzez wpływ na innowacyjność i konkurencyjność regionalnych gospodarek, sta-
nowią szansę na społeczno-gospodarczy rozwój kraju oraz poszczególnych jego regionów.

Innym kryterium różnicującym efekty oddziaływania SSE na lokalne rynki pracy mogą 
być odmienne zachowania/strategie/motywy przedsiębiorstw funkcjonujących w różnych 
branżach lub sektorach gospodarki. Należy jednakże zaznaczyć, iż działalność strefowa 
podlega wielu ograniczeniom, w tym odnoszącym się do rodzajów działalności gospodar-
czej wyłączonych z możliwości ubiegania się o tego rodzaju wsparcie9. Drugą, ważną prze-
słanką jest dominujący przemysłowy charakter zatrudnienia w SSE. W 2014 r., tj. ostatnim 
roku analizy, ok. 92% etatów w SSE zostało utworzonych bądź utrzymanych w podmiotach 
prowadzących działalność przemysłową, a pozostałe ok. 8% w podmiotach usługowych. 
Przedsiębiorstwa działające na obszarze stref swoje inwestycje koncentrują bowiem wokół 
ponad 20 branż, z czego tylko 4 stanowią branże o charakterze usługowym. Mimo objęcia 
niektórych kategorii usług zwolnieniami podatkowymi, udział tego sektora w strukturze 
strefowych inwestycji czy zatrudnieniu nadal pozostaje niewielki, choć w ostatnich latach 
systematycznie wzrasta.

Analizę tzw. zatrudnieniowych efektów sektorowych podzielono na dwa etapy. 
W pierwszym, przeanalizowano potencjalnie zróżnicowane efekty zatrudnieniowe SSE 
na poziomie sektorów gospodarki (przemysł i usługi). W drugim natomiast, zidentyfiko-
wano potencjalnie nierównomierne efekty zatrudnieniowe dla poszczególnych podsekcji 
PKD. Wybór tego poziomu analizy wymagał jednak pewnego kompromisu między w miarę 
wysoką szczegółowością otrzymanych wyników10, a dostępnością danych (szczególnie 
w początkowym okresie analizy), uzyskanych od MPiT. Przejście na działy lub klasy PKD 
oznaczałoby konieczność odrzucenia znacznej liczby obserwacji, z uwagi na brak możliwo-
ści jednoznacznego przypisania podsekcji PKD 2004 do nowego podziału PKD 2007 wg 
działów/grup. Stąd też, zdecydowano się cały zbiór danych dotyczących firm w SSE przypi-
sać do podsekcji PKD 2004. Następnie, na poziomie powiatów dokonano sumowania liczby 
utworzonych i utrzymanych miejsc pracy w SSE wg zidentyfikowanych podsekcji PKD lub 
sektorów (przemysł/usługi).

8 Przepisy ustawy o wspieraniu inwestycji, którego celem jest zastąpienie uregulowań ustawy 
o specjalnych strefach ekonomicznych.

9 Rozporządzenie Komisji (UE) NR 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznające niektóre rodzaje 
pomocy za zgodne z rynkiem wewnętrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej.

10 Sumowanie zatrudnienie po dwu- lub czterocyfrowych kodach PKD mogłoby spowodować 
nadmierne rozdrobnienie wyników w poszczególnych powiatach i powodować problemy z uzyska-
niem statystycznie istotnych współczynników przy większości tak zidentyfikowanych branż.



Wpływ SSE na rynek pracy w Polsce

181

Mając na względzie przejrzystość prezentowanych wyników zdecydowano się zapre-
zentować jedynie estymacje z efektami stałymi dla powiatów11 oraz po latach (tabela 4.10, 
kolumny 2 i 5). Dodatkowo, zweryfikowano na ile otrzymane wyniki estymacji będą utrzy-
mane, gdy dokona się oszacowań jedynie na powiatach z SSE (kolumny 3 i 6). Zmienna 
sse_mp_przem reprezentuje liczbę etatów w firmach funkcjonujących w SSE w sektorze 
przemysłowym, a zmienna sse_mp_usl liczbę etatów w ww. firmach z sektora usługowego.

Tabela 4.10.
Efekty zatrudnieniowe SSE wg sektorów gospodarki

Zmienne (1) (2) (3) (4) (5) (6)

Metoda estymacji FE FE FE FE FE FE

Wszystkie powiaty Tylko z SSE Wszystkie powiaty Tylko z SSE

sse_mp_przem 1.140*** 1.209*** 1.126***

(0.224) (0.213) (0.251)

sse_mp_usl 3.397*** 3.372*** 3.421***

(0.948) (0.944) (0.929)

podm_reg_10k 3.430** 6.422*** 6.883** 5.223*** 6.758*** 7.190**

(1.696) (1.860) (3.260) (1.793) (1.988) (3.277)

wyksz_w 0.444*** 0.457*** 0.451*** 0.429*** 0.431*** 0.418***

(0.053) (0.066) (0.067) (0.038) (0.046) (0.041)

u_lud_prod 328.552*** 345.060*** 393.198** 344.350*** 269.521*** 353.986**

(67.127) (102.483) (174.995) (66.571) (94.350) (156.465)

Constant –2,584.859 –5,965.791 –3,490.555 –4,456.295 –1,103.620 –744.280

(4,417.500) (6,685.923) (10,759.619) (4,532.021) (6,295.734) (10,062.408)

L. obserwacji 4,158 4,158 1,982 4,158 4,158 1,982

Powiat FE tak tak tak tak tak tak

Lata FE nie tak tak nie tak tak

R2 (within) 0.605 0.615 0.647 0.604 0.613 0.656

L. powiatów 378 378 228 378 378 228

Objaśnienia: W nawiasach podano odporne błędy standardowe: grupowane po powiatach. *** p<0.01, ** p<0.05, * 
p<0.1. Powiat FE — efekty stałe po powiatach, Lata FE — efekty stałe po latach.

Źródło: Opracowanie własne.

Otrzymane wyniki estymacji (tabela 4.10) wskazują na istnienie wyraźnych różnic mię-
dzy efektami zatrudnieniowymi SSE uzyskanymi w poszczególnych sektorach działalności. 
Każde 10 miejsc pracy utworzonych w przedsiębiorstwie funkcjonującym w ramach SSE 
w sektorze przemysłowym generowało bowiem 11–12 miejsc pracy w gospodarce powiatu 
(w tym 1–2 dodatkowe miejsca pracy poza SSE), podczas gdy ta sama liczba etatów utwo-

11 Na zasadniejsze specyfikacje z efektami stałymi wskazywały wyniki testów Hausmana.
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rzonych w firmach usługowych przekładała się na 34 miejsca pracy w regionie (w tym 24 
poza SSE).

Efekty funkcjonowania stref w sektorze usług wydają się być zaskakujące i z pewno-
ścią wymagają dalszych analiz. Tym bardziej, iż relatywnie niedawno, bo dopiero w 2005 
r., z uwagi na duże zainteresowanie samych inwestorów, jak i możliwość utworzenia miejsc 
pracy dla absolwentów uczelni wyższych, poszerzano katalog działalności uprawnionych 
do ubiegania się o pozwolenia na prowadzenie działalności strefowej o sektor tzw. nowocze-
snych usług BPO. Dało to początek realizacji projektów inwestycyjnych m.in. z dziedziny 
finansów, księgowości, zarządzania zasobami ludzkimi czy związanych z obsługą klientów 
(z ang. call centers). Konsekwencje objęcia wsparciem wybranej działalności usługowej 
w kontekście jej oddziaływania na rynek pracy (wielkość generowanego zatrudnienia w SSE 
i poza nią), z uwagi na dość zaskakujące wyniki estymacji i jednoczesny brak możliwości 
porównania ich z innymi badaniami w tym zakresie12, pozwalają jedynie zasygnalizować 
problem, wymagający odrębnych studiów.

Na niższym poziomie agregacji danych, występowało dość duże zróżnicowanie w wiel-
kości zatrudnienia w poszczególnych podsekcjach PKD. Tylko dla ostatniego roku analizy 
(tj. 2014 r.) rozpiętość wielkości zatrudnienia w strefowych przedsiębiorstwach na poziomie 
kraju, biorąc pod uwagę poszczególne podsekcje PKD, mieściła się w przedziale od kilku-
dziesięciu etatów do ponad 70 tys. miejsc pracy. Mając na uwadze liczbę powiatów i pane-
lowy charakter analizy, przedstawienie wielkości zatrudnienia w podziale na powiaty oraz 
według wszystkich podsekcji PKD byłoby zatem bezcelowe. Dlatego też, zdecydowano się 
do dalszej analizy efektów zatrudnieniowych włączyć jedynie te podsekcje, w przypadku 
których udział liczby zatrudnionych w stosunku do ogółu pracujących w SSE przekroczył 
poziom 5%. Oznacza to, iż oszacowania modeli zaprezentowano wyłącznie dla podsekcji, 
których udział w zatrudnieniu strefowym przekroczył umowną wartość progową (próg od-
cięcia na poziomie 5%).

Ustalenie progu odcięcia na poziomie 5% ograniczyło liczbę analizowanych podsekcji 
z 18 do 8. Tym sposobem otrzymano następujący zestaw podsekcji PKD: produkcja pa-
pieru, wyrobów z papieru, masy włóknistej, działalność publikacyjna i poligraficzna (DE), 
produkcja wyrobów gumowych oraz z tworzyw sztucznych (DH), produkcja wyrobów 
z pozostałych surowców niemetalicznych (DI), produkcja metali i wyrobów z metali (DJ), 
produkcja maszyn i urządzeń, gdzie indziej niesklasyfikowana (DK), produkcja urządzeń 
elektrycznych i optycznych (DL), produkcja sprzętu transportowego (DM) oraz — w ramach 
sektora usługowego — obsługa nieruchomości, usługi związane z prowadzeniem dział. go-
spodarczej, wynajem (K).

Pozytywny i statystycznie istotny wpływ SSE na lokalny rynek pracy (w postaci wzrostu 
zatrudnienia w powiecie) oszacowano w przypadku 4 podsekcji działalności przedsiębiorstw 
(tabela 4.11). Największe efekty zatrudnieniowe zidentyfikowano w podsekcji odpowie-
dzialnej za produkcję wyrobów z tworzyw sztucznych oraz gumowych (DH), a także w usłu-
gach  — obsłudze nieruchomości, wynajmie oraz usługach wspierających prowadzenie 

12 W polskiej literaturze brakuje analiz dotyczących zatrudnieniowych efektów funkcjonowania 
stref w sektorze usług.
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Tabela 4.11.
Efekty zatrudnieniowe SSE wg wybranych podsekcji PKD w latach 2005–2014

Zmienne (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)

Podsekcje PKD DE DH DI DJ DK DL DM K

podm_reg_10k 7.542*** 6.353*** 7.557*** 7.605*** 7.390*** 7.000*** 6.931*** 7.322***

(2.372) (2.190) (2.383) (2.394) (2.362) (2.150) (2.213) (1.878)

wyksz_w 0.398*** 0.399*** 0.405*** 0.404*** 0.405*** 0.401*** 0.401*** 0.370***

(0.073) (0.062) (0.068) (0.068) (0.069) (0.065) (0.065) (0.042)

u_lud_prod 346.372*** 359.318*** 343.041*** 346.439*** 352.036*** 348.028*** 378.296*** 375.974***

(81.276) (78.506) (80.664) (83.726) (81.715) (80.220) (77.927) (75.640)

sse_mp_DE 2.391

(2.331)

sse_mp_DH 4.063**

(1.658)

sse_mp_DI –1.244

(0.920)

sse_mp_DJ –0.251

(1.679)

sse_mp_DK 0.974

(0.944)

sse_mp_DL 2.138***

(0.434)

sse_mp_DM 1.467**

(0.575)

sse_mp_K 3.629***

(1.033)

Constant –6,141.096 –6,131.318 –5,925.217 –6,191.365 –6,445.752 –5,884.073 –7,811.136 –7,448.519

(5,475.028) (5,309.136) (5,468.626) (5,574.335) (5,459.918) (5,399.043) (5,342.630) (5,283.642)

L. obserwacji 3,780 3,780 3,780 3,780 3,780 3,780 3,780 3,780

R2 0.502 0.521 0.500 0.500 0.502 0.516 0.507 0.530

Powiat FE tak tak tak tak tak tak tak tak

lata FE nie nie nie nie nie nie nie nie

l. powiatów 378 378 378 378 378 378 378 378

Objaśnienia: W nawiasach podano odporne błędy standardowe: grupowane po powiatach. *** p<0.01, ** p<0.05, * 
p<0.1. Powiat FE — efekty stałe po powiatach, Lata FE — efekty stałe po latach. Analiza dla podsekcji PKD z udzia-
łem zatrudnienia w SSE w Polsce większym niż 5%.

