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Streszczenie: Uprzywilejowane prawnie i ekonomicznie obszary gospodarcze, podobnie jak 
podmioty w nich funkcjonujące, powinny cechować się konkurencyjnością. Ten aspekt zo-
stał nadany specjalnym strefom ekonomicznym w Polsce przez zastosowanie licznych prefe-
rencyjnych instrumentów prawnych, w tym zwolnienia z podatku dochodowego. Rzeczone 
rozwiązania ustawowe nie pozostają jednak bez wpływu na jakość konkurencji na rynku, 
wywołując niekorzystne dla niego efekty. W czasach swobodnego przepływu kapitału, a za-
razem ograniczeń fiskalnych państwa szczególnie istotny staje się również poziom inwestycji 
w specjalnych strefach ekonomicznych. 
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1. Wstęp

W gospodarkach rynkowych wprowadzenie preferencji dla niektórych podmiotów 
zniekształca konkurencję. Powołane w Polsce przed prawie dwiema dekadami spe-
cjalne strefy ekonomiczne (SSE) stały się próbą połączenia protekcjonizmu i  idei 
wolnego handlu1. Ich istnienie zalicza się do najważniejszych instrumentów poli-
tyki regionalnej, służących spójności gospodarczej, społecznej i  terytorialnej oraz 
wspieraniu harmonijnego rozwoju całej UE. 

Prototypu strefy ekonomicznej można szukać na greckiej wyspie Delos, gdzie 
w 166 r. p.n.e. odwiedzający ją kupcy zostali zwolnieni z należności celnych. Po-
wstanie współcześnie pojmowanych stref stanowi jednakże efekt krytycznej oceny 
sytuacji gospodarczej w Wielkiej Brytanii i RFN pod koniec lat 60. XX w. oraz chęci 
wyrównywania poziomu rozwoju takich państw, jak np. Włochy2, która skłaniała 

1  W. Lizińska, Rozwój obszarów uprzywilejowanych gospodarczo na świecie, [w:] Efektywność 
pomocy publicznej w Specjalnych Strefach Ekonomicznych w Polsce, red. R. Kisiel, W. Lizińska, Wy-
dawnictwo UWM, Olsztyn 2012, s. 28.

2  R. Pastusiak, Specjalne strefy ekonomiczne jako stymulator rozwoju gospodarczego, Wydawnic-
two Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2011, s. 85‒86.
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do interwencji poprzez rozwiązania centralne, w tym liberalizację obostrzeń praw-
nych. Na tym tle celem niniejszego artykułu jest wskazanie kluczowych instytucji 
prawnych SSE w kontekście zjawiska konkurencyjności oraz ewaluacja rywalizacji 
ze strefami o podobnym charakterze istniejącymi poza Polską.

2. Pojęcie konkurencyjności

Na Światowym Forum Ekonomicznym w Lozannie (1994 r.) określono konkuren-
cyjność jako „zdolność kraju lub przedsiębiorstwa do tworzenia większego bogac-
twa niż konkurenci na rynku światowym”3. Wyczerpującą definicję tej kategorii 
ekonomicznej prezentuje OECD, uznając ją za zdolność firm, przemysłów, regio-
nów, narodów lub ponadnarodowych ugrupowań do sprostania międzynarodowej 
konkurencji i  zapewnienia wysokiej stopy zwrotu od zastosowanych czynników 
produkcji i wysokiego poziomu zatrudnienia na trwałych podstawach4.

