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SPECJALNA STREFA EKONOMICZNA
JAKO INSTRUMENT REALIZACJI
REGIONALNEJ POMOCY PUBLICZNEJ
W GOSPODARCE RYNKOWEJ

Streszczenie: Wyodrebnienie na terytorium panstwa obszar6w o specjalnym statusie praw-
nym zawsze zwigzane jest z ustanowieniem szczegolnego rezimu prawnego wobec podmio-
tow funkcjonujacych na tym terenie. Na obszarze specjalnej strefy ekonomicznej wystepuje
swoista odrgbno$¢ regulacji prawnej, modyfikujaca powszechnie obowiazujace reguly pra-
wa, odnoszace si¢ do podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Dostgpnosc
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej w granicach specjalnej strefy ekonomicznej pod-
dana jest reglamentacji. Instrumentem prawnym tej reglamentacji jest zezwolenie strefowe,
uprawniajace przedsigbiorcow do podejmowania dziatalnosci gospodarczej na specjalnych,
korzystnych warunkach. Tworzenie przez panstwo specjalnych warunkow dziatalnosci go-
spodarczej wobec wybranych inwestoréw, na okreslonym terytorium, stuzy nadrzgdnemu
celowi, ktorym jest przyspieszenie rozwoju spoteczno-gospodarczego okreslonych czesci te-
rytorium kraju. Zezwolenie strefowe uprawniajace do korzystania z pomocy publicznej jest
podstawa zwolnienia przedsigbiorcy z podatku dochodowego. W efekcie ma spowodowac
wzrost aktywnosci inwestycji na obszarach uznanych za regiony o wysokim poziomie bezro-
bocia i niskim poziomie zycia spoteczenstwa.

Stowa kluczowe: specjalna strefa ekonomiczna, zezwolenie strefowe, dziatalno$¢ gospodar-
cza, gospodarka rynkowa, pomoc publiczna.

DOI: 10.15611/pn.2014.372.02

1. Strefy specjalne jako wydzielone obszary terytorium panstwa o szczegdlnym sta-
tusie prawnym sg przedmiotem coraz szerszego zainteresowania doktryny prawa pu-
blicznego. Gtownym celem tworzenia stref (obszaréw) specjalnych jest bowiem wy-
konywanie zadan o charakterze publicznym, cho¢ skutki specjalnego uregulowania
prawnego na terenie takiego obszaru moga wystgpowac nie tylko w sferze prawa ad-
ministracyjnego, lecz rozciagaja si¢ takze na inne dziedziny prawa.

Strefe specjalng definiuje si¢ w doktrynie jako wydzielony obszar terytorium
panstwa, na ktorym obowiazuje szczeg6lny rezim prawny, odrebnie regulujacy ko-
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rzystanie z tych terenow i zasady zachowania si¢ na ich obszarze'. Prawo odnoszace
si¢ do strefy specjalnej moze wylaczy¢ lub co najmniej ograniczy¢ (na ich obszarze)
dotychczasowy porzadek prawny powszechnie obowigzujacy poprzez wprowadze-
nie okreslonych nakazow lub zakazow zachowania albo przyznanie szczegoélnych
uprawnien. Istotg prawng obszaréw specjalnych jest zatem powigzanie okreslonej
(wyodrebnionej) przestrzeni terytorialnej ze swoistg dla niej regulacjg prawng. Jak
stusznie stwierdza J. Bo¢, utworzenie tak rozumianego obszaru specjalnego skutku-
je oslabieniem lub eliminacja aktywnosci (dziatalnos$ci), ktora przeciwstawitaby si¢
okreslonemu w akcie powotania strefy celowi, dla ktorego realizacji obszar taki zo-
stal utworzony?. Stwierdzenie powyzsze odnosi si¢ do wszystkich szeroko rozumia-
nych obszarow ochronnych, ktorych zadaniem jest szczeg6élna dbatos¢ o dobra ma-
terialne® lub zdrowie i zycie cztowieka*. Wymaga to wprowadzenia w obrebie strefy
pewnych rygorow publicznoprawnych, majacych réznoraki charakter. Dotyczy¢
moga one migdzy innymi praw rzeczowych, ustanowienia okreslonych cigzaréw po-
licyjnych lub ograniczen publicznych wobec jednostek przebywajacych w strefie,
korzystajacych z niej lub podejmujacych na jej terenie okreslong aktywnosc.
Regulacje szczegdlne obowigzujgce na obszarze stref specjalnych mogg miec
takze charakter uprawniajacy, a ich celem jest wowczas swoiste uprzywilejowanie
jednostek podejmujacych na ich terytorium okreslona, pozadana z punktu widze-
nia dobra wspolnego, aktywnos¢. Efektem uprzywilejowania jednostki ma by¢ ra-
cjonalne zabezpieczenie realizacji zadan i celow gospodarczych panstwa. W obsza-
rze gospodarki szczegdlng role wsrod stref specjalnych odgrywaja specjalne strefy
ekonomiczne’. Tworzone sg z uwagi na szczegolne interesy gospodarcze panstwa,
wyrazajace si¢ w potrzebie przyspieszenia rozwoju gospodarczego okreslonych ob-
szarow lub dziedzin gospodarki oraz naptywu nowych technologii, rozwoju ekspor-
tu, tworzenia miejsc pracy, a w koncu zagospodarowania istniejacej infrastruktury
lub niewykorzystanych zasobow naturalnych i potencjatu ludzkiego. Pod wzgle-

' Por. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 150; G. Szpor, Terytorialne podstawy ustro-
Ju administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2007, s. 298.

2 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 489-490.

3 Niekwestionowana jest potrzeba tworzenia obszarow specjalnych jako instrumentéw gospoda-
rowania przestrzenig w dziedzinie ochrony przyrody; tworzenie obszarow szczegdlnej ochrony $ro-
dowiska (w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t.j. Dz.U. 2008, nr 25,
poz. 150, ze zm.); obszar chronionego krajobrazu, specjalny status parkow narodowych, krajobrazo-
wych i rezerwatow przyrody (w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. 2013,
poz. 627, ze zm.).