Źródło: Opracowanie własne.
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działalności gospodarczej (K). W tych przypadkach, każdorazowe zwiększenie zatrudnienia 
w przedsiębiorstwie funkcjonującym w SSE o 1 miejsce pracy powodowało wzrost liczby 
pracujących w powiecie poza SSE o kolejne 2,6 do 3 osób. W podsekcji obejmującej pro-
dukcję urządzeń elektrycznych i optycznych (DL) utworzenie etatu w przedsiębiorstwie 
strefowym przekładało się na kolejny etat poza SSE w powiecie. Z kolei jedno miejsce pracy 
utworzone w podmiocie z podsekcji obejmującej produkcję sprzętu transportowego (DM) 
generowało dodatkowo 0,5 miejsca pracy w gospodarce powiatu (poza SSE). W przypadku 
pozostałych podsekcji PKD nie uzyskano statystycznie istotnych wyników.

Wyniki przeprowadzonych estymacji wskazują zatem na wyraźne zróżnicowanie efek-
tów zatrudnieniowych wynikających z funkcjonowania stref w różnych podsekcjach dzia-
łalności gospodarczej. Różnią się one zarówno skalą, jak i poziomem istotności.

Pozytywny i statystycznie istotny wpływ wzrostu zatrudnienia w SSE na ogólny poziom 
zatrudnienia w powiecie zidentyfikowano w 4 podsekcjach PKD. Każde utworzone miej-
sce pracy w SSE, w przedsiębiorstwach prowadzących działalność w ramach tych podsekcji, 
generowało bowiem dodatkowe miejsca pracy poza SSE w gospodarce powiatu (od 0,5 do 
3 miejsc pracy). Ponadto, wyniki przeprowadzonych estymacji na poziomie sektorów (por. 
tabela 4.10) zidentyfikowały znaczące różnice między skalą efektów zatrudnieniowych SSE 
w sektorze przemysłowym a usługowym. Pozwala to zatem pozytywnie zweryfikować hipo-
tezę H6a, zgodnie z którą efekty zatrudnieniowe wynikające z funkcjonowania SSE wystę-
pują z różnym nasileniem w zależności od sektora i podsekcji PKD.

Jak wielokrotnie w pracy podkreślano, istnieje szereg potencjalnych czynników mogą-
cych warunkować nierównomierne efekty odziaływania stref na zatrudnienie w poszczegól-
nych układach sektorów czy podsekcji PKD. Wśród nich należy wymienić m.in.: odmienne 
strategie zatrudnieniowe firm w poszczególnych branżach (uwarunkowane np. odmienną 
intensywnością wykorzystania czynnika pracy), skalę współpracy z lokalnymi czy regional-
nymi dostawcami oraz kooperantami, koncentrację przestrzenną podmiotów z określonych 
branż (w istniejących aglomeracjach firm z wybranych branż podmioty nowo wchodzące 
mogą odnajdywać kooperantów), strategię wejścia firm do SSE (wiele podmiotów mając 
pozytywne doświadczenia z działalnością w SSE, uzyskuje nowe pozwolenia na rozszerze-
nie zakresu swojej działalności na terenie stref), dominujące źródło pochodzenia kapitału 
w podsekcji (odmienne zaawansowanie technologiczne oraz podejście do kwestii zatrud-
nienia), sytuację na lokalnym rynku pracy (dostępność siły roboczej, stopa bezrobocia, 
kwalifikacje pracowników), jak i związana z nią ewentualną konieczność poszukiwania pra-
cowników, np. w powiatach sąsiadujących.

Jednocześnie należy zaznaczyć, iż przeprowadzone badanie cechuje się pewnymi ograni-
czeniami. Z uwagi na aprzestrzenny charakter estymacji, niemożliwe było bowiem uwzględ-
nienie efektów przestrzennych (tj. na sąsiadujące powiaty), związanych z działalnością SSE 
w obszarze zmian zatrudnienia. Stąd, przeprowadzone badanie nie wskazuje czy ustano-
wienie SSE i zwiększanie zatrudnienia strefowego w powiecie nie powoduje przesunięć 
w liczbie pracowników między powiatami (np. w wyniku ograniczonej dostępnej podaży 
pracowników o danych kwalifikacjach w powiecie konieczne jest pozyskanie ich z innych 
powiatów). Dodatkowo, zbyt mała liczba miejsc pracy generowana przez przedsiębiorstwa 
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strefowe w ramach niektórych podsekcji PKD ograniczyła możliwość przeprowadzenia 
kompleksowej analizy dla wszystkich podsekcji, w jakich funkcjonują podmioty w SSE.

4.4. Zróżnicowanie efektów zatrudnieniowych netto SSE na poziomie 
firm

Procedura badawcza służąca weryfikacji sformułowanych w pracy hipotez odnoszących się 
do oddziaływania SSE na zatrudnienie w przedsiębiorstwach, wprowadza pewnego rodzaju 
innowację w stosunku do dotychczas przeprowadzonych w kraju szacunków dotyczących 
wpływu SSE na rynek pracy. Wspomnianym novum, na gruncie krajowej literatury, jest 
analiza efektów programu przeprowadzona na poziomie firm, co pozwala ustalić rzeczy-
wisty wpływ omawianego instrumentu na wielkość zatrudnienia w przedsiębiorstwach ko-
rzystających ze wsparcia (tzw. efektywność netto). Tego rodzaju poziom analiz i podejście 
badawcze, z większym bądź mniejszym powodzeniem, wykorzystane zostało przy ocenie 
skutków tzw. Enterprise Zone w USA (O’Keefe 2004; Bondonio i Greenbaum 2005, 2007; 
Billings 2009; Neumark i Kolko 2010; Lynch i Zax 2011; Freedman 2013) czy Zones Fran-
ches Urbaines we Francji (Givord i wsp. 2013), zwłaszcza w kontekście określenia wpływu 
tych programów na liczbę tworzonych miejsc pracy w firmach. Po drugie, w badaniu tym 
uwzględniono także, co prawda jedynie w wybranym aspekcie, problem heterogeniczności 
podmiotów korzystających ze wsparcia publicznego. Uznano, iż kształtowanie firmy przez 
parametry, takie jak źródło pochodzenia kapitału czy sektor, w jakim prowadzona jest dzia-
łalność gospodarcza, mogą mieć istotne znaczenie dla osiąganych efektów programu.

Dlatego też korzystając z zagregowanych danych panelowych na poziomie firmy, prze-
testowano czy część z uzyskanych wyników na poziomie powiatów (efekt zatrudnieniowy, 
efekty sektorowe, efekty po źródle pochodzenia kapitału), zostanie potwierdzona na zbiorze 
danych obejmujących firmy oraz inną metodę estymacji. W tym celu wykorzystano podej-
ście kontrfaktyczne, bazujące na przeprowadzonym kontrolowanym eksperymencie obser-
wacyjnym. Weryfikacji poddane zostały następujące hipotezy:

 – H2 — Firmy działające w SSE generują większe zatrudnienie niż firmy o podobnej cha-
rakterystyce, niekorzystające ze wsparcia strefowego (efekt netto);

 – H5b  — Firmy krajowe i z kapitałem zagranicznym generują zróżnicowane efekty 
zatrudnieniowe;

 – H6b — Efekty zatrudnieniowe wynikające z funkcjonowania SSE występują z różnym 
nasileniem w zależności od sektora i podsekcji PKD.
Ocena wpływu programu strefowego na zmiany wielkości zatrudnienia w podmiotach 

gospodarczych (firmach) zlokalizowanych na terenie obszarów objętych statusem specjal-
nych stref ekonomicznych przebiegła dwuetapowo. W tym celu posłużono się podejściem 
wykorzystanym przez Nazarczuka i Umińskiego (2018), które autorzy zaproponowali do 
oceny wpływu SSE na działalność eksportową firm. Zastosowanie podobnego podejścia 
badawczego stworzyło bowiem możliwość porównania wpływu tego programu w innej 
analizowanej dziedzinie, co z uwagi na niewielką liczbę opracowań w tym zakresie, szcze-
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gólnie na poziomie firm, daje większą perspektywę odniesienia się do uzyskanych wyników 
badania i szerszego spojrzenia na program stref.

Jak wspomniano, procedura badawcza oceny wpływu programu SSE na zatrudnienie 
w firmach przebiegła dwuetapowo. W pierwszym kroku, ustalono zmienne statystycznie 
istotnie wpływające na wielkość zatrudnienia w firmach. W drugim z kolei, zidentyfiko-
wane zmienne posłużyły jako cechy opisujące wybrane charakterystyki firm, pomiędzy 
którymi przeprowadzono kontrolowany eksperyment obserwacyjny. Metoda ta pomogła 
w ustaleniu rzeczywistego wpływu analizowanego rodzaju wsparcia (pomocy publicznej 
oferowanej w ramach SSE) na wielkość zatrudnienia w przedsiębiorstwach funkcjonujących 
na terenie obszarów gospodarczo uprzywilejowanych, czyli tzw. efektu netto programu stre-
fowego. W ostatnim kroku testowano potencjalnie zróżnicowane efekty netto tego rodzaju 
wsparcia, poprzez porównanie uzyskanych wyników estymacji dla różnych podgrup firm.

W przeprowadzonej analizie wykorzystano dane nt. 7834 firm w Polsce, dla których 
udało się pozyskać informacje teleadresowe, finansowe, rejestrowe oraz dane o wielkości za-
trudnienia w latach 2007–201413. Jednakże, uzyskany zbiór danych, pomimo relatywnie du-
żej liczby obserwacji (62 672), obfitował w braki wartości wielu zmiennych, co ograniczało 
możliwą do wykorzystania w estymacjach liczbę obserwacji. W szczególności największe 
trudności, z uwagi na sposób pozyskiwania danych, dotyczyły zmiennej opisującej wielkość 
zatrudnienia w firmie. Poniżej zaprezentowano (tabela 4.12) statystyki opisowe zmiennych 
wykorzystanych do analizy. Litera l przed nazwą zmiennej wskazuje na zlogarytmizowaną 
(logarytmem naturalnym) wartość zmiennej.

Tabela 4.12.
Statystyki opisowe zmiennych wykorzystanych w analizie na poziomie firm

Zmienna Opis zmiennej L. obs. Średnia Odch. Std. Min Max

sse Zmienna zerojedynkowa wskazująca czy 
firma działa w SSE

62 672 0.1180 0.3226 0 1

l_wiek Wiek firmy (log) 61 201 2.6028 0.7940 0 5.5607

l_aktywa Wartość aktywów firmy w zł (log) 57 241 9.2074 1.8684 –2.6316 16.5968

kz Zmienna zerojedynkowa wskazująca 
na udział kapitału zagranicznego w firmie 
większy niż 20 %

62 672 0.1954 0.3965 0 1

zatr Wielkość zatrudnienia 28 659 206.3756 603.7791 0 36000

l_zatr Wielkość zatrudnienia (log) 28 613 4.4305 1.3134 0 10.4913

l_prodp Produktywność pracy = przychody ze 
sprzedaży / liczba zatrudnionych. Wartość 
zmiennej zlogarytmowana.

28 129 5.6133 1.0393 –6.6648 10.6954

Źródło: Opracowanie własne.

13 Dane pozyskano w ramach projektu NCN: Handel zagraniczny w Specjalnych Strefach Eko-
nomicznych w Polsce.
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W tabeli 4.13 zamieszczono współczynniki korelacji Pearsona między zmiennymi wy-
korzystywanymi w analizie. Uzyskane wartości ww. współczynników nie przekraczają 50%, 
co wyklucza zagrożenie współliniowością. Dodatkowo, gwiazdkami oznaczono zostały 
istotne korelacje przy poziomie istotności 0,05.

Tabela 4.13.
Tabela korelacji między zmiennymi objaśniającymi

sse l_wiek l_aktywa kz l_prodp

sse 1.0000

l_wiek –0.2189* 1.0000

l_aktywa 0.2884* 0.1968* 1.0000

kz 0.1507* –0.0748* 0.3430* 1.0000

l_prodp 0.1123* –0.0164* 0.4899* 0.2438* 1.0000

Objaśnienia: * — korelacja istotna przy p < 0,05.

Źródło: opracowanie własne.

Odwołując się do pierwszego kroku analizy, tj. wyboru zmiennych istotnych z punktu 
widzenia ustalenia efektu netto SSE na zatrudnienie w firmach (będących przedmiotem 
analizy w drugim kroku), przeanalizowano szereg zmiennych, spośród których zaprezen-
towano te istotne statycznie i ważne z punktu widzenia badania. W tym celu wykorzystano 
regresje liniowe z odpornymi błędami standardowymi grupowanymi po firmach, z uwagi 
na pojawiający się problem heteroskedastyczności w zbiorze danych14. Estymowane były 
równania następującej postaci w programie STATA:

=b +b +b +Jit it it iY sse ' X0 1 ,  (4.1)

=b +b +b +a +eit it it i itY sse ' X0 1 ,  (4.2)

=b +b +b +eit it it itY sse ' X0 1 ,  (4.3)

gdzie:
Yit — logarytm naturalny z wielkości zatrudnienia firmy i w roku t (lzatrit) lub zatrudnie-

nie firmy i w roku t (zatrit),
sseit  — zmienna zerojedynkowa, przyjmująca wartość 1 gdy firma funkcjonuje w SSE 

oraz 0 w przeciwnym razie,
Xit — wektor zmiennych opisujących wybrane charakterystyki i-tej firmy w roku t,
eit — odporny błąd standardowy.