Termin „konkurencyjność” budzi konotację słowną z pojęciem efektywności. 
Różnorodność w ich definiowaniu wskazuje, iż efektywność bywa częściej łączona 
z zasobami ‒ zazwyczaj materialnymi ‒ i mierzy umiejętność ich wykorzystania, pod-
czas gdy konkurencyjność odnoszona jest do pozycji danego podmiotu na rynku, tj. 
wobec konkurentów, i do jego pozycji w oczach zainteresowanych5. Wspólny desygnat 
konkurencyjności i efektywności (relatywny oraz bezwzględny) zawiera definicja 
efektywności M. Bielskiego zogniskowana wokół dwóch aspektów: celowościowego 
i systemowego. W pierwszym z nich przedmiotem oceny, utożsamianej z angielskim 
terminem effectiveness, oznaczającym skuteczność, celowość, jest stopień realizacji 
założonych celów. Ocena dokonywana jest w sposób deskrypcyjny, a miarą tak 
rozumianej efektywności jest przybliżanie rezultatów działalności do wytyczonych 
celów. W aspekcie systemowym uwaga zostaje skupiona na poziomie wykorzystania 
zasobów. Ocena tego typu odnosi się do terminu efficiency oznaczającego sprawność, 
wydajność, mierzoną jako relacja między rezultatami a nakładami. Jednoczesne 
ujmowanie tych ocen pozwala stwierdzić, że efektywność organizacji zwiększa się 
ze wzrostem stopnia realizacji celów i zmniejszaniem nakładów niezbędnych do ich 
realizacji6.

3  The World Competitiveness Report 1994, World Economic Forum, Lausanne 1994, s. 18.
4  Industrial Structure Statistics 1994, OECD, Paris 1996, [w:] M.J. Stankiewicz, Konkurencyjność 

przedsiębiorstwa, TNOiK, Toruń 2005, s. 36.
5  J. Harasim, Istota i źródła konkurencyjności banku, [w:] Konkurencyjność i efektywność działa-

nia banku – podejście zasobowe, red. J. Harasim, AE Katowice, Katowice 2009, s. 24.
6  Szerzej: M. Bielski, Organizacje. Istota. Struktury. Procesy, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódz-

kiego, Łódź 1996, s. 103‒112.
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216	 Piotr Mijal

3. Materialnoprawne uwarunkowania  
specjalnych stref ekonomicznych

Intencją powoływania stref specjalnych ekonomicznych jest przyciąganie inwesto-
rów na obszary znajdujące się poza terenami opłacalności prowadzenia danej dzia-
łalności gospodarczej lub do miejsc niebędących naturalnym przedmiotem zainte-
resowania inwestorów. Formami uatrakcyjnienia lokalizacji dla przedsiębiorców 
i dynamizowania ich aktywności są propozycje specjalnie przygotowanych pod in-
westycje nieruchomości, pomoc w kontaktach z administracją publiczną, a w przy-
padku niektórych gmin – zwolnienie z podatku od nieruchomości. Rzeczywiste efek-
ty funkcjonowania SSE mogą dość znacznie się różnić od efektów przewidywanych, 
które wylicza się na podstawie wartości deklarowanych przez inwestorów7. Klu-
czowym czynnikiem konkurencyjności obszarów uprzywilejowanych jest jednak 
instytucja zwolnienia podmiotu z podatku dochodowego. Dlatego zgodnie z art. 17  
ust. 1 pkt 34 ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych8 (u.p.d.o.p.) oraz 
art. 21 ust. 1 pkt 63a ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych9 (u.p.d.o.f.) 
zwolnione od podatku dochodowego są dochody10 uzyskane z działalności gospo-
darczej prowadzonej w SSE na podstawie zezwolenia, o którym mowa w art. 16 ust. 
1 ustawy o SSE, przy czym wielkość pomocy publicznej udzielana w tej formie nie 
może przekroczyć wielkości pomocy publicznej dopuszczalnej dla obszarów kwali-
fikujących się do uzyskania pomocy w największej wysokości, zgodnie z odrębnymi 
przepisami (w tym m.in. z Rozporządzeniem Rady Ministrów z 10 grudnia 2008 r. 
w sprawie pomocy publicznej udzielanej przedsiębiorcom11). Aby dochody uzyski-
wane w polskiej SSE podlegały zwolnieniu od podatku dochodowego, muszą zostać 
spełnione łącznie następujące warunki: dochody zostały uzyskane z  prowadzonej 
działalności na terenie strefy, dochody zostały uzyskane z  działalności gospodar-
czej prowadzonej przez przedsiębiorcę na podstawie zezwolenia, kwoty uzyskanego 
zwolnienia mieszczą się w  limitach wyznaczonych przez przepisy o  pomocy pu-
blicznej i inwestycja została zrealizowana w terminie wskazanym w zezwoleniu12.