4 W zakresie ochrony zycia i zdrowia m.in. mozna wskaza¢ status specjalny obszarow gorniczych
(w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 Prawo geologiczne i gornicze, t.j. Dz.U. 2012, nr 163, poz. 981,
z p6zn. zm.), strefy ochronnej obiektu jadrowego (w ustawie z dnia 29 listopada 2000 Prawo atomowe,
tj. Dz.U. 2012, poz. 264, ze zm.), szczeg6lny status obszaréw uje¢ wody (w ustawie z 18 lipca 2001
Prawo wodne, t.j. Dz.U. 2012, poz. 154, ze zm.).

5 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, t.j. Dz.U. 2007,
nr 42, poz. 274.
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dem prawnym specjalna strefa ekonomiczna stanowi administracyjnie wyodrebnio-
ng czgs¢ terytorium panstwa, w obrebie ktorej z uwagi na jej specjalne przeznacze-
nie obowigzuje szczegodlny (swoisty) system norm prawnych, wprowadzony aktem
ustanawiajgcym strefe, przy czym normy te maja zabezpiecza¢ (umozliwiac) reali-
zowanie zadan i celow gospodarczych panstwa. Jak stwierdza M. Waligorski, spe-
cjalna strefa ekonomiczna jest instytucjg prawa administracyjnego, majaca wszelkie
cechy obszaru specjalnego®.

Tworzenie specjalnych stref ekonomicznych, cechujgcych si¢ odmiennoscia re-
gulacji obowigzujacych na wydzielonym terytorium kraju, nie stanowi w zadnej
mierze nowego instrumentu podziatu terytorialnego, a tym bardziej podziatu admi-
nistracyjnego kraju. Niewatpliwie strefy stanowig instrument dywersyfikacji praw-
nej, a w efekcie takze ekonomicznej poszczegdlnych obszaréw Polski. Nalezy jed-
nak podkresli¢, iz owe uprzywilejowanie wskazanego terytorium doprowadzi¢ ma
do wyréwnania powstatych wczesniej dysproporcji, bedacych wynikiem niekorzyst-
nych czynnikow wystepujacych w regionie, w ktorym ustanawia si¢ specjalng stre-
fe ekonomiczng.

Celem ustanowienia strefy jest zawsze przyspieszenie rozwoju gospodarczego
okreslonej czesci terytorium kraju. Ma ono jednak doprowadzi¢ do wyrdéwnania ist-
niejacych dysproporcji, a nie tworzenia enklaw dobrobytu’ lub swoistego raju po-
datkowego®.

2. Zasady ustanawiania specjalnej strefy ekonomicznej na terytorium Polski oraz
szczegdlne warunki podjecia i wykonywania na jej obszarze dziatalno$ci gospodar-
czej okresla ustawa z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych.
Jak wynika z postanowien ustawy, utworzenie strefy ma charakter administracyjno-
prawny, ze szczeg6lnymi cechami proceduralno-ustrojowymi’. Stref¢ ustanawia bo-
wiem Rada Ministrow, wydajac na wniosek Ministra Gospodarki stosowne rozpo-
rzadzenie. Do wydania rozporzadzenia wymagana jest przedmiotowa opinia zarzadu
wojewddztwa oraz zgoda rady gminy wlasciwej ze wzgledu na potozenie strefy.
Ustawodawca zastosowatl szczeg6lny tryb stanowienia przez Rad¢ Ministréw roz-

¢ Por. M. Waligorski, Administracyjnoprawna reglamentacja dzialalnosci gospodarczej w tzw.
specjalnych strefach ekonomicznych. Problematyka publicznoprawna, Studia Prawnicze, Warszawa
1997, z. 2(132),s. 15in.

7 W wyniku transformacji ustrojowej i gospodarczej w latach dziewigcdziesiatych w Polsce w nie-
ktérych regionach wyraznie skoncentrowaly si¢ zjawiska destrukcji zasobow produkcyjnych, spadku
produkcji i wzrostu bezrobocia. W trudnych warunkach znalazly si¢ zwlaszcza regiony o starej mo-
nokulturze przemystowej. Typowym przyktadem jest region watbrzyski, gdzie dokonano likwidacji
Dolnoslaskiego Zaglebia Weglowego, co spowodowato wiele destrukcyjnych zjawisk ekonomicznych.

8 Zob. J. Gluchowski, Oazy podatkowe, Warszawa 1996, s. 19.

° Por. R. Sowinski, Specjalne strefy ekonomiczne jako instrument gospodarowania przestrzeniq,
[w:] Przemiany spoteczno-gospodarcze w Polsce lat dziewigcdziesigtych, red. J.J. Parys, H. Rogacki,
Poznan 1998, s. 135.
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porzadzenia, uzalezniajac jego wydanie od zgody podstawowej jednostki samorza-
du terytorialnego, jaka jest gmina.

Nalezy jednoznacznie podkresli¢, ze brak akceptacji rady gminy dla powota-
nia strefy, wyrazonej w stosownej uchwale, uniemozliwia wydanie przedmiotowego
rozporzadzenia przez Radg Ministrow'.

Jest jednak oczywiste, iz zainteresowanie wtadz lokalnych co do objecia teryto-
rium gminy dzialaniem specjalnej strefy ekonomicznej jest ze wszech miar uzasad-
nione. Szczegdlnie w §wietle odpowiedzialno$ci gminy za realizacje strategii rozwo-
ju lokalnego. Korzysci wynikajace z powstania strefy na terytorium gminy sg nie do
przecenienia. Koszty, ktére gmina ponosi z tego tytutu na etapie wstgpnym, sa nie-
wspotmierne wobec mozliwych korzysci. Zwigzane sg one zazwyczaj ze zwigksze-
niem atrakcyjno$ci terenu, szczegdlnie w obszarze infrastruktury!!, co ma zachecaé
potencjalnych inwestoréw do aktywnosci na danym terenie.

Powotana rozporzadzeniem specjalna strefa ekonomiczna tworzy wyodrebnio-
ny terytorialnie niezamieszkaty'? obszar, na ktorym na specjalnych warunkach moze
by¢ prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza.