14 Na fakt występowania heteroskedastyczności wskazywały wyniki testu Walda dla grupowej 
heteroskedastyczności (komenda xttest3 w STATA).
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ai — efekt stały w czasie dla firmy i,
Ji — łączny składnik losowy; Ji=ai+eit.
W przypadku równania 4.3 zastosowano estymator OLS (MNK). Dla równania 4.2 

wykorzystano estymator panelowy z efektami stałymi w czasie (FE), z kolei w przypadku 
równania 4.1 estymator panelowy z efektami losowymi (RE). Wybór między specyfikacjami 
FE i RE następował na podstawie wyników testu Hausmana (1978). Z kolei, zasadność wy-
korzystania podejścia panelowego nad regresją liniową została poparta wynikiem testu LM 
(Breusch i Pagan 1980)15.

Tabela 4.14.
Identyfikacja istotnych zmiennych wpływających na wielkość zatrudnienia firm

Estymacja nr (1) (2) (3) (4) (5) (6)

Zmienna zależna zatr zatr zatr zatr zatr zatr

Metoda estym. OLS OLS RE FE RE FE

sse 135.7*** 109.5** 128.7* 164.2* 122.0* 158.2*

(44.49) (42.96) (67.80) (91.04) (68.69) (91.76)

l_wiek 27.57*** 8.024 13.14*** 3.366 6.073 1.583

(9.155) (10.34) (4.507) (5.686) (4.221) (5.376)

l_aktywa 131.6*** 166.3*** 75.28*** 45.29*** 106.0*** 75.59***

(12.01) (14.94) (5.273) (5.229) (6.400) (6.581)

l_prodp –99.73*** –54.08*** –45.76***

(8.446) (5.151) (5.677)

kz –9.211 44.50*** –

(17.65) (15.05) –

L. obserwacji 28,242 28,077 28,242 28,242 28,077 28,077

L. firm 7,371 7,305 7,371 7,371 7,305 7,305

R2 0.175 0.200 0.171 0.158 0.198 0.190

Hausman chi2 230.36 165.21

Hausman p 0.000 0.000

Objaśnienia: W nawiasach zamieszczono odporne błędy standardowe grupowane po firmach (ang. cluster robust). 
Metody estymacji: OLS (Metoda Najmniejszych Kwadratów — pooled estimator), RE — metoda panelowa z efek-
tami losowymi (random effects), FE — metoda panelowa z efektami indywidualnymi stałymi w czasie (fixed effects). 
Wartości testu Hausmana p < 0,05 wskazują na słuszniejszą specyfikację z efektami stałymi (FE). W przeciwnym 
razie bardziej zasadne było wykorzystanie specyfikacji RE (z efektami losowymi).

Źródło: opracowanie własne

Oddzielnie estymowano modele dla wielkości zatrudnienia w firmach (zatr) oraz 
następnie dla tej zmiennej zlogarytmowanej (l_zatr). W tabeli 4.14 zawarto wyniki osza-

15 Komenda xttest0 w STATA.



Wpływ SSE na rynek pracy w Polsce

189

cowane dla zmiennej zależnej  — zatrudnienie w osobach, a w tabeli 4.15 dla jej wartości 
zlogarytmowanej.

Uzyskane w tabeli 4.14 wyniki wskazują na przeciętnie większe zatrudnienie w firmach 
strefowych niż w podmiotach spoza SSE, a także w zależności od specyfikacji, na istotną 
rolę wieku firmy (starsze podmioty zatrudniają najczęściej więcej pracowników), jej wiel-
kości (mierzonej wartością aktywów), a także produktywności pracy bądź obecności ka-
pitału zagranicznego w ocenie wpływu wsparcia na liczbę tworzonych miejsc pracy. Firmy 
z udziałem kapitału zagranicznego są z reguły większe (w kontekście liczby zatrudnianych 
pracowników), co po części może być wynikiem stosowanej przez nie strategii inwestycyj-
nej związanej m.in. z wejściem tych podmiotów na rynki zagraniczne czy poszukiwaniem 
różnorodnych przewag (np. paradygmat OLI). Z kolei, produktywność — w tym przypadku 
przybliżona wartością sprzedaży na jednego pracownika — okazała się być ujemnie powią-
zana z wielkością zatrudnienia.

W tabeli 4.15, gdzie zestawiono oszacowania dla zlogarytmowanych wartości zmiennej 
zależnej, uzyskano podobny zestaw istotnych zmiennych niezależnych, chociaż znak sto-
jący przy współczynniku kierunkowym w kilku przypadkach był inny (vide niskie wartości 
współczynników kierunkowych dla wersji estymacji z zatrudnieniem ogółem).

Uzyskane wyniki należy traktować jednak z pewną dozą ostrożności w kontekście ich 
dalszej interpretacji (w szczególności roli programu strefowego), bowiem nie uwzględniają 
one ani efektów sektorowych, ani efektów stałych po czasie (np. zaistnienia światowego 
kryzysu finansowego w czasookresie badania), a wynikają przede wszystkim z możliwości 
obarczenia tych wyników problemem endogeniczności.

Jednocześnie należy mieć na uwadze fakt wysokiej heterogeniczności podmiotów 
gospodarczych. Firmy w sposób istotny różnią się między sobą zarówno w kontekście 
osiąganych wyników, sytuacji ekonomicznej, konkurencyjności, obecności kapitału zagra-
nicznego, jak i podejmowanych strategii inwestycyjnych, itp. Dodatkowo, pojawia się po-
tencjalny problem autoselekcji firm do wsparcia strefowego, który z uwagi na odroczone 
w czasie korzyści w postaci zwolnienia z podatku dochodowego, może prowadzić do wy-
boru najsilniejszych ekonomicznie podmiotów korzystających z tego rodzaju pomocy pu-
blicznej (Trzciński i wsp. 2016, s. 6).

Biorąc zatem pod uwagę, iż podmioty gospodarcze, do których adresowana jest po-
moc w rapach SSE, nie należą do kategorii jednorodnych, nieuwzględnienie wpływu wielu 
czynników decydujących o ich heterogenicznym charakterze może prowadzić do nieupraw-
nionych sądów nt. efektów SSE, w tym ich znaczenia dla generowanego zatrudnienia w fir-
mach. Z tych właśnie względów, w analizach dotyczących wpływu publicznych programów 
na rzeczywistość gospodarczą, uzasadnione staje się wykorzystanie podejścia kontrfaktu-
alnego, bazującego na przeprowadzonym kontrolowanym eksperymencie obserwacyjnym, 
w ramach którego badacz ma do dyspozycji dwie podobne grupy badanych jednostek: (i) 
eksperymentalną — objętą działaniem pewnego programu/wsparcia, itp. oraz (ii) kontro-
lną — niepoddaną działaniu analizowanego programu/wsparcia.

Jedną z miar oceny programu jest przeciętny efekt programu na losowo wybraną jed-
nostkę z badanej populacji (niezależnie czy została ona objęta wsparciem czy też nie), który 
jest nazywany ATE (ang. average treatment effect). Inną miarą efektywności programu jest 
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ATET (ang. average treatment effect on the treated), czyli przeciętny efekt programu na jed-
nostki uczestniczące w programie (Imbens 2004, s. 6), tj. objęte specjalnym traktowaniem. 
Wartość ta jest ustalana jako różnica między: (i) średnim wynikiem zmiennej zależnej 
podmiotów z grupy eksperymentalnej a (ii) przeciętnym wynikiem ww. zmiennej dla pod-
miotów z grupy kontrolnej. Pozostaje on w bezpośrednim zainteresowaniu decydentów, bo-
wiem wskazuje „czysty” wpływ programu na jego beneficjentów (Heckman i Vytlacil 2005).

Tabela 4.15.
Identyfikacja istotnych zmiennych wpływających na wielkość zatrudnienia firm (logarytm)

Estymacja nr (1) (2) (3) (4) (5) (6)

Zmienna zależna l_zatr l_zatr l_zatr l_zatr l_zatr l_zatr

Metoda estymacji OLS OLS RE FE RE FE

sse –0.0515 –0.198*** –0.0178 0.138*** –0.113*** 0.0731*

(0.0360) (0.0274) (0.0328) (0.0454) (0.0273) (0.0409)

l_wiek 0.234*** 0.121*** 0.112*** –0.00456 0.0769*** –0.0294

(0.0124) (0.0103) (0.0135) (0.0223) (0.0113) (0.0197)

l_aktywa 0.559*** 0.745*** 0.415*** 0.251*** 0.612*** 0.435***

(0.00668) (0.00707) (0.0124) (0.0215) (0.0114) (0.0235)

l_prodp –0.581*** –0.386*** –0.313***

(0.0149) (0.0247) (0.0283)

kz –0.0947*** 0.102*** –

(0.0265) (0.0327) –

L. obserwacji 28,210 28,077 28,210 28,210 28,077 28,077

L. firm 7,359 7,305 7,359 7,359 7,305 7,305

R2 0.640 0.799 0.631 0.604 0.791 0.779

Hausman chi2 3.59e+08 2142.96

Hausman p 0.000 0.000

Objaśnienia: W nawiasach zamieszczono odporne błędy standardowe grupowane po firmach (ang. cluster robust). 
Metody estymacji: OLS (Metoda Najmniejszych Kwadratów — pooled estimator), RE — metoda panelowa z efek-
tami losowymi (random effects), FE — metoda panelowa z efektami indywidualnymi stałymi w czasie (fixed effects). 
Wartości testu Hausmana p < 0,05 wskazują na słuszniejszą specyfikację z efektami stałymi (FE). W przeciwnym 
razie bardziej zasadne było wykorzystanie specyfikacji RE (z efektami losowymi).

Źródło: opracowanie własne.

Z uwagi na fakt, iż porównania są dokonywane na dwóch grupach składających się z po-
dobnych podmiotów (pod względem ich wybranych cech, które są kontrolowane) (Strawiń-
ski 2014, s. 21)16, możliwe jest ustalenie efektu netto programu i tym samym potwierdzenie 

16 W przeciwnym razie (tj. gdy podmioty różnią się systematycznie ) wyniki takiej analizy mogą 
prowadzić do błędnych wniosków, bowiem pojawić się może obciążenie wynikające z braku podo-
bieństwa między grupą eksperymentalną i kontrolną.
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bądź zaprzeczenie wpływu jego działania na badane podmioty. Nielosowy dobór podmio-
tów do grupy eksperymentalnej17 może jednak prowadzić do obciążenia selekcji (ang. selec-
tion bias), tj. sytuacji w której objęcie programem może być także uzależnione od pewnych 
cech (często nieobserwowalnych) podmiotów (Wójcik 2018, s. 160). W takim przypadku 
będzie występował problem endogeniczności, tj. korelacji między obserwacjami a składni-
kiem losowym w modelu. Wyeliminowanie tego problemu możliwe jest dzięki zastosowaniu 
odpowiednich metod kontrfaktycznych, które potrafią skorygować pominięcie nieobser-
wowalnych cech podmiotów. Należą do nich m.in. metody oparte na łączeniu/dopasowaniu 
danych (np. PSM — ang. propensity score matching) (Rosenbaum i Rubin 1983, s. 41–55).

Metoda propensity score matching pozwala na ustalenie przyczynowych efektów oddzia-
ływania przy odtworzeniu warunków losowych eksperymentów (Dehejia i Wahba 2002, s. 
151–161), nawet w przypadku braku losowego doboru podmiotów do poszczególnych grup 
badania. Opiera się ona na dopasowaniu na podstawie szeregu cech obserwowalnych, ob-
serwacji pozostających w grupie kontrolnej i eksperymentalnej, przez co eliminowane jest 
obciążenie związane z selekcją, a także zastępuje randomizację przez warunkowanie roz-
miarów efektów programu na podstawie znanych cech podmiotów (Strawiński 2014, s. 22).

Realizacja procedury ustalenia efektów programu polega na oszacowaniu modeli praw-
dopodobieństwa (propensity) objęcia programem (będącym przedmiotem analizy) przez 
wszystkie podmioty uczestniczące w badaniu z wykorzystaniem dostępnych i obserwowal-
nych statystyk. Następnie, porównywania są dokonywane między podmiotami z obu grup 
(kontrolnej i eksperymentalnej) posiadających możliwie podobne wartości propensity. Ich 
rolą jest zatem sprowadzenie wielu cech obserwowalnych poszczególnych podmiotów do 
jednej wartości liczbowej.