Możliwość wpływania na jakościowy wymiar zwolnień podatkowych uległa 
znacznemu ograniczeniu od momentu uzupełnienia polskiego porządku prawnego 
o prawo UE (od 1 maja 2004 r.), a przez to na konkurencyjność wobec terytoriów, na 
których acquis communautaire nie obowiązuje. Preferencje podatkowe jako zachęta 

7  Szerzej: A. Bazydło, M. Smętkowski, Specjalne strefy ekonomiczne ‒ światowe zróżnicowanie 
instrumentu, [w:] Polskie specjalne strefy ekonomiczne, red. E.  Kryńska, Wydawnictwo Naukowe 
Scholar, Warszawa 2000, s. 47.

8  Dz. U. z 1992 r. Nr 21, poz. 86 z późn. zm.
9  Dz. U. z 2012 r., poz. 361 z późn. zm.
10  Z zastrzeżeniem ust. 4‒6 u.p.d.o.p. i ust. 5a‒5c u.p.d.o.f.
11  Dz. U. z 2008 r. Nr 232, poz. 1548.
12  A. Tałasiewicz, Prawne i podatkowe aspekty prowadzenia działalności w specjalnych strefach 

ekonomicznych, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 132.
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do podejmowania inwestycji na terenie strefy uprzywilejowanej stanowią obecnie 
formę pomocy publicznej13, która podlega prawnym restrykcjom. Pomoc publiczna 
państwa będąca formą ingerencji w mechanizm rynkowy, a zatem oddziałująca na 
konkurencyjność, jest ‒ co do zasady ‒ zakazana w UE na podstawie art. 107 ust. 1 
Traktatu o funkcjonowaniu UE (TfUE). Z drugiej strony art. 107 ust. 3 TfUE14 pozo-
stawia Komisji Europejskiej władzę uznaniową w stwierdzaniu zgodności pomocy 
państwowej z rynkiem wewnętrznym. Wysokość pomocy publicznej w przypadku 
przedsiębiorców innych niż mali i średni w rozumieniu ustawy o swobodzie działal-
ności gospodarczej wynosi, w zależności od województwa, od 30 do 50%15. Wielkość 
dopuszczalnej pomocy regionalnej dla małych i średnich przedsiębiorców, z wyłącze-
niem działalności w sektorze transportowym, ulega podwyższeniu o 20 pp. 

4. Wpływ pomocy publicznej  
na zachowania podmiotów rynkowych

W krajowej literaturze przedmiotu, pomimo sporadycznie poruszanego finansowe-
go aspektu funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych, najczęściej omawia-
nym wątkiem badawczym jest zagadnienie pomocy publicznej16. Wskazuje się, iż 
jej udzielenie skutkuje zakłóceniem konkurencyjności przez faworyzowanie pod-
miotów objętych wsparciem względem pozostałych uczestników rynku. Do niepo-
żądanych rezultatów pomocy publicznej w SSE zalicza się efekty wypierania oraz 
substytucji. Efekt wypierania związany jest z nierównowagą kosztów prowadzonej 
działalności w SSE oraz w pozostałej części kraju. Jeżeli udzielona pomoc pozwala 
zmniejszyć koszty funkcjonowania do poziomu niemożliwego do osiągnięcia przez 
podmioty spoza stref, następuje ograniczenie lub likwidacja działalności poza stre-
fą ze wszystkimi negatywnymi tego skutkami17. Efekt substytucji dotyczy jedynie 
inwestorów krajowych, gdy w rezultacie podjęcia działalności gospodarczej przez 
dany podmiot następuje ograniczenie lub zaprzestanie prowadzonej działalności 
w dotychczasowym miejscu. Negatywny wpływ efektu substytucji polega na obni-
żeniu aktywności gospodarczej i popytu na pracę w regionie, gdzie podmiot dotych-

13  M. Frańczuk, Preferencje podatkowe jako zachęta do podejmowania inwestycji w obszarze spe-
cjalnych stref ekonomicznych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecińskiego. Finanse, Rynki Finan-
sowe, Ubezpieczenia, nr 52, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecińskiego, Szczecin 2012, 
s. 167‒168.