Lokalizacja strefy wymaga geodezyjnego wyodrgbnienia terytorium, uwzgled-
niajgcego okreslone nieruchomosci gruntowe, ktérych przeznaczenie w planie za-
gospodarowania przestrzennego oraz uregulowane stosunki wlasnosciowe pozwa-
latyby inwestorom realizowa¢ zamierzenia gospodarcze. Granice strefy okresla
zatgcznik do rozporzadzenia Rady Ministrow, powotujacego okreslong specjalng
strefe¢ ekonomiczng. Ustawodawca nie udziela zadnych wskazowek co do wielkosci
strefy. Zazwyczaj strefy ekonomiczne nie tworzg zwartych, jednolitych terytorialnie
obszar6éw. Taki stan rzeczy wynika w gtownej mierze ze stosunkowo duzej gestosci
zaludnienia na catym obszarze Polski oraz z ograniczonej ilosci stref, ktora Traktat
Akcesyjny ustalit dla Polski na 14'3. W tej sytuacji objgcie nowych obszarow aktyw-

1" Tamze.

' Por. A. Ambroziak, Krajowa pomoc regionalna w specjalnych strefach ekonomicznych w Pol-
sce, Warszawa 2009, s. 130-131.

12 Wymog obszaru niezamieszkatego dla powotania specjalnej strefy ekonomicznej wynika z po-
trzeby uniknigcia problemoéw w zakresie zwolnien i preferencji podatkowych, ktorych mogliby doma-
gac si¢ mieszkancy obszaru strefy, na warunkach podobnych do beneficjentéw zezwolen strefowych,
podejmujacych w tym obszarze dziatalnos¢ gospodarcza. Pojecie zamieszkania badZ niezamieszkania
nalezy identyfikowa¢ w §wietle art. 25 k.c. stanowiagcego, ze...miejscem zamieszkania osoby fizycznej
jest miejscowos¢, w ktorej ta osoba przebywa z zamiarem stalego pobytu... Por. na ten temat M. Ofiar-
ska, Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Zagadnienia publiczno-prawne, Szczecin 2000, s. 64-67.

13 1. Kamiennogorska Specjalna Strefa Ekonomiczna Matej Przedsigbiorczo$ci powotana rozpo-
rzagdzeniem Rady Ministrow z 15.12.2008 r. w sprawie kamiennogorskiej specjalnej strefy ekonomicz-
nej (Dz.U. nr 232, poz. 1549, ze zm.).

2. Katowicka Specjalna Strefa Ekonomiczna powotana rozporzadzeniem Rady Ministrow z 15.12.
2008 r. w sprawie katowickiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232, poz. 1550, ze zm.).

3. Kostrzynsko-Shubicka Specjalna Strefa Ekonomiczna powotana rozporzadzeniem Rady Mini-
strow z 15.12.2008 r. w sprawie kostrzynsko-stubickiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232,
poz. 1551, ze zm.).
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nos$cig gospodarcza na warunkach specjalnych mozliwe jest jedynie poprzez wiacze-
nie nowych terendéw do istniejacych stref. Moze mie¢ to miejsce w drodze rozszerze-
nia obszaru terytorialnego strefy lub na skutek wymiany okreslonych terytorialnie
nieruchomosci gruntowych!4. Przy czym co do zasady nieruchomos$ci mogg wejsé
w sktad terytorium strefy wowczas, gdy stanowig wlasnos¢ zarzadzajacego, Skar-
bu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego, zwigzku komunalnego lub sg
w uzytkowaniu wieczystym zarzadzajacego'’.

Szczegodlny rezim prawny, ktorym objeta jest strefa dla wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej w jej obrebie, modyfikuje w okreslonym zakresie reguly prawa
powszechnie obowigzujacego w odniesieniu do dziatalno$ci gospodarczej. Odrgb-

4. Krakowski Park Technologiczny powotany rozporzadzeniem Rady Ministréw z 15.12.2008 r.
w sprawie krakowskiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz. U. nr 232, poz. 1552, ze zm.).

5. Legnicka Specjalna Strefa Ekonomiczna powotana rozporzadzeniem Rady Ministrow
7 15.12.2008 r. w sprawie legnickiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232, poz. 1553, ze zm.).

6. Lodzka Specjalna Strefa Ekonomiczna powotana rozporzadzeniem Rady Ministrow z 15.12.
2008 r. w sprawie todzkiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232, poz. 1553, ze zm.).

7. SSE EURO-PARK Mielec powotana rozporzadzeniem Rady Ministrow z 15.12.2008 r. w spra-
wie mieleckiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232, poz. 1555, ze zm.).

8. Pomorska Specjalna Strefa Ekonomiczna powolana rozporzadzeniem Rady Ministrow
z 15.12.2008 r. w sprawie pomorskiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232, poz. 1556, ze zm.).

9. Shupska Specjalna Strefa Ekonomiczna powotana rozporzadzeniem Rady Ministrow z 15.12.
2008 r. w sprawie stupskiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232, poz. 1557, ze zm.).

10. Specjalna Strefa Ekonomiczna ,,Starachowice” powotana rozporzadzeniem Rady Ministrow
z 15.12.2008 r. w sprawie starachowickiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232, poz. 1558,
ze zm.).

11. Suwalska Specjalna Strefa Ekonomiczna powotana rozporzadzeniem Rady Ministrow
7 15.12.2008 r. w sprawie suwalskiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232, poz. 1559, ze zm.).

12. Tarnobrzeska Specjalna Strefa Ekonomiczna EURO-PARK WISLOSAN powotana rozpo-
rzadzeniem Rady Ministrow z 15.12.2008 r. w sprawie tarnobrzeskiej specjalnej strefy ekonomicznej
(Dz.U. nr 232, poz. 1560, ze zm.).

13. Walbrzyska Specjalna Strefa Ekonomiczna INVEST-PARK powotana rozporzadzeniem Rady
Ministrow z 15.12.2008 r. w sprawie watbrzyskiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232,
poz. 1561, ze zm.).