Istnieje wiele odmian metody propensity score matching (Guo i Fraser 2015), różnią-
cych się podejściem do realizacji kontrolowanego eksperymentu obserwacyjnego. W tym 
przypadku zdecydowano się na połączenie metody propensity score matching z estymato-
rem opartym na jądrze (ang. kernel) (Leuven i Sianesi 2013) oraz metodą difference-in-diffe-
rence (nazywaną niekiedy metodą różnicy-w-różnicy lub podwójnej różnicy). Jej aplikacja 
pozwoliła na oszacowanie efektu oddziaływania SSE na podmioty będące beneficjentami 
omawianej w pracy formy pomocy publicznej w zakresie zmian poziomu ich zatrudnienia 
w wymiarze dynamicznym z uwzględnieniem systemu ważenia obserwacji na podstawie 
wartości ich propensity. W tym przypadku, porównania między firmą z SSE (w dwóch mo-
mentach w czasie) są dokonywane z firmami spoza SSE na podstawie wartości ich praw-
dopodobieństwa. Wykorzystanie podejścia opartego o kernel pozwala na wykorzystanie 
informacji o wszystkich podmiotach z grupy kontrolnej (Trzciński 2009, s. 42). Podmioty 
o wartości propensity bliższej badanemu podmiotowi z grupy eksperymentalnej uzyskują 
większą wagę, w wyniku czego ich rola w odniesieniu do rozpatrywanej firmy z grupy ekspe-
rymentalnej jest większa. Dodatkowo, jednoczesne zastosowanie metody difference-in-diffe-
rence pozwoliło na obliczenie różnicy między przyrostem zatrudnienia w firmie strefowej 
w rozpatrywanym horyzoncie czasowym a ważoną (por. wyżej) przeciętną zmianą wartości 
zatrudnienia firm z grupy kontrolnej. W tym względzie wykorzystano następującą formułę 
(Guo i Fraser 2015, s. 287):

17 Jest to bardzo trudny do spełnienia warunek w przypadku badań obserwacyjnych.
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gdzie:
Y1 — zatrudnienie w firmach strefowych,
Y0 — zatrudnienie w firmach z grupy kontrolnej,
I0 — zestaw zmiennych kontrolnych opisujących i-tą firmę z grupy kontrolnej,
I1  — zestaw zmiennych kontrolnych opisujących i-tą firmę z grupy eksperymentalnej 

(SSE),
t' — punkt w czasie przed uczestnictwem firmy i w programie SSE,
t — punkt w czasie po objęciu firmy i programem strefowym,
n1 — liczba firm w grupie eksperymentalnej (SSE).
Dobór czasookresu analizy uwarunkowany był przede wszystkim dostępnością danych 

na poziomie firm, a w szczególności zmiennej opisującej wielkość zatrudnienia (por. tabela 
4.12), dla której najtrudniej było zgromadzić informacje. Ponadto, wybór lat 2007–2012, 
jako początku i końca okresu analizy, wynikał również z kompromisu między dostępną 
możliwie dużą liczbą obserwacji a możliwością spłycenia ew. efektów związanych ze świato-
wym kryzysem finansowym na sytuację badanych firm (doboru możliwie długiego czaso-
okresu analizy, wykraczającego poza bezpośrednie oddziaływanie tego czynnika).

Niestety, występujący brak danych w układzie panelowym (tj. częsty brak danych o za-
trudnieniu dla tej samej firmy w różnych latach) dodatkowo ograniczył liczbę dostępnych 
obserwacji. Aby móc porównywać te same podmioty w dwóch momentach w czasie, zde-
cydowano się bowiem wykluczyć ze zbioru podmioty, dla których nie było ww. informacji 
w latach 2007–2012. Tym sposobem, próbę badawczą ograniczono do 323 firm strefowych 
i 3100 firm spoza SSE18, co w rezultacie każe zachować szczególną ostrożność w kwestii 
uogólnienia wyników estymacji na całą zbiorowość. Nie wyklucza jednak możliwości wska-
zania potencjalnych efektów programu osiąganych na poziomie firm.

Dobór zmiennych do analizy kontrfaktycznej (opisano powyżej), nastąpił z uwzględnie-
niem cech istotnie wpływających na wielkość zatrudnienia w firmie (por. tabela 4.14 oraz 
4.15). Zmienne te ustalono przy oszacowaniu kilku regresji z odmiennymi specyfikacjami. 
Stąd, do dalszej analizy wykorzystano zmienne:

 – kz — obecność kapitału zagranicznego19,
 – l_wiek — wiek firmy,

18 Warto w tym miejscu zaznaczyć, że na 1 firmę strefową przypadało ok. 9,5 firmy spoza SSE, co 
mieściło się w zaleceniach realizacji tej metody (8–10 przypadków na 1 podmiot programem).

19 Zmienna ta została wykorzystana w przypadku ogólnej analizy wpływu SSE na działalność 
firm oraz przy ustaleniu efektów sektorowych. Z oczywistych względów, gdy porównywane były 
efekty netto programu między firmami z udziałem kapitału zagranicznego oraz firmami krajowymi, 
zmienna ta posłużyła jako cecha grupująca firmy do dwóch odmiennych skupień i wtedy nie została 
włączona do zestawu zmiennych kontrolnych.
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 – l_aktywa — wielkość aktywów w zł (logarytm naturalny),
 – l_prodp — produktywność pracy (logarytm naturalny).

Rysunek 4.2.
Wspólny przedział prawdopodobieństwa (góra) oraz wartości propensity po dopasowaniu firm z obu grup (dół)
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Źródło: Opracowanie własne.

W katalogu zmiennych, na podstawie których realizowano porównania, znalazły się 
zmienne wskazujące na wiek firmy, jej wielkość, produktywność, a także obecność kapitału 
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zagranicznego. Ta ostatnia zmienna może bowiem wskazywać na odmienne strategie doty-
czące wejścia kapitału do kraju, które z kolei mogą wiązać się np. odmienną polityką zatrud-
nienia w tych podmiotach.

Przed rozpoczęciem badania niezbędne było ustalenie wspólnego przedziału praw-
dopodobieństwa uczestnictwa w programie strefowym dla firm objętych badaniem20 oraz 
weryfikacja zbilansowania wartości propensity między podmiotami strefowymi oraz pozo-
stającymi w grupie kontrolnej po dopasowaniu obserwacji (rysunek 4.2).

Oszacowania dokonano ze standardową szerokością jądra (ang. kernel density band-
width) równą 0,05 z wykorzystaniem logitowej formuły generującej wartości propensity. Do 
prezentacji błędów standardowych oszacowań efektów netto wykorzystano odporne błędy 
standardowe, zgrupowane po firmach (ang. clustered standard errors).

W tabeli 4.16 przedstawiono wyniki estymacji z wykorzystaniem podejścia kontrfak-
tualnego. Analiza wartości ATET, czyli efektów netto programu na podmioty objęte wspar-
ciem, została przeprowadzona z wykorzystaniem danych o zatrudnieniu w firmach w wersji 
zlogarytmowanej. Takie podejście pozwala ukazać o ile większe były przeciętne przyrosty 
zatrudnienia w firmach strefowych, dzięki objęciu ich wsparciem w ramach SSE odpowied-
nio wyrażone w procentach. Dodatkowo, zaprezentowano także efekty programu zdezagre-
gowane na podmioty krajowe (kolumna 2) oraz z udziałem kapitału zagranicznego (3).

Uzyskane wyniki potwierdzają statystycznie istotny oraz dodatni wpływ wsparcia udzie-
lanego w ramach SSE na wzrost poziomu zatrudnienia w podmiotach strefowych w latach 
2007–2012 (przy kontrolowaniu takich cech jak: wielkość firmy, obecność kapitału zagra-
nicznego, produktywność czy wiek). Efekt netto korzystania z przywilejów strefowych jest 
widoczny w większym wzroście zatrudnienia w firmach funkcjonujących w ramach SSE 
przeciętnie o 19,3% w porównaniu do przedsiębiorstw nieobjętych wsparciem21 (tabela 
4.16). Otrzymane wyniki estymacji pozwalają zatem przypuszczać, iż podmioty strefowe 
charakteryzuje bardziej dynamiczny rozwój w zakresie generowanego zatrudnienia, co do-
datkowo sugerować może istotność przewagi otrzymanego wsparcia (m.in. w postaci zwol-
nień podatkowych) w kontekście jego wpływu na rynek pracy.

Z drugiej jednak strony, warto zaznaczyć, że okres analizy to m.in. lata kryzysu gospo-
darczego, którego czas trwania oraz przewidywane skutki dla podmiotów gospodarczych, 
szczególnie w wybranych branżach (np. motoryzacja), wiążą się z potrzebą krytycznego po-
dejścia do analizy uzyskanych wyników estymacji. Wywołane kryzysem osłabienie kondycji 
polskiej gospodarki przejawiało się bowiem przede wszystkim w niższym tempie wzrostu 
inwestycji oraz ograniczeniu zatrudnienia. Spadek globalnego popytu na towary i usługi 
zmusił wielu przedsiębiorców do zmniejszenia rozmiarów produkcji. Szukając oszczędno-
ści, inwestorzy w pierwszej kolejności decydowali się na redukcję miejsc pracy, przyczyniając 
się tym samym do poważnych zmian w poziomie i strukturze zatrudnienia oraz bezrobo-

20 Tylko w ramach tego przedziału dokonywane są porównywania między firmami. Ewentual-
ne wartości propensity (firm z SSE) przekraczające tę wartość ulegają odrzuceniu, bo nie można dla 
nich znaleźć reprezentantów z grupy kontrolnej cechującymi się podobnym prawdopodobieństwem 
uczestnictwa w programie strefowym.

21 Transformacja logarytmiczna sprawia, że rozkłady wielkości zatrudnienia firm są bliższe roz-
kładowi normalnemu.
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cia. Mimo, iż trwający w kolejnych latach kryzys i towarzyszące mu wyraźne osłabienie ko-
niunktury gospodarczej na rynkach międzynarodowych, przełożyły się na obniżenie tempa 
rozwoju inwestycji w strefach, sytuacja zatrudnieniowa pracowników podmiotów strefo-
wych nie była tak trudna, jak w przypadku przedsiębiorców niekorzystających ze wspar-
cia (poza SSE). Powodem był fakt, iż inwestorzy strefowi zmuszeni byli do zrealizowania 
zadeklarowanych na etapie przystąpienia do SSE wysokości nakładów inwestycyjnych oraz 
poziomu zatrudnienia, nawet jeśli warunki te w dobie kryzysu były trudne do spełnienia. 
Ewentualna skala redukcji zatrudnienia możliwa była zatem wyłącznie do poziomu dekla-
rowanego w zezwoleniu. Jednocześnie należy pamiętać, iż poszczególne branże w różnym 
stopniu odczuwały skutki światowego kryzysu, co przekładało się na kondycję finansową 
przedsiębiorstw i związaną z nią sytuację zatrudnieniową. Różne były także strategie opiera-
nia się recesji gospodarczej. Z dużym prawdopodobieństwem należy jednak przypuszczać, 
iż wymogi dotyczące warunków korzystania ze wsparcia strefowego w kontekście deklaro-
wanej wielkości zatrudnienia, mogły przyczynić się do ograniczenia spadku liczby miejsc 
pracy w okresie osłabienia wzrostu gospodarczego i tym samym złagodzenia skutków kry-
zysu ekonomicznego na rynku pracy.

Tabela 4.16.
Wartości propensity scores przed i po dopasowaniu firm — efekty netto ogółem oraz wg źródła pochodzenia kapitału

(1) (2) (3)

Zmienne l_zatr l_zatr_PL l_zatr_ZAG

ATET 0.193* 0.227* 0.241*

(0.0994) (0.137) (0.138)

L. obserwacji 2,905 2,110 760

Śred. gr. kontrolna t(0) 5.380 5.054 5.587

Śred. gr. SSE t(0) 5.454 5.187 5.616

Różnica t(0) 0.0736 0.133 0.0284

Śred. gr. kontrolna t(1) 5.382 5.009 5.653

Śred. gr. SSE t(1) 5.649 5.369 5.923

Różnica t(1) 0.267 0.360 0.269

Objaśnienia: Odporne błędy standardowe w nawiasach (zgrupowane po firmach). *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. 
Prefiks „l” oznacza zlogarytmowaną postać zmiennej zatrudnienie. Z kolei, sufiks „PL” oznacza efekty obliczone 
wyłącznie dla firm krajowych, a „ZAG” dla firm z udziałem kapitału zagranicznego.

Źródło: Opracowanie własne.