14  Dz. Urz. UE nr C 115 z 9 maja 2008 r.
15  Rozporządzenie RM w sprawie pomocy publicznej udzielanej przedsiębiorcom działającym na 

podstawie zezwolenia na prowadzenie działalności na terenach SSE, Dz. U. 2008, nr 232, poz. 1548.
16  Szerzej: J. Kitowski, Próba oceny efektywności finansowej działalności specjalnych stref eko-

nomicznych w Polsce, red. R. Borowiecki, M. Dziura, Fundacja Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, Kraków 2012, s. 370.

17  Szerzej: J.M. Nazarczuk, Efektywność pomocy publicznej udzielonej w specjalnych strefach eko-
nomicznych w Polsce, [w:] Efektywność pomocy publicznej…, s. 116‒117.
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czas prowadził działalność: koszty prowadzenia działalności w SSE są o tyle niższe 
niż na innych obszarach państwa, iż już w perspektywie średnioterminowej opłaca 
się przenieść prowadzoną działalność18.

5. Konkurencyjność obszarów ekonomicznie uprzywilejowanych

W latach 1990‒2011 Polska przyciągała kapitał zagraniczny skuteczniej niż inne 
państwa Europy Środkowej i Wschodniej. Od lat 90. XX w. także Czechy znajdują 
się w czołówce krajów atrakcyjnych z punktu widzenia bezpośrednich inwestycji 
zagranicznych (BIZ) w  regionie19. Realizowany od 1998  r. program zachęt inwe-
stycyjnych był ważnym czynnikiem stymulującym napływ BIZ do Czech. Program 
został opracowany pod nadzorem EU Monitoring Authtority, zgodnym z ogólnymi 
zasadami pomocy publicznej. Przewidywał on zwolnienia z podatku (corporate tax) 
na 10 lat (dla nowej działalności gospodarczej osób fizycznych i  prawnych) lub 
częściowych zniżek podatku na 5 lat (dla istniejących osób fizycznych i prawnych 
prowadzących działalność gospodarczą)20. W badanym okresie Republika Czeska 
uzyskała dwukrotnie bezwzględnie wyższe wyniki ‒ w 2002 i 2005 r. W 2012 r. do 
Polski napłynęło poniżej 4 mld USD, a do Czech ponad 10 mld USD bezpośrednich 
inwestycji zagranicznych21, choć były ostatnim z  państw Grupy Wyszehradzkiej, 
które zdecydowało się wprowadzić obszary uprzywilejowane gospodarczo22. 

Konkurencyjność SSE w Polsce utrzymuje się na niskim poziomie w porówna-
niu z czeskimi odpowiednikami (industrial zones; technology and science parks), 
czego dowodem są porównywalne wyniki bezwzględnej wielkości inwestycji na  
ww. obszarach ‒ do 2005 r. Na obszarach uprzywilejowanych gospodarczo w Cze-
chach dokonano inwestycji na kwotę blisko 24 mld zł (około 550 EUR/osobę), podczas 
gdy w Polsce nakłady inwestycyjne wyniosły niecałe 26 mld zł (prawie 160 EUR per 
capita). Po kolejnych 6 latach funkcjonowania SSE ich efektywność prezentowała 
się jeszcze korzystniej. Do 2011 r. czeskie strefy przyciągnęły inwestycje o wartości 
ponad 6 tys. EUR na jedną osobę, podczas gdy strefy polskie pozyskały nowe inwe-
stycje o wartości 486 EUR na osobę23.

18  Z. Makieła, Europark Mielec ‒ specjalna strefa ekonomiczna w regionie podkarpackim, „Prace 
Komisji Geografii Przemysłu”, nr 5, Warszawa‒Kraków 2003, s. 60. 