14. Warminsko-Mazurska Specjalna Strefa Ekonomiczna powotana rozporzadzeniem Rady Mini-
strow z 15.12.2008 r. w sprawie warminsko-mazurskiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. nr 232,
poz. 1562, ze zm.).

14 Wobec takiej formuty lokalizowania stref w Polsce przyjeto dla nich okre$lenie — strefa roz-
proszona. Mozna stwierdzi¢, ze wszystkie istniejace w Polsce specjalne strefy ekonomiczne maja taki
charakter. Por. T. Gatka (red.), Specjalne strefy ekonomiczne 10 lat w Polsce, PriceWaterhouseCopers,
2008, cyt. za: J. Olszewski (red.), Publiczne prawo gospodarcze, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 244.

15 Od tej zasady odstgpstwa wynikajg z art. 5 ust. 2 i 3 ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych. Wyjatkowo ustawa pozwala na utworzenie strefy, jezeli nabycie przez zarzadzajacego lub jed-
nostke samorzadu terytorialnego prawa do gruntow wynika z umowy zobowigzujace;j, ktora przewiduje
ustanowienie strefy jako jedyny warunek nabycia. Ponadto w przypadkach wskazanych jednoznacznie
w art. 5 ust. 3 cze$¢ strefy moze obejmowac grunty stanowigce wlasnos¢ innych podmiotéw niz zarza-
dzajacego, Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.
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no$¢ regulacji wynika zardwno z ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych, jak
i z aktow na jej podstawie stanowionych. Do podstawowych aktow ksztattujacych
sytuacje strefy oraz inwestorow podejmujgcych na jej terenie aktywnos$¢ trzeba za-
liczy¢, obok rozporzadzenia Rady Ministrow powolujacego specjalng strefe ekono-
miczng, rozporzadzenie ministra wlasciwego do spraw gospodarki ustalajgce plan
rozwoju strefy!®.

Okreslenie planu rozwoju strefy wymaga uwzglednienia przez ministra analizy
przewidywanych skutkéw spotecznych i ekonomicznych ustanowienia strefy. Plan
rozwoju okresla podstawowe cele powotania strefy oraz metody i formy dziatania,
stuzace osiagnieciu tych celow. Okresla ponadto obowiazki zarzadzajacego w tym
zakresie oraz, co wazne, terminy realizacji tych obowigzkow.

Kolejnym aktem okreslajacym specjalny status strefy jest rozporzadzenie mi-
nistra wlasciwego do spraw gospodarki w sprawie przetargéw i rokowan oraz kry-
teriow oceny zamierzen co do przedsiewzie¢, ktore majg by¢ podjete na terenie
okreslanej strefy'”. Sama ustawa stanowi, iz ustalenie przedsigbiorcow, ktdrzy na
podstawie zezwolenia bedg mogli podja¢ dziatalno$¢ na terenie strefy, odbywa si¢
w drodze przetargu lub rokowan podjetych na podstawie publicznego zaproszenia.

Wybor przedsigbiorcy, ktory uzyska zezwolenia strefowe, a tym samym sta-
nie si¢ beneficjentem pomocy publicznej, dokonywany jest w specyficznym try-
bie taczacym elementy przetargu i rokowan z elementem wykonywania jurysdyk-
cji administracyjnej. Tryb przetargu ma zastosowanie do wytonienia przedsigbiorcy,
ktory obok ubiegania si¢ o zezwolenie strefowe przystapi¢ chce do nabycia sktadni-
kéw majatkowych, w tym nieruchomosci potozonych na terenie strefy. Rokowania
za$ wystepuja, gdy inwestor ubiega si¢ wylacznie o zezwolenie strefowe. Przetarg
w tym wypadku zawiera wszystkie elementy konstytutywne przetargu nieograni-
czonego. Mozna uzna¢, ze zadaniem tej procedury jest ochrona interesu publiczne-
go, ktorego tres¢ wyznacza wybor najkorzystniejszej oferty inwestycyjnej, ztozonej
przez przedsigbiorce w zamian za pomoc $wiadczong na jego rzecz przez panstwo.

Stosowanie procedur przetargowych ma oczywiscie sens wytacznie w przypad-
kach, gdy liczba potencjalnych inwestoréw ubiegajacych si¢ o zezwolenie strefowe
i nabycie majatku przekracza mozliwosci alokacji inwestycji w strefie.

Kryteria, ktérymi powinien si¢ kierowaé zarzadzajacy strefa przy wyborze in-
westora, okresla rozporzadzenie, a ich stosowanie powinno przyczynic si¢ do udzie-
lenia zezwolenia strefowego inwestorowi gwarantujagcemu osiggnigcie celow strefy.
Analogicznie w trybie rokowan ustala si¢ warunki prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej na terenie strefy, a w szczeg6lnosci jej przedmiot, wielko$¢ naktadow inwe-

16° Art. 9 ustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (dalej jako
ustawa o specjalnych strefach ekonomicznych) oraz przyktadowo Rozporzadzenie Ministra Gospodar-
ki z dnia 31 sierpnia 2009 r. w sprawie ustalenia planu rozwoju Watbrzyskiej Specjalnej Strefy Ekono-
micznej INVEST-PARK (Dz.U. nr 158, poz. 1253).

17 Art. 17 ust. 1a ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych.
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stycyjnych oraz minimalng liczb¢ nowych miejsc pracy, ktore powstana w wyniku
zamierzonej inwestycji'®.

3. Aktem prawnym zashugujagcym na szczego6lng uwage jest rozporzadzenie mini-
stra wlasciwego do spraw gospodarki powierzajgce zarzadzajacemu strefg udziela-
nie w jego imieniu zezwolen na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, uprawnia-
jacych do korzystania z pomocy publiczne;j®.