Jednocześnie nie należy wykluczyć możliwości, iż powodem dla którego przedsiębior-
stwa strefowe tworzą przeciętnie więcej miejsc pracy niż firmy spoza SSE są korzyści zwią-
zane z funkcjonowaniem w strefach (zwolnienia podatkowe, gotowa infrastruktura, pomoc 
prawna, doradztwo). Mimo, iż badania jasno sugerują, że na decyzje o lokalizacji inwestycji 
ma wpływ wiele czynników, to niewątpliwie pomoc publiczna i związane z nią przywileje 
odgrywają istotne znaczenie w procesie ich podejmowania. Rynkowy charakter doboru lo-
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kalizacji kolejnych podstref (często na życzenie inwestora) dodatkowo umożliwił bowiem 
optymalizację tego rodzaju decyzji. Pojawienie się strefowych inwestorów i skala ich odzia-
ływania na sytuację zatrudnieniową mieszkańców danego regionu uzależniona jest jednak 
od wielu zmiennych, do których zaliczyć należy: charakter, motywy i specyfikę działalności 
samego inwestora, przyjętą strategię inwestycyjną, a także stopień kapitałochłonności czy 
pracochłonności branży w jakiej inwestują.

Powtórzone estymacje efektu netto SSE oddzielnie dla firm krajowych oraz z udziałem 
kapitału zagranicznego również potwierdziły pozytywny wpływ SSE na obie grupy bada-
nych podmiotów (tabela 4.16 kolumny 2–3). Uzyskane wartości przeciętnego przyrostu 
zatrudnienia były jednak na zbliżonym poziomie (różnica 2 pkt. proc). Firmy zagraniczne 
osiągnęły niewiele większy przyrost zatrudnienia (jako różnicę logarytmów naturalnych 
przeciętnego zatrudnienia) w porównaniu z podmiotami krajowymi, co może sugerować, 
iż źródło pochodzenia kapitału w podziale na krajowy i zagraniczny (bez uwzględnienia 
udziału kapitału z poszczególnych państw) nie odgrywa istotnego znaczenia przy ustaleniu 
wpływu SSE na wielkość generowanego przez firmy zatrudnienia.

Biorąc pod uwagę, iż większość inwestycji strefowych ma charakter zagranicznych 
inwestycji bezpośrednich, z punktu widzenia rynku pracy, istotna może okazać się zatem 
sama forma inwestowania, jak i motywy podejmowania działalności gospodarczej, których 
jednak nie da się uwzględnić. Zatem to, w jakim stopniu kształtują one rynek pracy w du-
żej mierze zależy od tego, czy celem ich inwestowania są zasoby, rynek, efektywność (m.in. 
różnice w podatkach) czy aktywa strategiczne. Równie istotnym wydaje się strategia wejścia 
na ten rynek. Wzrostowi popytu na pracę może bowiem sprzyjać tworzenie przedsiębiorstw 
od podstaw (greenfield). Z kolei, zachowanie dotychczasowego poziomu zatrudnienia bądź 
ewentualna jego redukcja towarzyszyć będzie fuzjom i przejęciom, charakterystycznym dla 
inwestycji typu brownfield.

Innym wymiarem heterogeniczności efektów realizacji programu strefowego była próba 
identyfikacji potencjalnie nierównomiernych jego efektów, przeprowadzona oddzielnie dla: 
(i) sektorów (tabela 4.17) oraz (ii) wybranych podsekcji PKD22 w ramach przemysłu (tabela 
4.18). Na wstępie należy zaznaczyć, iż działalność w specjalnych strefach ekonomicznych 
podlegała regulacjom, co oznacza, że nie wszystkie branże działalności gospodarczej mogły 
z tego rodzaju wsparcia korzystać. Innym ograniczeniem była relatywnie niewielka liczba 
obserwacji, a w zasadzie firm, która uniemożliwiła przeprowadzenie analizy na niższym 
poziomie agregacji (np. dwucyfrowych kodów PKD). Ponadto, do wyników należy pod-
chodzić z pewną rezerwą, bowiem nie zawsze — z uwagi na niewielką lub nieporównywalną 
liczbę podmiotów uczestniczących w badaniu — można je bezpośrednio odnosić między 
sektorami lub podsekcjami.

Statystycznie istotne efekty netto związane z generowaniem zatrudnienia w firmach za-
obserwowano tylko w przypadku działalności przemysłowej (tabela 4.17). Niewielka liczba 
dostępnych obserwacji dla sektora usługowego uniemożliwiła bowiem określenie wpływu 
omawianego wsparcia na wielkość zatrudnienia w podmiotach z tego sektora gospodarki. 

22 Inną przesłanką wykorzystania właśnie tego układu danych sektorowych był fakt, iż w takim 
układzie były dostępne informacje odnoszące się do działalności firm zgodnie z przyznanym zezwole-
niem na prowadzenie działalności gospodarczej w SSE.
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Przy tak niewielkiej liczbie obserwacji ich zasadność byłaby bowiem wątpliwa. Stąd, uzy-
skany wynik wpisuje się w pierwotne założenia funkcjonowania stref, gdzie przez wiele lat 
dozwolona była jedynie działalność przemysłowa, a relatywnie niedawno katalog dostęp-
nych rodzajów działalności rozszerzono o te wybrane z sektora usługowego.

Tabela 4.17.
Efekty netto programu SSE wg sektorów

(1) (2)

Zmienne l_zatr_przem l_zatr_usl

ATET 0.236** 0

(0.0978) (0)

L. obserwacji 2,883 4

Śred. gr. kontrolna t(0) 5.350 4.108

Śred. gr. SSE t(0) 5.459 4.108

Różnica t(0) 0.109 0

Śred. gr. kontrolna t(1) 5.348 4.108

Śred. gr. SSE t(1) 5.693 4.108

Różnica t(1) 0.345 0

Objaśnienia: Odporne błędy standardowe w nawiasach (zgrupowane po firmach). *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. 
Prefiks „l” oznacza zlogarytmowaną postać zmiennej zatrudnienie.

Źródło: Opracowanie własne.

Dlatego też, kolejnym krokiem było powtórzenie oszacowania efektów netto programu 
strefowego na tworzenie miejsc pracy w firmach z sektora przemysłowego oddzielnie dla 
wybranych podsekcji PKD (tabela 4.18). W tym miejscu należy jednak podkreślić, iż w przy-
padku kilku podsekcji nie udało się zgromadzić odpowiednio dużej liczby obserwacji, 
aby uzyskane tą metodą wyniki można było uznać za istotne. Innym, ale równie istotnym 
ograniczeniem, był brak możliwości uzyskania pozwolenia na prowadzenie określonych 
działalności gospodarczych w ramach wsparcia udzielanego na terenie SSE, co naturalnie 
wyeliminowało z analizy część z nich.

Identyfikacja efektów programu SSE w układzie podsektorów pozwoliła wskazać pozy-
tywne i statystycznie istotne efekty netto programu dla firm z dwóch podsekcji, tj.: produkcji 
artykułów spożywczych, napojów oraz wyrobów tytoniowych (DA) oraz produkcji sprzętu 
transportowego (DM). W przypadku podmiotów strefowych z ww. podsekcji, w latach 
2007–2012 odnotowano bowiem istotnie wyższe przyrosty zatrudnienia aniżeli w firmach 
spoza SSE (grupa kontrolna) o podobnych charakterystykach (tabela 4.18).
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Tabela 4.18.
Efekty netto programu strefowego wg wybranych podsekcji PKD (w obszarze przemysłu)

Zmienna 
zależna (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9)

Zatrudnienie 
(log) DA DD DE DG DH DI DJ DL DM

ATET 0.929* 0.0699 0.0513 0.614 0.346 –0.571 0.127 0.107 0.535**

(0.487) (0.170) (0.136) (0.461) (0.214) (0.497) (0.213) (0.397) (0.216)

L. obserwacji 156 77 69 162 237 132 524 224 88

Śred. gr. 
kontrolna t(0) 5.319 4.979 5.223 5.901 5.076 5.566 5.432 5.603 6.220

Śred. gr. SSE 
t(0) 5.471 5.254 4.877 5.281 5.235 5.610 5.433 5.763 5.917

Różnica t(0) 0.153 0.275 –0.346 –0.620 0.159 0.0442 0.000492 0.159 –0.304

Śred. gr. 
kontrolna t(1) 5.315 4.990 5.379 5.664 4.990 5.745 5.389 5.523 6.056

Śred. gr. SSE 
t(1) 6.396 5.335 5.085 5.658 5.496 5.219 5.516 5.789 6.288

Różnica t(1) 1.081 0.345 –0.295 –0.00600 0.505 –0.526 0.127 0.266 0.231

Objaśnienia: Odporne błędy standardowe w nawiasach (zgrupowane po firmach). *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. 
Cześć z podsekcji przemysłu została niezaprezentowana z uwagi na niewystarczającą liczbę obserwacji. Podsekcje 
PKD: DA — produkcja art. spożywczych, napojów i wyrobów tytoniowych, DD — produkcja drewna i wyrobów 
z drewna, DE — produkcja masy włóknistej, papieru oraz wyrobów z papieru, działalność publikacyjna i poligra-
ficzna, DG — produkcja wyrobów chemicznych, DH — produkcja wyrobów gumowych i z tworzyw sztucznych, 
DI — produkcja wyrobów z pozostałych surowców niemetalicznych, DJ — produkcja metali i wyrobów z metali, 
DL — produkcja urządzeń elektrycznych i optycznych, DM — produkcja sprzętu transportowego.

Źródło: Opracowanie własne.

W ramach podsekcji dotyczącej produkcji sprzętu transportowego (DM) należy rozu-
mieć szeroko pojmowaną branżę motoryzacyjną, czyli przemysł samochodowy (produkcja 
pojazdów, silników, części samochodowych), który od wielu lat jest ważną gałęzią polskiej 
gospodarki, strategicznym pracodawcą oraz filarem polskiego eksportu. Nic dziwnego za-
tem, iż przyciągał on najwięcej strefowych projektów inwestycyjnych i tym samym kumu-
lował największy udział w nakładach kapitałowych. Przedsiębiorstwa związane z szeroko 
rozumianą motoryzacją, głównie za sprawą inwestycji dużych międzynarodowych koncer-
nów motoryzacyjnych oraz ich kooperantów, wygenerowały również największe zatrud-
nienie w strefach (więcej w punkcie 3.3). Jednocześnie przemysł ten należał do szczególnie 
wrażliwych na wahania koniunktury gospodarczej wywołane m.in. globalnym kryzysem 
finansowym zapoczątkowanym wydarzeniami z 2008 r.

Stąd też, zatrudnieniowy efekt netto SSE na poziomie ponad 50%, czyli sytuacja w któ-
rej przeciętny strefowy inwestor (z podsekcji DM) w omawianym okresie wygenerował 
o ponad połowę miejsc pracy więcej (53%) niż przedsiębiorca o podobnej charakterystyce 
(z grupy kontrolnej), nie korzystający ze wsparcia, może być również efektem wspomnianej 
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konieczności zrealizowania deklarowanego na etapie przystąpienia do strefy poziomu za-
trudnienia (nowych i utrzymanych miejsc pracy). Z obowiązku tego nie zwalniały bowiem 
trudne warunki gospodarcze związane z niekorzystną w tym czasie koniunkturą na rynkach 
międzynarodowych. Niespełnienie warunków dotyczących deklarowanych wskaźników 
inwestycyjnych (wartości inwestycji) czy zatrudnieniowych (liczba nowych i utrzymanych 
miejsc pracy) mogło bowiem skutkować cofnięciem zezwolenia na działalność realizowaną 
w strefie. Jednocześnie należy pamiętać, iż w tym samym czasie branża motoryzacyjna, 
szczególnie wrażliwa na wspomnianą koniunkturę, okrzyknięta została mianem „pierw-
szej ofiary kryzysu gospodarczego”. Wielu przedsiębiorców borykało się z problemem 
konieczności przeprowadzenia restrukturyzacji, ograniczeń w produkcji i poszukiwaniu 
oszczędności, których źródła ogniskowały się głównie wokół kwestii związanych ze zmianą 
wielkości i/lub formy zatrudnienia. Odnosząc się zatem do wyników estymacji dla okresu 
2007–2012, należy zauważyć, iż przeciętny poziom zatrudnienia w pomiotach strefowych 
(grupa eksperymentalna) w sekcji DM wzrósł, podczas gdy w przypadku firm niekorzysta-
jących ze wsparcia (grupa kontrolna) nieznacznie spadł.

W pewnym stopniu odpowiedzialna za to mogła być również globalna strategia inwe-
stycyjna firm z branży motoryzacyjnej, które w poszukiwaniu efektywności prowadzonej 
działalności gospodarczej przenosiły produkcję z fabryk zlokalizowanych w innych krajach 
do Polski, gdzie wykorzystywano m.in. relatywnie niskie koszty pracy oraz bliskość zagra-
nicznych rynków zbytu, w tym względnie dużego rynku krajowego.