19  J. Cukrowski, M. Jakubiak, Znaczenie inwestycji zagranicznych i poprawa klimatu inwestycyj-
nego w Polsce, CASE – Centrum Analiz Społeczno-Ekonomicznych, Warszawa 2004, s. 11.

20  Tamże, s. 58.
21  UNCTAD/UN, World Investment Report 2013, s. 213.
22  M.  Sedmihradsky, S.  Klazar, Tax Competition for FDI in Central-European Countries, [w:] 

CESifo Working Paper Series No. 647, University of Economics, Prague 2002, s. 4.
23  M. Typa, Polskie specjalne strefy ekonomiczne na tle stref działających w innych krajach Unii 

Europejskiej, www.sgh.waw.pl/instytuty/ip/pracownicy/magdalena_typa/01_MT_tekst.pdf (dostęp: 
22.09.2013).
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Uzasadniając zróżnicowanie poziomu inwestycji na obszarach uprzywilejowanych 
w Polsce i Czechach, należy stwierdzić, iż warunki ich funkcjonowania są zbliżone, 
ponieważ bazują na tych samych przepisach UE o pomocy publicznej. Czynnikiem 
prawnym, który różnicuje rzeczone rozwiązania jest minimalna wartość inwestycji, 
jaka musi być zrealizowana w strefie, i okres, w którym można korzystać ze zwolnień 
podatkowych ‒ paradoksalnie są one korzystniejsze dla inwestorów w Polsce. Kwota 
minimalna warunkująca podjęcie działalności w SSE w Polsce wynosi 100 tys. EUR, 
natomiast w Czechach, w zależności od regionu ‒ 1,8 mln albo 3,5 mln EUR. Ponadto 
należy mieć na względzie aspekt infrastrukturalny – w Polsce SSE były początkowo 
ustanawiane na obszarach peryferyjnych względem ośrodków przemysłowych, pod-
czas gdy czeskie odpowiedniki powstawały na suburbiach średnich i dużych miast, 
nierzadko zaopatrzonych już w infrastrukturę drogową24.

Sprzyjanie konkurencyjności polskiej gospodarki przez stosowanie instrumentów 
prawnych wspierających efektywność ekonomiczną przedsiębiorstw znajdujących 
się w SSE pozostaje w bezpośrednim związku z kosztami ponoszonymi przez budżet 
państwa, które stanowią utracone wpływy z tytułu podatków dochodowych (monitoro-
wanych i przedstawianych corocznie w informacjach dotyczących rozliczenia podatku 
dochodowego od osób fizycznych oraz prawnych, publikowanych przez Ministerstwo 
Finansów). Od początku funkcjonowania do końca 2012 r. każdy 1 PLN zwolnienia 
podatkowego miał przełożenie na ponad 8 PLN zainwestowanych przez inwestorów 
w SSE25, co ilustruje tab. 1.

Tabela 1. Zestawienie wysokości nakładów inwestycyjnych i utraconych  
wpływów budżetowych w specjalnych strefach ekonomicznych w Polsce  
od początku ich funkcjonowania do końca 2012 r.

Wyszczególnienie 1995‒2012
Wartość nakładów inwestycyjnych (w mln PLN) 85 833
Utracone wpływy budżetowe (w mln PLN) 10 711

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach  
ekonomicznych. Stan na 31 grudnia 2012 r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2013.

Przywileje podatkowe w specjalnych obszarach mają charakter zwolnień udzie-
lanych na pewien czas (tax holidays), ograniczanych przez długość trwania SSE, 
oraz zwolnień z części podatku, pod warunkiem przeznaczenia zachowanej kwoty 

24  A. Trojak, K. Wiedermann, Specjalne strefy ekonomiczne i strefy przemysłowe w kształtowaniu 
rozwoju gospodarczego regionów na przykładzie Polski i Czech, „Prace Komisji Geografii Przemysłu 
Polskiego Towarzystwa Geograficznego” 2009, nr 12, s. 137.