Rozporzadzenie, wydane na mocy art. 20 ustawy o specjalnych strefach ekono-
micznych, w znaczacym stopniu poszerza uprawnienia zarzadzajgcego strefa, po-
wierzajagc mu sprawowanie jurysdykcji administracyjnej w zakresie udzielania ze-
zwolen na dziatalnos¢ strefowa. Ustawa co do zasady wyposaza w kompetencije do
wydawania zezwolenia strefowego samego ministra wlasciwego do spraw gospo-
darki. W drodze rozporzadzenia dopusci¢ zas moze, aby jego kompetencje wykony-
wane byly przez zarzadzajacego strefa®. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze upowaznienie to
dotyczy tylko wydawania zezwolen i nie moze obejmowa¢ cofania lub zmiany wa-
runkow zezwolenia. Przekazanie (powierzenie) kompetencji*! ministra organowi za-
rzadzajagcemu nie zmienia uktadu instancyjnego podejmowania decyzji, albowiem
zarzadzajacy, wydajac decyzje, dziala w imieniu (za) ministra. Decyzja zezwalajaca
ma zatem charakter decyzji administracyjnej wydanej przez organ naczelny w try-
bie przepisoOw ogolnego postepowania administracyjnego, ze wszystkimi skutkami
proceduralnymi®.

Stosowne wydaje si¢ zwrdcenie uwagi, iz powierzenie kompetencji mini-
stra organowi zarzadzajagcemu powoduje, ze spotka akcyjna lub spotka z ograni-
czong odpowiedzialno$cig stajg sie samodzielnymi podmiotami administrujgcymi

18 Por. K. Horubski, Charakter prawny zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej na
terenie specjalnej strefy ekonomicznej uprawniajgcego do korzystania z pomocy publicznej, [w:] Srodki
prawne publicznego prawa gospodarczego, red. L. Kieres, Kolonia Limited, 2007, s. 38 i n.; M. Smaga,
Zezwolenie na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej (zarys
problemu), [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan,
G. Laszczyca, Krakow 1999, s. 502.

19" Art. 20 w zw. z art. 16 ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz wydane na podstawie
ustawy Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 2 lipca 2009 r. w sprawie powierzenia Watbrzy-
skiej Specjalnej Strefie Ekonomicznej INVEST-PARK sp. z 0.0. udzielenia zezwolen na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej na terenie Watbrzyskiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej INVEST-PARK
oraz wykonywania kontroli realizacji warunkoéw zezwolenia, Dz.U. 2009, nr 112, poz. 934, w §1: Po-
wierza si¢ Watbrzyskiej Specjalnej Strefie Ekonomicznej INVEST-PARK sp. z 0.0. z siedzibg w Wal-
brzychu, jako zarzadzajacemu Walbrzyska Specjalng Strefa Ekonomiczng INVEST-PARK sp. z 0.0.,
zwang dalej ,,strefa”, udzielania w imieniu ministra wlasciwego do spraw gospodarki zezwolen na
prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej na terenie strefy.

20 Takie rozporzadzenie wydano wobec wszystkich dziatajgcych w Polsce specjalnych stref eko-
nomicznych.

21 Por. C. Kosikowski, Zezwolenia na dziatalnos¢ gospodarczq w prawie polskim, PWE, 1997,
s.201-203.

22 0d decyzji nie stuzy odwotanie w normalnym toku instancji art. 127 § 3 kpa.
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w panstwie, nie bedac przeciez organem administracji publicznej. Oznacza to, iz po-
wierzenie tych kompetencji nie ma charakteru wewnetrznego i nie jest zwykla czyn-
noscig techniczng. Przeciwnie, skutkuje na zewnatrz i stanowi samoistng podstawe
materialnoprawna do wydawania przez spotke decyzji administracyjnych w imieniu
ministra. Stanowisko to uzasadnia ranga aktu prawnego, moca ktorego kompetencja
jurysdykcyjna zmienia swoj podmiot wykonawczy. Akt ten jest zrodtem prawa po-
wszechnie obowigzujacego, stanowiony na podstawie szczegdtowego upowaznienia
ustawowego, ktore zapewnia zwigzek materialny i formalny z ustawa?.

Swoisty charakter zezwolenia strefowego w ptaszczyznie proceduralnej, co po-
wyzej wskazano, polega takze na odregbnym trybie ustalania (wyboru) przedsigbior-
cow, ktorzy uzyskujg zezwolenie. Wybor uprawnionych dokonywany jest w drodze
przetargu lub rokowan, podjetych na podstawie publicznego zaproszenia. Sposob
przeprowadzania, zasady i warunki przetargu lub rokowan, a takze kryteria oceny
zamierzen odnosnie do przedsiewzie¢ gospodarczych przedsiebiorcow ubiegajacych
si¢ o wydanie zezwolenia strefowego okresla minister w drodze rozporzadzenia od-
rebnie dla kazdej strefy. Kryteria oceny uwzgledniajg rodzaj i zakres, a takze cha-
rakter ekonomiczny planowanych inwestycji oraz ich wptyw na osiggnigcie celow
ustanowienia strefy, okreslonych w planie jej rozwoju. Pewna og6lnos¢ i nieostrosé
sformutowan ustawowych, stanowiacych kryteria przyznania zezwolenia strefowe-
g0, daje zarzadzajacemu znaczng swobode oceny stanu faktycznego oraz interpreta-
cji samych kryteriow, to zas sprawia, ze decyzja o zezwoleniu strefowym nosi zna-
miona aktu uznaniowego®.

Zezwolenie okresla przedmiot i warunki dziatalnos$ci gospodarczej, ktéra ma
by¢ prowadzona przez przedsigbiorce na terenie strefy, oraz termin, w ktérym przed-
sigbiorca jest zobowigzany rozpocza¢ dziatalnos¢ gospodarcza.