Podobna sytuacja może dotyczyć przemysłu związanego z produkcją art. spożywczych, 
napojów czy wyrobów tytoniowych (DA). I w tym przypadku, w analizowanym okresie, 
nastąpił spadek wielkości zatrudnienia w grupie kontrolnej, podczas gdy w przypadku 
podmiotów strefowych odnotowano istotny jego wzrost. Branża ta, z racji funkcji jaką 
pełni w gospodarce, w mniejszym stopniu narażona była na zmiany wywołane światowym 
kryzysem finansowym. Z drugiej strony, był to okres podczas którego Polska objęta została 
wspólnym rynkiem UE, a podmioty z ww. branży nierzadko przejmowane były przez kapi-
tał zagraniczny. Rozwojowi tych firm sprzyjało zatem uzyskanie zwolnienia podatkowego 
w SSE, co pozwalało czerpać dodatkowe korzyści, wynikające z lokalizacji części lub całości 
swojej działalności na terenie SSE.

Uzyskane wyniki sugerować mogą zatem niejednorodne zatrudnieniowe efekty pro-
gramu, które w oparciu o dostępną bazę danych i czasookres analizy, szczególnie widoczne 
są w przypadku firm działających w ramach dwóch podsekcji. Funkcjonowanie na obsza-
rach uprzywilejowanych i możliwość korzystania z różnorodnych zachęt w postaci m.in. 
zwolnień podatkowych pozwoliło bowiem wspomnianym podmiotach gospodarczym 
na utworzenie znaczącej liczby miejsc pracy (choć należy przypuszczać, iż w tym czaso-
kresie analizy podyktowane było również koniecznością zrealizowania zadeklarowanego 
poziomu zatrudnienia). Jednocześnie, należy mieć na względzie fakt, iż bardzo często 
podmioty strefowe nie poprzestawały na jednym zezwoleniu na prowadzenie określonej 
działalności gospodarczej i wraz z kolejnymi latami ubiegały się o kolejne. Stąd, względnie 
pozytywne wyniki firm mogą być w pewnym stopniu warunkowane również długofalową 
strategią przedsiębiorstw strefowych.
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Ponadto, również i w tym przypadku wystąpił problem pewnej rozbieżności dotyczącej 
liczebności firm w poszczególnych podsekcjach. Dostępność danych obejmujących większą 
liczbę podmiotów (w szczególności zmiennej dotyczącej zatrudnienia), pozwoliłaby na bar-
dziej kompleksową i szczegółową analizę (w tym testowanie wrażliwości wyników przy wy-
eliminowaniu części obserwacji odstających, np. 2%, 5%, 10%). Co więcej, należy to kolejny 
raz podkreślić, iż na osiągnięte wyniki  — szczególnie w wymiarze sektorowym  — mógł, 
w pewnym stopniu, mieć wpływ światowy kryzys finansowy, który w nierównomierny 
sposób pogorszył sytuację firm z wybranych sekcji działalności gospodarczej. Dobór czaso-
okresu analizy 2007–2012 (przed kryzysem oraz po nim) miał co prawda za zadanie ogra-
niczyć tę możliwość. Jednakże, istnieje szansa, iż dla części podmiotów z wybranych branż 
mógł on wiązać się ze skutkami o charakterze długotrwałym.

Przeprowadzone szacunki dotyczące wpływu SSE na zatrudnienie na poziomie firm 
pozytywnie weryfikują 2 z 3 wyżej postawionych hipotez. Przede wszystkim potwierdzają 
one wpływ stref na wzrost zatrudnienia na poziomie firm (hipoteza H2). Efekt netto korzy-
stania ze wsparcia udzielanego w ramach SSE jest widoczny zarówno w większym wzroście 
zatrudnienia w podmiotach strefowych ogółem, jak i w podziale na podmioty krajowe oraz 
z udziałem kapitału zagranicznego. Wyniki analiz sugerują zatem, iż strefy miały pozytywny 
i statystycznie istotny wpływ na generowanie zatrudnienia na poziomie firm. Przedsiębior-
stwa korzystające z tego rodzaju pomocy publicznej tworzyły bowiem przeciętnie o 19,3% 
miejsc pracy więcej niż firmy o podobnych charakterystykach spoza SSE (tabela 4.16).

Odwołując się w tym kontekście do wyników badań, dotyczących amerykańskich 
i francuskich stref oraz analizy na poziomie zakładów (firm) przeprowadzonej w ramach 
kontrolowanego eksperymentu obserwacyjnego (PSM), należy zauważyć, iż pozytywny 
wpływ tego rodzaju programów na zatrudnienie został oszacowany przez O’Keefe’a (2004), 
Billings’a (2009) czy Givord’a i wsp. (2013). Na brak efektu zatrudnieniowego netto wska-
zywali natomiast Bondonio i Greenbaum (2005, 2007) (metoda PSM), Neumark i Kolko 
(2010) (modele regresji) czy Lynch i Zax (2011) (Tobit models i Heckman’s selection model). 
Mimo, iż mechanizm odziaływania większości polityk strefowych w różnych krajach jest 
taki sam, heterogeniczny charakter ich zatrudnieniowych efektów uzależniony jest nie tylko 
od przyjętej metody analizy. Istotny jest również społeczno-gospodarczy kontekst, w jakim 
funkcjonuje strefa czy charakterystyka badanej społeczności. Jak się jednak okazuje, nawet 
ustandaryzowanie rozwiązań stosowanych w danym kraju czy stanie (USA) nie jest gwaran-
tem otrzymania jednoznacznych wyników. Doświadczenia amerykańskich badaczy poka-
zują, iż analizy tego samego amerykańskiego programu (EMPZ), mierzone tą samą metodą 
(PSM) mogą prowadzić do sprzecznych wyników (Busso i Kline 2008; Oakley i Tsao 2006).

W literaturze zagranicznej coraz częściej podejmowane są również próby szacowania 
zatrudnieniowych efektów netto polityk strefowych w różnych branżach czy sektorach. 
Z uwagi na fakt, iż w niektórych programach Enterprise Zone (np. w Kolorado) zachęty 
podatkowe ukierunkowane są branżowo (np. wprowadza się dodatkowe ulgi na rolnictwo 
czy działalność badawczo-rozwojową), analizy takie argumentuje potrzeba weryfikacji za-
sadności powyższego zróżnicowania, chociażby w celu skoncentrowania ulg podatkowych 
na tych branżach, które wykazują reakcję na zachęty czy ich określony rodzaj. Na niejed-
norodny charakter efektów zatrudnieniowych w poszczególnych branżach zwrócili uwagę 
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m.in. Billings (2009), Freedman (2013) czy Givord i wsp. (2013). Jednakże i w tym kontek-
ście wpływ polityk strefowych na tworzenie miejsc pracy okazał się być niejednoznaczny. 
Obecność efektów netto programu Colorado Enterprise Zone na poziomie branży wskazana 
w badaniach Billings’a (2009) nie znalazła bowiem potwierdzenia w opublikowanych 3 lata 
później estymacjach Lynch’a i Zax’a (2011), dotyczącej tej samej strefy.

Szacunki dokonane na potrzebę identyfikacji potencjalnie nierównomiernych efektów 
zatrudnieniowych SSE w Polsce w układzie sektorowym pozwoliły na zaobserwowanie 
istotnych efektów netto jedynie w przypadku działalności przemysłowej. Niewielka liczba 
dostępnych obserwacji dla sektora usługowego uniemożliwiła bowiem określenie wpływu 
wsparcia na przyrost zatrudnienia w podmiotach z tego sektora gospodarki. Dodatkowo, 
identyfikacja efektów SSE w układzie wybranych podsekcji PKD w ramach sektora prze-
mysłu, wskazała na pozytywne i statystycznie istotne efekty zatrudnieniowe netto w dwóch 
podsekcjach, tj.: produkcji artykułów spożywczych, napojów oraz wyrobów tytoniowych 
(DA) oraz produkcji sprzętu transportowego (DM). Pozwala to przypuszczać, iż efekty pro-
gramu w poszczególnych branżach mogą mieć charakter niejednorodny i tylko częściowo 
pozytywnie zweryfikować hipotezę, że efekty zatrudnieniowe wynikające z funkcjonowania 
SSE występują z różnym nasileniem w zależności od sektora i podsekcji PKD.

Ponadto, wyniki estymacji sugerują jednoznacznie, iż wzrost zatrudnienia w przedsię-
biorstwach zlokalizowanych w SSE jest większy niż w przypadku podmiotów niekorzystają-
cych ze wsparcia. Obserwacja ta dotyczy zarówno podmiotów krajowych, jak i z udziałem 
kapitału zagranicznego. Różnica w osiąganych wartościach przyrostu liczby miejsc pracy 
między ww. grupami przedsiębiorstw jest jednak na tyle mała (ok. 2 pkt. proc), że nie po-
zwala jednoznacznie na pozytywne zweryfikowanie hipotezy H5b nawiązującej do tego, 
iż firmy krajowe i z kapitałem zagranicznym generują zróżnicowane efekty zatrudnieniowe. 
Być może rozszerzenie poziomu analizy i wyodrębnienie grupy strefowych inwestorów 
z przewagą kapitału konkretnego państwa pozwoliłoby na uzyskanie statystycznie istotnych 
zależności w kontekście oddziaływania SSE na wielkość zatrudnienia w firmach.

Dodatkowo, uzyskane wyniki choć istotne statystycznie, to przeprowadzone na więk-
szej populacji firm mogłyby prowadzić do uzyskania wyników cechujących się wyższym 
poziomem istotności statystycznej. Z kolei, niska dostępność danych o firmach (tj. niewielka 
liczba obserwacji w szczególności o zatrudnieniu w firmach) ograniczyła możliwości uogól-
niania uzyskanych wyników na całą populację. Ta sama przyczyna ograniczyła jednocześnie 
liczbę grup, w których badano niejednorodne efekty funkcjonowania SSE, a także sprawiła, 
że potencjalnie niejednorodności regionów objętych badaniem nie mogły być uwzględ-
nione w analizie.

Równie ważnym zagadnieniem, wielokrotnie podkreślanym podczas omawianych wy-
ników, był czasookres analizy, który z uwagi na trwający kryzys finansowy i pogorszenie 
koniunktury w dużym stopniu wpływał na kondycję podmiotów gospodarczych i uwarun-
kowywał funkcjonowanie firm na terenie SSE, zwłaszcza w kontekście wielkości zatrudnie-
nia i wartości inwestycji. Zgodnie z przyznanym zezwoleniem firmy deklarowały bowiem 
utworzenie/utrzymanie określonej liczby miejsc pracy. Brak spełnienia tego warunku (np. 
redukcja zatrudnienia), nawet w okresie globalnego kryzysu, mogłaby zostać potraktowana 
jako złamanie umowy, co skutkowałoby koniecznością zwrotu całej przyznanej do tej pory 
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pomocy publicznej (wraz z odsetkami). Stąd, istnieje podejrzenie, że podmioty strefowe 
niejako zostały zmuszone do utrzymywania wielkości zatrudnienia przynajmniej na pozio-
mie zadeklarowanym we wniosku o zezwolenie na działalność w strefie. Pozostałe przedsię-
biorstwa z kolei, czyli te niekorzystające ze wsparcia (spoza SSE), mogły w sytuacji istotnego 
pogorszenia koniunktury gospodarczej i ich sytuacji ekonomicznej, szukać oszczędności 
przede wszystkim dzięki ograniczeniu zatrudnienia. Dlatego też, nie wyklucza się, iż obli-
czone w tym czasookresie analizy efekty netto funkcjonowania SSE, mogą być przeszaco-
wane. Z drugiej strony, również relatywnie niewielka liczba obserwacji ogranicza możliwość 
uogólniania wyników na całą populację firm strefowych.
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Zakończenie

Ocena skuteczności interwencji publicznych jest istotna z punktu widzenia planowania, re-
alizacji i optymalizacji form jak i poprawy efektywności realizowanej polityki. Pozwala ona 
racjonalizować i tym samym podnosić efektywność projektowanych programów o charak-
terze działań publicznych. Dlatego też, każdy rodzaj interwencji podejmowanej przez sektor 
publiczny wymaga ewaluacji, której wyniki decydować powinny m.in. o jej zasadności oraz 
ewentualnej kontynuacji.

Powołane w Polsce w połowie lat 90. SSE stanowią przykład zorientowanego terytorial-
nie podejścia do realizacji działań interwencyjnych, wpisanego w tzw. koncepcję terytoria-
lizacji interwencji publicznej, czyli place-based policies. W narzędziu tym upatrywano m.in. 
szansę na łagodzenie negatywnych skutków transformacji gospodarczej w postaci bezro-
bocia strukturalnego. Mimo, iż pierwotna koncepcja powołania stref w Polsce ewaluowała, 
a obecnie instrument ten uległ znacznemu przekształceniu, potrzeba wspierania regionów 
problemowych z wysokim bezrobociem nadal pozostała jednym z priorytetów.