25  Informacja o realizacji ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych, Ministerstwo Gospodar-
ki, Warszawa 2013.
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na inwestycje (tax credits)26. Pomimo postrzegania prima facie zwolnień podatko-
wych jako instytucji mających ujemny wpływ na wysokość dochodów budżetowych, 
tworzenie miejsc pracy, co do zasady, wiąże się jednak ze zwiększaniem liczby 
podmiotów podlegających PIT oraz ubezpieczeniom społecznym, którymi stają się 
pracownicy zatrudnieni w SSE. Każde miejsce pracy utworzone przez inwestora 
strefowego zwiększa wpływy budżetu państwa. Ciągły wzrost liczby pracowników 
spowodował, iż w latach 2007‒2010 wyłącznie wpływy budżetowe związane z ich 
zatrudnieniem znacząco przewyższyły utracone dochody budżetu państwa z tytułu 
ulgi podatkowej w SSE (tab. 2).

Tabela 2. Zestawienie wysokości utraconych wpływów podatkowych z wpływami budżetowymi 
związanymi z zatrudnieniem pracowników w specjalnych strefach ekonomicznych w Polsce

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010
Utracone wpływy z podatków (w mln PLN) 1054 1089 1222 1488
Wpływy budżetowe związane z zatrudnieniem pracowników 
„strefowych” (w mln PLN)

1640 2062 2099 2370

Udział wpływów budżetowych w utraconych wpływach 
podatkowych (w %)

151,3 189,3 171,9 159,3

Źródło: P. Tynel, Specjalne Strefy Ekonomiczne po 2020  roku. Analiza dotychczasowej działalności 
i perspektywy funkcjonowania, www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/public/k8/komisje/2012/
kgn/ prezentacjesse/sseey.pdf (dostęp: 24.09.2013).

Jedna z najpełniejszych analiz wpływu SSE na dochody budżetowe została do-
konana przez J. Nazarczuka27. Na kanwie ewaluacji, uwzględniającej m.in. pomoc 
publiczną i niepubliczną, podatki i opłaty, składki na ubezpieczenia społeczne i zdro-
wotne, stwierdza się, iż z każdego 1 PLN pomocy publicznej i niepublicznej w latach 
2006‒2010 uzyskano około 3 PLN wpływów do budżetu państwa.

6. Podsumowanie

Analiza skutków zwolnienia z podatku dochodowego w SSE pozwala na sformu-
łowanie wniosku, iż nie jest to wystarczający czynnik zapewniający konkurencyj-
ność rzeczonych obszarów wobec ich zagranicznych ekwiwalentów. Stosowanie 
uprzywilejowania gospodarczego wywołuje jednak ustawicznie korzystne efekty 
zarówno dla obszarów lokalizacji SSE, jak też dla Skarbu Państwa. Reasumując, 
można stwierdzić, iż o konkurencyjności partykularnych obszarów dla przedsiębior-
ców świadczą nie tylko niskie obciążenia fiskalne, lecz przede wszystkim pewność 
i przewidywalność systemu prawnego. 

26  Z.  Jurczyk, Specjalne strefy ekonomiczne w świetle kontroli pomocy publicznej sprawowanej 
przez Komisję Europejską, „Prawo Unii Europejskiej” 2004, nr 9, s. 10.

27  J.M. Nazarczuk, wyd. cyt., s. 127.
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LEGAL ASPECTS OF COMPETITIVENESS  
OF SPECIAL ECONOMIC ZONES

Summary: Economically and legally privileged economic zones, as well as business entities 
operating in them, should be characterized by competitiveness. This aspect has been given 
to Special Economic Zones (SEZ) in Poland by the application of various legal instruments, 
including tax breaks. Nevertheless, mentioned statutory solutions have an impact on the qual-
ity of competition on the market, causing also adverse effects. In times of free movement of 
capital and the state’s fiscal constraints, the level of investments in Special Economic Zones 
becomes particularly important. Therefore, the article concerns the evaluation of competition 
between SEZ in Poland and areas of a similar nature in the Czech Republic.

Keywords: economic zones, competitiveness, state, favouring.
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