Zezwolenie strefowe jest niewatpliwie prawna formg dopuszczenia przedsig-
biorcy do podjecia okreslonej dziatalnosci gospodarczej w obrebie specjalnej strefy
ekonomicznej na warunkach szczegdlnych, innych niz powszechnie obowiagzujace.
Nie jest ono jednak klasycznym zezwoleniem na dziatalno$¢ gospodarcza w rozu-
mieniu ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Katalog zawarty w tej usta-
wie okresla bowiem przedmiotowo dzialalno$¢, wobec ktorej ustawodawca zastoso-
wat reglamentacj¢ ograniczajaca, z okreslonych powodow, powszechng dostepnosc
do jej wykonywania. Zezwolenie strefowe jako forma prawna reglamentacji doste-
pu do wykonywania okreslonej dziatalnosci jest ograniczone terytorialnie i dotyczy
wylacznie obszaru strefy. Przedmiotowo ogranicza si¢ do uzyskania regionalnej po-
mocy publicznej w postaci zwolnienia podatkowego. Zezwolenie strefowe jest za-

3 Por. M. Szydto, Spétka akcyjna jako podmiot administracji publicznej, ,Rejent” 2002, nr 5.

Autor uznaje, ze powierzenia zarzadzajacemu kompetencji do wydawania w imieniu ministra ze-
zwolen strefowych nie mozna w zadnym wypadku przyréwnywac do upowaznienia pracownika urzgdu
administracji do wydawania decyzji w imieniu organu w rozumieniu art. 268a kpa.

2 Por. A. Nalecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dzialalnosci gospodarczej, Wydaw-
nictwo Sejmowe, 2010, s. 60-64.
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tem formga przyznania przedsigbiorcy uprawnienia do korzystania z pomocy publicz-
nej w przypadku wykonywania na terenie strefy okreslonej (pozadanej) dziatalnosci
gospodarczej, a nie uprawnieniem do podjecia i wykonywania dziatalno$ci okreslo-
nego rodzaju, ktora co do zasady jest prawnie zakazana®.

Z powyzszego nalezy wnosi¢, ze wykonywanie na terenie strefy dziatalno$ci go-
spodarczej, ktora w §wietle art. 75 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
wymaga zezwolenia, moze mie¢ miejsce jedynie po uzyskaniu stosownego zezwo-
lenia na wykonywanie tej dziatalnosci, jako uchylajacego obowigzujacy zakaz w tej
dziedzinie, a nastgpnie zezwolenia strefowego. Specjalna strefa ekonomiczna nie
moze bowiem stanowi¢ obszaru az tak specjalnego, aby na jej terenie mozna byto
poodejmowac dziatalnos¢ powszechnie prawem zakazang?®.

Ta konstatacja, jak stwierdza B. Popowska, prowadzi do podwazenia jedno-
znacznie reglamentacyjnego charakteru aktu administracyjnego, jakim jest zezwo-
lenie strefowe, wobec klasycznego znaczenia pojecia ,,zezwolenie”. Podstawg tego
twierdzenia jest brak ustawowo okreslonych dziedzin (przedmiotu) dziatalnosci go-
spodarczej, dla ktorych zezwolenie strefowe byloby forma reglamentacji gospo-
darczej, podczas gdy do ograniczenia (reglamentacyjnego) wolnosci gospodarczej,
w mysl postanowien art. 22 Konstytucji, konieczna jest podstawa ustawowa. Usta-
wa o specjalnych strefach ekonomicznych nie zawiera za$ katalogu przedmiotowego
dziatalnos$ci gospodarczej objetej obowiazkiem uzyskania zezwolenia?’.

Zezwolenia strefowego nie mozna zatem zaliczy¢ do prawnych form reglamen-
tacji sensu stricto. Samo istnienie obszaru specjalnego, jakim jest specjalna strefa
ekonomiczna, i stosowanie na jego terytorium zezwolen strefowych, umozliwiaja-
cych podjecie 1 wykonywanie okreslonej dziatalno$ci gospodarczej na okreslonych
warunkach, jest niewatpliwie przejawem reglamentacji rozumianej szeroko jako re-
alizacja pewnej funkcji panstwa wobec gospodarki*®. Wykonywanie tej funkcji pole-
ga na celowym ksztattowaniu stosunkoéw gospodarczych w wybranym kierunku i za-
mierzonym celu. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 2012 r. wyrazit tezg,
iz ustawodawca, umozliwiajac tworzenie specjalnych stref ekonomicznych, okreslit
w art. 3 pkt 1 do 7 ustawy z 1994 r. priorytetowe zalozenia dla dziatalnosci gospo-

% Por. B. Popowska, Wieloznacznosé terminu ,,zezwolenie” w swietle ustawodawstwa gospodar-
czego, [w:] Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Admini-
stracyjnego, Warszawa-Debe, 23-25 wrze$nia 2002 r., Warszawa 2003, s. 499.

% Podjecie na terenie specjalnej strefy ekonomicznej dziatalno$ci reglamentowanej, na ktorej
wykonywanie potrzebne jest uzyskanie zezwolenia, koncesji lub spelienie innych wymogdéw o cha-
rakterze reglamentacyjnym, w tym zgloszenie i wpis do wlasciwego rejestru dziatalno$ci regulowane;j,
dostepne jest wylacznie dla przedsigbiorcow spetniajacych te warunki ustawowe. Innymi stowy, moga
ja wykonywac tylko ci przedsigbiorcy, ktorzy uzyskali prawo wykonywania reglamentowanej dziatal-
nosci gospodarczej poza strefa.

27 B. Popowska, wyd. cyt., s. 499-501. Autorka stwierdza ponadto, ze ustawowe okreslenie, iz zezwo-
lenie strefowe jest zezwoleniem na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, jest mylace..., tamze, s. 499.

2 Por. K. Horubski, wyd. cyt., s. 38-40.
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darczej prowadzonej w takich strefach, stuzace nadrzednemu celowi tej ustawy, ja-
kim jest przy$pieszenie rozwoju gospodarczego czgsci terytorium kraju®.

Tak wyznaczony cel ustanowienia strefy, a co za tym idzie srodkéw prawnych
realizacji celu, wskazuje na inne motywy ustanowienia tej regulacji prawnej w od-
niesieniu do regulacji stricte reglamentacyjnych. Celem reglamentacji gospodarcze;j
w rozumieniu klasycznym jest bowiem ochrona interesu publicznego i zbiorowosci
szeroko rozumianej oraz dobra wspdlnego, zezwolenie strefowe za$ stawia w sytu-
acji uprzywilejowanej przedsigbiorcow, beneficjentow zezwolenia strefowego, po-
przez nadanie im prawa korzystania z pomocy publicznej. Stwierdzenie to nie odno-
si sie do przedsigbiorcoOw (inwestorow) podejmujacych dziatalnos¢ gospodarczg na
terenie strefy, a nie korzystajacych z dobrodziejstwa zezwolenia strefowego, a tym
samym z regionalnej pomocy publicznej w rozumieniu art. 107 ust. 3 lit. a i ¢ Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Od roku 2000 mozliwe jest bowiem wy-
konywanie na terenie strefy dzialalno$ci gospodarczej, ktora nie jest (nie moze by¢)
objeta zezwoleniem strefowym?.