Dynamiczny rozwój i ewolucyjny charakter rozwiązań stosowanych na świecie w ra-
mach polityk strefowych powoduje, że od wielu lat na gruncie literatury krajowej i zagranicz-
nej, poszukuje się empirycznych dowodów wpływu tego instrumentu na różne płaszczyzny 
społeczno-gospodarcze. Szczególnie istotnym obszarem zainteresowań jest oddziaływanie 
strefowych inwestycji na poziom zatrudnienia i stopę bezrobocia, którym poświęcono wiele 
opracowań naukowych. Podejmowane przez kolejne środowiska naukowe studia przypad-
ków czy też analizy wykorzystujące zaawansowane modele ekonometryczne i metody kon-
trfaktyczne prowadziły jednak do sprzecznych wniosków w tym zakresie. Dotąd nie udało 
się jednoznacznie ustalić, czy stosowane w ramach tego rodzaju interwencji formy wsparcia 
przyczyniają się do rozwiązywania problemów na rynku pracy.

W związku z tym, nasuwa się pytanie: jak ocenić efekty funkcjonowania podjętej in-
terwencji, jeśli empiryczne szacunki skutków jej odziaływania są dość zróżnicowane? Czy 
efekty te powinny być identyfikowane wyłącznie na poziomie kraju, bez uwzględnienia 
regionalnego czy lokalnego kontekstu oddziaływań związanego z niejednorodnością ob-
szarów poddanych interwencji oraz heterogeniczności podmiotów, do których jest ona 
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kierowana? Odpowiedzi na te pytania należy szukać w teoriach ekonomii wyjaśniających 
udział i rolę państw w regulowaniu procesów gospodarczych, teoriach i koncepcjach roz-
woju regionalnego (NEG, place-based policies), jak i najnowszych teoriach uwzględniających 
problematykę heterogeniczności (regionów czy firm) w analizach procesów gospodarczych. 
Dotychczas bowiem podejmowane na gruncie literatury krajowej badania opierały się wy-
łącznie na ocenie sumarycznych skutków działalności SSE (z wyjątkiem pracy Ambroziaka 
i Hartwella (2017). Nie identyfikowano potencjalnie zróżnicowanych efektów funkcjono-
wania stref z uwagi na specyficzne cechy obszarów interwencji czy też niejednorodność 
podmiotów gospodarczych, do których pomoc publiczna była adresowana.

W pracy założono, iż skala efektów zatrudnieniowych SSE jest zróżnicowana w zależ-
ności od analizowanych warunków kontekstowych. Uznano, iż niejednorodny charakter 
obszarów poddawanych interwencji oraz heterogeniczność podmiotów, korzystających 
ze wsparcia, może w istotny sposób różnicować efekty działalności stref w kontekście ich 
odziaływania na lokalny rynek pracy oraz wzrost zatrudnienia w firmach. Do tej pory bo-
wiem, w polskiej literaturze przedmiotu, problematyka ta nie została poddana analizie. Ni-
niejsza monografia ma na celu wypełnienie wskazanej luki poznawczej.

Zasadniczym celem pracy była identyfikacja niejednorodnego wpływu SSE na rynek 
pracy w Polsce (zatrudnienie i stopę bezrobocia), przy uwzględnieniu cech potencjalnie róż-
nicujących efekty tego programu, czyli cech strukturalnych powiatów, źródła pochodzenia 
kapitału oraz sektora i podsekcji działalności podmiotów strefowych. W tym celu, wykorzy-
stano szereg modeli ekonometrycznych, w tym również podejście kontrfaktyczne, a skalę 
efektów i ich zróżnicowanie szacowano na dwóch poziomach agregacji danych: powiatach 
i firmach. O ile autorce wiadomo, jest to pierwsze tego rodzaju ujęcie badawcze zastosowane 
do analizy funkcjonowania SEE w Polsce.

Analiza danych wtórnych oraz wyniki przeprowadzonych oszacowań empirycznych 
pozwoliły na zrealizowanie postawionych w pracy celów oraz weryfikację hipotezy głów-
nej i korespondujących z nią hipotez szczegółowych. Efekty oddziaływania SSE na rynek 
pracy określono jako pozytywne i statystycznie istotne. Wyniki modelowania pozwoliły 
jednak tylko w części pozytywnie zweryfikować główną hipotezę pracy. Skala efektów 
zatrudnieniowych SSE jest zróżnicowana w zależności od analizowanych warunków 
kontekstowych, a mianowicie cech strukturalnych obszarów poddanych interwencji 
(powiatów) oraz sektora i podsekcji działalności gospodarczej. Nie udało się bowiem 
jednoznacznie ustalić, czy firmy z kapitałem krajowym i zagranicznym generują odmienne 
efekty zatrudnieniowe.

W przypadku ogólnych efektów odziaływania stref na rynek pracy (zatrudnienie, stopa 
bezrobocia), ustalono, iż realizowane na terenie stref inwestycje stymulowały zatrudnienie 
w powiatach, w których funkcjonowały, na dwa sposoby. Wzrostowi zatrudnienia w SSE 
towarzyszył bowiem przeciętnie większy wzrost liczby pracujących w powiecie. Jedno nowo 
utworzone bądź utrzymane miejsce pracy w SSE, generowało dodatkowo ok. 0,5 miejsca 
pracy w gospodarkach powiatów (poza SSE), na terenie których funkcjonowały strefy. Po-
zwala to pozytywnie zweryfikować hipotezę H1, która zakładała, iż zatrudnienie w SSE ge-
neruje dodatkowe miejsca pracy w gospodarce powiatu poza SSE. Poza bezpośrednim 
zatrudnieniem, inwestycje strefowe aktywizowały bowiem działalność gospodarczą w po-
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wiecie, kreując w jego gospodarce dodatkowe miejsca pracy. Większość z nich powstała 
w przedsiębiorstwach kooperujących z podmiotami strefowymi, bądź też była efektem 
wzrostu popytu konsumpcyjnego na wszelkiego rodzaju towary i usługi o charakterze byto-
wym, finansowym, transportowym itd. Z uwagi na aprzestrzenny charakter estymowanych 
modeli, niemożliwe było jednak zidentyfikowanie ewentualnych efektów zatrudnieniowych 
w powiatach sąsiadujących (ościennych). Nie analizowano również możliwości wystąpienia 
efektów trudnych do uchwycenia jak: efekt wypychania, jałowego biegu czy też substytucji.

W pracy pozytywnie zweryfikowano również hipotezę H3, zgodnie z którą zakładano, 
iż działalność SSE przyczynia się do obniżenia stopy bezrobocia w powiatach, w któ-
rych funkcjonują podstrefy. Każdorazowy wzrost liczby zatrudnionych w przedsiębior-
stwach strefowych w ogólnej liczbie pracujących w powiecie o 1 pkt proc. generował bowiem 
spadek stopy bezrobocia w tym obszarze od ok. 0.14 do 0.17 pkt proc. Otrzymane wyniki 
estymacji należy jednak odczytywać z pewną ostrożnością, z uwagi na duże przestrzenne 
zróżnicowanie udziału zatrudnienia generowanego przez SSE w zatrudnieniu ogółem oraz 
odmienne warunki kontekstowe, w jakich funkcjonują strefy (m.in. poziom rozwoju spo-
łeczno-ekonomicznego powiatów).

Wyniki analiz przeprowadzonych na poziomie firm potwierdziły statystycznie istotny 
oraz dodatni wpływ wsparcia udzielanego w ramach SSE na wzrost poziomu zatrudnienia 
w strefowych podmiotach. Efekt netto korzystania z przywilejów strefowych był widoczny 
w większym wzroście zatrudnienia w firmach funkcjonujących w ramach SSE przeciętnie 
o 19,3% w porównaniu do przedsiębiorstw nieobjętych wsparciem. Wyniki te pozwoliły za-
tem przyjąć hipotezę H2, zgodnie z którą firmy działające w SSE generują większe zatrud-
nienie niż firmy o podobnej charakterystyce, niekorzystające ze wsparcia strefowego. 
Oznacza to, że podmioty strefowe charakteryzuje bardziej dynamiczny rozwój w zakresie 
generowanego zatrudnienia, co dodatkowo sugerować może istotność przewagi wynikają-
cej z otrzymanego wsparcia w kontekście jego wpływu na rynek pracy.

Pozytywna weryfikacja wszystkich trzech powyższych hipotez (H1, H2 i H3) pozwala 
uznać stosowaną w formie SSE regionalną pomoc publiczną za skuteczną z punktu widzenia 
kreacji zatrudnienia. Działalność stref przyczyniła się bowiem do poprawy sytuacji na po-
wiatowych rynkach pracy, szczególnie w zakresie zwiększonego popytu na pracę (miejsca 
pracy w SSE i w gospodarce powiatu poza SSE) oraz obniżenia poziomu bezrobocia. Po-
nadto, otrzymane wsparcie pozytywnie wpłynęło na wielkość zatrudnienia, generowanego 
przez strefowe podmioty. Firmy te utworzyły więcej miejsc pracy niż podobne im podmioty, 
niekorzystające z tego rodzaju ulg i przywilejów.

Z definicji regionalnej pomocy publicznej wynika, iż powinna ona być ukierunkowana 
przede wszystkim na zmniejszanie dysproporcji i rozwój społeczno-ekonomiczny wybra-
nych regionów. Ponadto, zgodnie z ogólną teorią pomocy publicznej, wsparcie to powinno 
być selektywne, oszczędnie stosowane, proporcjonalne i skoncentrowane terytorialnie. 
Takimi założeniami kierowano się m.in. powołując w latach 90. SSE w Polsce. Początkowo 
strefy te rzeczywiście powstawały na terenach o niekorzystnej sytuacji na rynku pracy, wy-
magających gruntownych przeobrażeń strukturalnych. Z czasem jednak wzrosło zaintereso-
wanie inwestorów lokowaniem przedsięwzięć gospodarczych w bliskim sąsiedztwie dużych 
ośrodków miejskich, w miejscach koncentracji firm przemysłowych oraz na terenach 
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o korzystnym położeniu względem dużych rynków zbytu. Udzielane wsparcie publiczne 
nie tylko straciło swój selektywny charakter, ale rozmyciu uległy również założenia reali-
zacji działań interwencyjnych zorientowanych na rozwój obszarów najmniej rozwiniętych 
pod względem społeczno-gospodarczym. W efekcie, strefy powstawały i funkcjonowały 
w różnych kontekstach i uwarunkowaniach społeczno-ekonomicznych, obserwowanych 
na poziomie lokalnym.

W pracy założono zatem, iż wspomniana niejednorodność obszarów interwencji mogła 
mieć znaczenie z punktu widzenia osiąganych efektów udzielanego wsparcia, szczególnie 
w kontekście oddziaływania na lokalny rynek pracy. Dlatego też efekty zatrudnieniowe 
identyfikowano w 4 grupach powiatów: obszarach przemysłowych, peryferiach zachod-
nich, miastach i aglomeracjach miejskich oraz peryferiach wschodnich (rysunek 4.1). Gru-
powanie to miało uwzględnić odmienne cechy strukturalne tych jednostek, które pozostały 
względnie stałe w czasie (w kontekście ewolucji celów i podejścia do lokalizacji podstref). 
Otrzymane wyniki analiz pozwoliły przyjąć hipotezę H4, nawiązującą do tego, iż skala od-
działywania SSE na lokalny rynek pracy (wielkość zatrudnienia) uzależniona jest od 
cech strukturalnych powiatu, w którym zlokalizowano strefy. Największe efekty zidenty-
fikowano w grupie powiatów, reprezentujących miasta i aglomeracje miejskie. Najmniejsze 
natomiast odnotowano w tzw. obszarach przemysłowych, co należy tłumaczyć m.in. fak-
tem, iż lokalizacja na tego typu terenach nowych inwestycji nie musiała wiązać się z roz-
wojem całej sieci kooperantów czy usług związanych z funkcjonowaniem przedsiębiorstwa, 
którymi te regiony już dysponowały. Zgodnie z oczekiwaniami, statystycznie istotnego 
efektu zatrudnieniowego nie odnotowano natomiast w przypadku peryferii zachodnich, 
dość rzadko wybieranych na lokalizację przedsięwzięć strefowych.

Biorąc pod uwagę, iż niejednorodny charakter podmiotów gospodarczych w dużym 
stopniu różnicuje osiągane przez nie wyniki gospodarcze, spodziewano się, iż może on mieć 
również znaczenie w kontekście skuteczności podjętych wobec nich interwencji. Zakłada-
jąc znaczne zróżnicowanie firm pod kątem sektora czy podsekcji działalności oraz źródła 
pochodzenia kapitału, starano się dowieść, iż heterogeniczność podmiotów gospodarczych 
może różnicować efekty oddziaływań stref w kontekście wielkości kreowanego zatrudnienia.