4. Zezwolenie strefowe uprawniajace do korzystania z pomocy publicznej jest pod-
stawg zwolnienia przedsi¢biorcy z podatku dochodowego.

Wobec uregulowan prawa unijnego odnoszacych si¢ do pomocy publiczne;j,
a $cislej do wzglednego zakazu udzielania pomocy publicznej?!, zezwolenie dopusz-
czajace korzystanie z pomocy jest odstepstwem od przyjetej zasady. Zakaz dotyczy
bowiem kazdego swiadczenia na rzecz przedsigbiorstwa, pochodzacego od panstwa
lub ze zrédet panstwowych (samorzadowych), zwickszajacego wydatki lub zmniej-
szajacego przychody panstwa, ktore przynosi temu przedsiebiorstwu korzysé, jakiej
nie mogtoby uzyska¢ w ramach normalnej dziatalnosci gospodarczej*. Ustanowio-
ny w art. 107 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zakaz udzielania pomo-
cy przez panstwa cztonkowskie wobec przedsigbiorcow odnosi si¢ do pomocy, ktora
zakloca lub grozi zaktdceniem konkurencji przez sprzyjanie niektorym przedsigbior-
stwom lub produkcji okreslonych towarow w zakresie, w jakim wplywa ona na wy-
mian¢ handlowa pomiedzy panstwami cztonkowskimi. Zakaz pomocy udzielanej
przez panstwo przedsiebiorcom nie ma charakteru bezwzglednego i bezwarunkowe-

2 Wyrok NSA z 22 czerwca 2012 r. I1 GSK 873/11 Lex nr 1215857.

3 Dotyczy do dziatalnosci, ktora nie zostata zaliczona do kategorii dziatalno$ci gospodarczej ob-
jetej katalogiem okreslonym w rozporzadzeniu powolujacym okreslong strefe ekonomiczna. Na ten
temat por. K. Horubski, wyd. cyt., s. 40—42; art. 1 ust. 13 ustawy z 16 listopada 2000 r. o zmianie
ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 117,
poz. 1228). Nowelizacja spowodowata, ze zezwolenie strefowe jest podstawa do korzystania z pomocy
publicznej.

31 Zob. orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, sprawa 78/76 Steinike und Weinlia
v. Germany, 1977 r., ECR 595.

32 Zob. S. Dudzik, Pomoc panstwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspélnoty Europej-
skiej, Zakamycze, 2002, s. 33-34; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Lexis Nexis, 2007,
s.370-371; A. Borkowski 1 in., Administracyjne prawo gospodarcze, Kolonia Limited, 2007, s. 527 i n.
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g0, jako ze ustawodawca unijny przewidzial mozliwos¢ dokonania okreslonych od-
stepstw (derogacji) od ogdlnego zakazu. Art. 107 ust. 2 Traktatu uwzglgdnia bowiem
pewne kategorie pomocy, uznajac je za zgodne ze wspdlnym rynkiem (obligatoryj-
nie)*, oraz takie, ktore moga by¢ uznane za zgodne ze wspdlnym rynkiem art. 107
ust. 3 (fakultatywnie)**, mimo ze w obu przypadkach pomoc panstwa w pewnym
sensie zakldca konkurencje i wptywa na wymiang¢ handlowa pomiedzy panstwami
cztonkowskimi*.

W pierwszym przypadku mamy zatem do czynienia z obligatoryjnym uzna-
niem pomocy za zgodna ze wspolnym rynkiem (zasadami rynku wewnetrznego),
a art. 107 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej okresla zamknig-
ty katalog tej pomocy. Jezeli zatem pomoc panstwa spetnia przestanki wskazane
w postanowieniach Traktatu, to ulega ona wytaczeniu spod zakazu ustanowionego
w art. 107 ust. 1 w nastepstwie deklaratoryjnej decyzji Komisji Europejskiej, wyda-
nej wobec zgloszonego projektu udzielenia takiej pomocy przez panstwo. W poste-
powaniu wyjasniajacym przed Komisjg Europejska cigzar dowodu, iz projektowana
pomoc miesci si¢ w ramach postanowien Traktatu, spoczywa na zainteresowanym
panstwie cztonkowskim?®.

Pomoc publiczna okreslona w art. 107 ust. 3 pkt a—d tworzy katalog pomocy,
ktoéra moze zosta¢ uznana za zgodna z rynkiem wewnetrznym, a zatem dopuszczalna
na podstawie decyzji Komisji (podjetej w trybie art. 108 Traktatu). Wytaczeniu spod
zakazu stosowania pomocy panstwa w tym przypadku moga podlega¢ srodki pomo-

33 Zgodne ze wspdlnym rynkiem jest: a) pomoc o charakterze socjalnym, przyznawana indywidu-
alnym konsumentom, pod warunkiem Ze jest przyznawana bez dyskryminacji zwigzanej z pochodze-
niem produktéw; b) pomoc majaca na celu naprawienie szkod spowodowanych kleskami zywiotowymi
lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi; ¢) pomoc przyznawana gospodarce niektorych regionéw
Republiki Federalnej Niemiec dotknigtych podziatem Niemiec, w zakresie, w jakim jest niezbedna do
skompensowania niekorzystnych skutkow gospodarczych spowodowanych tym podziatem (art. 107
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej).