W pierwszej kolejności analizie poddano rolę źródła pochodzenia kapitału firmy, jako 
czynnika różnicującego efekty zatrudnieniowe. Zakładano, że będą one odmienne w dwóch 
grupach przedsiębiorstw: z kapitałem krajowym i zagranicznym. W przypadku obu grup, 
odnotowano pozytywne i statystycznie istotne efekty zatrudnieniowe zarówno na poziomie 
powiatów, jak i firm. Jednakże wyniki estymacji na dwóch różnych poziomach agregacji 
danych (powiaty i firmy) nie pozwoliły jednoznacznie stwierdzić, iż źródło pochodzenia 
kapitału (w podziale na krajowy i zagraniczny) różnicuje skalę omawianych oddziaływań. 
Hipoteza H5 (a — poziom powiatu i b — poziom firmy) zakładająca, że firmy z kapitałem 
krajowym i zagranicznym generują odmienne efekty zatrudnieniowe, została pozytyw-
nie zweryfikowana tylko na poziomie powiatów (H5a). Każde utworzone miejsce pracy 
w firmie z krajowym kapitałem generowało bowiem dodatkowe 0,39–0,46 etatu w powie-
cie poza SSE. W przypadku podmiotów z udziałem kapitału zagranicznego wartości te były 
niższe i wyniosły ok. 0,26. Jeśli chodzi natomiast o estymacje przeprowadzone na poziomie 
firm, uzyskane wartości przeciętnego przyrostu zatrudnienia w obu grupach podmiotów 
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były na zbliżonym poziomie (różnica 2 pkt. proc), co nakazywało ostrożność w przyjęciu 
powyższej hipotezy. W rezultacie zdecydowano o jej odrzuceniu. Uznano bowiem, iż czyn-
nik ten, bez uwzględnienia udziału kapitału poszczególnych państw, nie odgrywa istotnego 
znaczenia przy ustaleniu wpływu SSE na wielkość generowanego przez firmy zatrudnienia. 
Dlatego też, dla uchwycenia ewentualnych wyraźnych różnic w skali oddziaływania strefo-
wych podmiotów zagranicznych na lokalne rynki pracy, niezbędna byłaby bardziej szczegó-
łowa analiza, uwzględniająca kryterium kraju pochodzenia kapitału.

Innym wymiarem zróżnicowania analizowanych efektów było rozpatrywanie ich 
w układzie sektorów lub  — bardziej szczegółowo  — podsekcji PKD. Uznano bowiem, 
iż m.in. odmienne strategie zatrudnieniowe firm w poszczególnych branżach, skala współ-
pracy z lokalnymi/regionalnymi dostawcami i kooperantami czy też wyraźna koncentracja 
przestrzenna podmiotów z określonych branż mogą warunkować nierównomierne efekty 
odziaływania stref na zatrudnienie. Wyniki przeprowadzonych estymacji na poziomie po-
wiatów pozwoliły zidentyfikować znaczące różnice między skalą efektów zatrudnieniowych 
SSE w sektorze przemysłowym a usługowym. Ponadto, pozytywny i statystycznie istotny 
wpływ wzrostu zatrudnienia w SSE na ogólny poziom zatrudnienia w powiecie zidentyfiko-
wano w 4 podsekcjach PKD (DH, K, DL i DM). Każde utworzone miejsce pracy w strefo-
wych przedsiębiorstwach prowadzących działalność w ramach tych podsekcji, generowało 
od 0,5 do 3 dodatkowych miejsc pracy w gospodarce powiatu (poza SSE). Z kolei, estyma-
cje dotyczące wpływu SSE na zatrudnienie na poziomie firm, z uwagi na niewielką liczbę 
dostępnych obserwacji dla sektora usługowego, uniemożliwiły określenie wpływu oma-
wianego wsparcia w tym sektorze gospodarki. Statystycznie istotne efekty zatrudnieniowe 
netto zaobserwowano zatem wyłącznie w przypadku działalności przemysłowej. Przeciętny 
strefowy inwestor prowadzący działalność w sektorze przemysłowym wygenerował o ok. 
23% miejsc pracy więcej niż przedsiębiorca o podobnej charakterystyce niekorzystający ze 
wsparcia. Ponadto, w oparciu o dostępną bazę danych i czasookres analizy, pozytywne i sta-
tystycznie istotne efekty netto programu wskazano dla firm działających w ramach dwóch 
podsekcji, tj.: produkcji artykułów spożywczych, napojów oraz wyrobów tytoniowych (DA) 
oraz produkcji sprzętu transportowego (DM). Powyższe wyniki pozwoliły zatem na pozy-
tywne zweryfikowanie hipotezy H6a (poziom powiatów) i H6b (poziom firm) zakładającej, 
iż efekty zatrudnieniowe wynikające z funkcjonowania SSE występują z różnym nasile-
niem w zależności od sektora i podsekcji PKD.

Należy wspomnieć o ograniczeniach przeprowadzonego badania. Problem z dostę-
pem do danych na poziomie firm przełożył się bowiem na niewielką ich liczbę w badaniu 
kontrfaktycznym. Miało to wpływ zarówno na zakres tego badania, jak i przyjęte metody 
weryfikacji. Dodatkowo, dość trudny czasookres analizy (2007–2012) obejmujący lata 
światowego kryzysu finansowego oraz kryzysu zadłużeniowego w strefie euro, mógł mieć 
znaczenie dla skali osiąganych efektów zatrudnieniowych i decydować o ich nieznacznym 
przeszacowaniu. Inwestorzy strefowi zmuszeni byli bowiem do zrealizowania zadeklaro-
wanych na etapie przystąpienia do SSE wysokości nakładów inwestycyjnych oraz poziomu 
zatrudnienia, nawet jeśli warunki te w dobie kryzysu były trudne do spełnienia. Inne ogra-
niczenie przeprowadzonego badania wiązało się z wykorzystaniem na poziomie powiatów 
aprzestrzennych metod estymacji. Uniemożliwiły one bowiem identyfikowanie efektów 
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odziaływania SSE na powiaty ościenne, co było przedmiotem analiz innych naukowców 
(Ciżkowicz i wsp. 2014; 2016; Jensen 2018).

Niniejsza monografia stanowi wkład do literatury na temat oceny ekonomicznych skut-
ków funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych oraz efektywności podejmowanych 
interwencji publicznych. Autorka świadoma jest faktu, iż ewaluacja funkcjonowania stref 
w kontekście ich odziaływania na rynek pracy trudna jest do przełożenia na przydatne 
zalecenia polityczne, a niejednoznaczne wyniki ograniczają możliwość ich uogólnienia. 
Jednakże, uzyskane w toku przeprowadzonych badań wyniki i sformułowane wnioski na-
leżałoby traktować jako przyczynek do prowadzenia dalszych analiz w tym zakresie oraz 
identyfikacji tych cech i uwarunkowań, które umożliwiłyby zwiększenia zatrudnieniowych 
efektów publicznego wsparcia udzielanego obecnie na rozwój nowych inwestycji.

Obecność zróżnicowanych efektów zatrudnieniowych SSE na poziomie regionalnym, 
uwzględniającym np. heterogeniczne cechy obszarów, na których zostały one ustanowione 
i na które oddziałują, może bowiem uzasadniać potrzebę koncentrowania wsparcia na wy-
branych lokalizacjach, które wykazały reakcję na tego rodzaju zachęty. Być może w dalszej 
perspektywie, zasadnym byłoby również zróżnicowanie nie tylko poziomu intensywności 
wsparcia, ale i ewentualnych różnorodnych form interwencji kierowanych do poszcze-
gólnych grup regionów czy podmiotów gospodarczych prowadzących działalność na ich 
terenie.

Podobnie, zróżnicowana skala odziaływania SSE na zatrudnienie w układzie sekto-
rowym czy branżowym (podsekcji PKD), może oznaczać potrzebę ukierunkowania ulg 
podatkowych na konkretne rodzaje działalności gospodarczej. Może stanowić również 
podstawę do zróżnicowania poziomu intensywności oraz ewentualnych zróżnicowanych 
form wsparcia adresowanych do inwestorów reprezentujących konkretne branże. Praktyka 
taka przyjęta jest bowiem m.in. w projektowaniu stref przedsiębiorczości funkcjonujących 
w USA i w tym zakresie również podlega ewaluacji.

Warto w tym miejscu podkreślić innowacyjność przeprowadzonych badań uwzględnia-
jących obecność czynników różnicujących efekty funkcjonowania SSE w zakresie wpływu 
na rynek pracy. Jednym z nich jest wspomniana heterogeniczność zarówno regionów, gdzie 
występują SSE (cechy strukturalne powiatów), jak i samych podmiotów gospodarczych 
(sektor i podsektor działalności) korzystających ze wsparcia. W tym kontekście bowiem 
identyfikacja czynników, które mogą różnicować skalę oddziaływań podmiotów strefowych 
na rynek pracy, może stanowić ważne źródło implikacji nie tylko dla polityki regionalnej, ale 
przede wszystkim dla obecnie realizowanej polityki wspierania nowych inwestycji.

Ponadto, sugeruje się, aby wszelkie interwencje o charakterze pomocy publicznej pod-
dawane były ocenie/ewaluacji nie tylko na poziomie krajowym, lecz również regionalnym 
bądź lokalnym uwzględniającym niejednorodny charakter obszarów poddawanych wspar-
ciu oraz przede wszystkim na poziomie firm. Heterogeniczność podmiotów gospodarczych 
stanowić może bowiem istotny czynnik decydujący o odmiennych czy zróżnicowanych 
efektach podejmowanych interwencji. Z kolei, zaprezentowana w pracy metoda stanowi 
przykład ich identyfikowania i może zostać wykorzystana przy przeprowadzaniu ewaluacji 
wszelkich działań interwencyjnych.
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Niniejsza monografia wpisuje się zatem w dyskurs naukowy dotyczący wpływu specjal-
nych stref ekonomicznych na rynek pracy w Polsce. Jej rolą jest nie tylko uporządkowanie 
wiedzy dotyczącej funkcjonowania SSE w kontekście rynku pracy czy podsumowanie do-
tychczas przeprowadzonych badań w tym zakresie lecz przede wszystkim wypełnienie zi-
dentyfikowanej luki badawczej. Monografia wprowadza bowiem nowe elementy do analizy 
funkcjonowania SSE, takie jak heterogeniczność regionów poddanych interwencji czy zróż-
nicowanie podmiotów gospodarczych inwestujących w SSE. W tym kontekście stanowić 
może ważną propozycję wydawniczą, wskazując na nowe pole badawcze w sensie nauko-
wym, jak i do zastosowania w praktyce administracyjnej czy formułowania i optymalizacji 
polityki gospodarczej.
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„Przedstawiona do recenzji książka podejmuje szczególnie istotny 
temat wpływu specjalnych stref ekonomicznych w Polsce na rynek 
pracy, a zawarte w niej treści są wartościowe zarówno z punktu wi-
dzenia naukowego, jak i praktyki administracyjnej i gospodarczej. 
Opracowanie wnosi świeże spojrzenie z różnych perspektyw na te-
matykę specjalnych stref ekonomicznych i ich wpływu na rynek 
pracy. Pozwala na uporządkowanie dotychczasowej wiedzy, ale też 
pokazuje nowe zależności, które dotychczas nie były przedmiotem 
zainteresowań naukowców. Recenzowana publikacja stanowi za-
tem nie tylko doskonałe podsumowanie dotychczasowych badań, 
ale zdecydowanie wprowadza nowe elementy do analizy działania 
SSE, co powinno być wykorzystane zarówno na polu naukowym, 
jak i w praktyce administracyjnej i gospodarczej”.

DR HAB. ADAM A. AMBROZIAK, PROF. SGH

„Przedłożona do recenzji wydawniczej monografia autorstwa Mar-
leny Cichej-Nazarczuk pt. Zróżnicowanie wpływu specjalnych stref 
ekonomicznych na rynek pracy w Polsce jest opracowaniem warto-
ściowym i wnosi istotny wkład w badania problematyki funkcjono-
wania specjalnych stref ekonomicznych w Polsce. Monografia (…) 
wypełnia istotną lukę badawczą w literaturze polskiej wzbogacając 
w istotny sposób dyskurs naukowy, ale i ma zastosowanie prak-
tyczne z perspektywy formułowania i optymalizacji polityki gospo-
darczej. (…) ma wiele zalet, świadczących o dojrzałości Autorki, 
bardzo dobrej znajomości literatury przedmiotu, znajomości i pra-
widłowego użycia różnorodnych metod statystycznych i ekonome-
trycznych, a jednocześnie świadczących o włożonym w powstanie 
pracy znacznym wysiłku badawczym i wysokim poziomie zaanga-
żowania w realizację postawionego we wprowadzeniu ambitnego 
celu naukowego”.

DR HAB. TOMASZ BRODZICKI, PROF. UG
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