3 Za zgodng ze wspolnym rynkiem moze zosta¢ uznana: a) pomoc przeznaczona na sprzyjanie
rozwojowi gospodarczemu regionéw, w ktorych poziom zycia jest nienormalnie niski, lub regionow,
w ktorych istnieje powazny stan niedostatecznego zatrudnienia; b) pomoc przeznaczona na wspieranie
realizacji waznych projektéw stanowigcych przedmiot wspolnego europejskiego zainteresowania lub
majaca na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce panstwa cztonkowskiego; ¢) pomoc
przeznaczona na ulatwienie rozwoju niektorych dziatan gospodarczych lub niektorych regionow go-
spodarczych, o ile nie zmienia warunkéw wymiany handlowej w zakresie sprzecznym ze wspolnym
interesem; d) pomoc przeznaczona na wspieranie kultury i zachowanie dziedzictwa kulturowego, o ile
nie zmienia warunkow wymiany handlowej i konwencji w Unii Europejskiej w zakresie sprzecznym ze
wspdlnym interesem; e) inne kategorie pomocy, jakie Rada moze okres$li¢ decyzja, stanowigc wigkszo-
$cig kwalifikowana, na wniosek Komisji.

33 Zob. S. Dudzik, wyd. cyt., s. 48-51; T. Skoczny, Zakaz antykonkurencyjnej pomocy parstwa,
[w:] Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2008, s. 274; A. Ny-
kiel, Pojecie pomocy panstwa w Swietle prawa Unii Europejskiej, red. M.A. Danes, Warszawa, s. 209.

3 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2004, s. 377 i literatura tam po-
wotana.
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cy publicznej przeznaczone miedzy innymi na rozwoj gospodarczy regionéw, w kto-
rych poziom zycia jest nienormalnie niski, lub regionow, w ktorych istnieje powaz-
ny stan niedostatecznego zatrudnienia’’, a takze pomoc przeznaczona na ulatwienie
rozwoju niektorych regionow gospodarczych.

Szczegblne znaczenie, takze z punktu widzenia opracowania, maja te wyltgcze-
nia spod zakazu stosowania pomocy panstwa, ktorych celem jest wspieranie rozwo-
ju gospodarczego regiondw, ktorych poziom zycia jest niski, lub regiondéw, w kto-
rych istnieje powazny stan niedostatecznego zatrudnienia.

Pomoc regionalna stanowi szczegdlny rodzaj interwencjonizmu panstwowego.
Jest przyznawana w celu wyréownania poziomu spoteczno-gospodarczego poszcze-
g6lnych regionéw. Réznice w rozwoju najczgsciej sg wynikiem uwarunkowan hi-
storycznych lub istniejacych wezesniej na danym obszarze monokultur gospodar-
czych (np. gérnictwo). Pomoc jest dopasowana do konkretnego terenu i uzalezniona
od poziomu jego rozwoju. Pozwala na swoisty awans cywilizacyjny, wptywa na in-
frastrukture, struktury gospodarcze, obniza poziom bezrobocia oraz podnosi poziom
zycia mieszkancow?®. Podstawowym miernikiem dopuszczalno$ci przyznawania
pomocy regionalnej oraz jej rozmiaréw jest uzyskiwany produkt krajowy brutto®
odnoszony do sredniego poziomu PKB na jednego mieszkanca w Unii Europejskie;.
Pomoc moze by¢ przyznana, jezeli na obszarze dzialania przedsigbiorcy wysokos¢
PKB nie przekracza 75% jego wielko$ci na mieszkanca Unii Europejskiej. Inten-
sywnos¢ pomocy regionalnej jest uzalezniona od wysoko$ci PKB w regionie®.

Intensywno$¢ pomocy publicznej udzielanej w ramach zwolnien podatkowych
inwestorom (przedsigbiorcom) podejmujacym dziatalno$¢ gospodarczg na podsta-

37 Ponadto moze to by¢ pomoc przeznaczona na wspieranie realizacji waznych projektow stano-
wiacych przedmiot wspdlnego europejskiego zainteresowania lub majaca na celu zaradzenie powaz-
nym zaburzeniom w gospodarce panstwa cztonkowskiego, a takze pomoc przeznaczona na wspieranie
kultury i zachowania dziedzictwa kulturowego, a w koncu inne kategorie pomocy, jakie Rada moze
okresli¢ decyzja, na wniosek Komisji.

¥ Zob. E. Modzelewska-Wachal, Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow i jej nadzorowanie, War-
szawa 2003, s. 11.

¥ Produkt krajowy brutto jest pojeciem ekonomicznym, podstawowym miernikiem dochodu na-
rodowego, stosowanym w rachunkach narodowych. PKB opisuje zagregowang wartos¢ dobr i ustug
finalnych wytwarzanych na terenie danego kraju w okreslonej jednostce czasu (zazwyczaj w ciagu
jednego roku).

40 W latach 2007-2013 caty obszar Polski zostat zakwalifikowany przez Komisj¢ Europejska jako
uprawniony do pomocy regionalnej. Analiza wytycznych na lata 2007-2013 wskazuje na regiony szcze-
golnie kwalifikujace si¢ do maksymalnego dopuszczenia krajowej pomocy regionalnej. Wojewodztwa-
mi, w ktorych $rednia PKB per capita w stosunku do $redniej w Unii Europejskiej nie przekracza 45%,
sa: kujawsko-pomorskie (40,6%), t6dzkie (40,5%), lubuskie (39,9%), matopolskie (38,8%), opolskie
(36,4%), swigtokrzyskie (34,4%), podlaskie (34,0%), warminsko-mazurskie (32,5%), podkarpackie
(32,0%) oraz lubelskie (31,4%). Wojewddztwami o nieco lepszych wskaznikach, jednak osiagajacymi
PKB ponizej 75% $redniej unijnej, sa: $laskie (49%), wielkopolskie (47,6%), dolnoslaskie (45,0%),
pomorskie (44,6%). Jedynym regionem, w ktorym wskaznik PKB zbliza si¢ do granicznej wielko$ci
75% $redniej unijnej, jest mazowieckie (69,9%) — dane cyt. za: A. Ambroziak, wyd. cyt., s. 289-290.
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wie zezwolenia strefowego jest wynikiem ustalen negocjowanych przez przedsie-
biorce¢ z ministrem wlasciwym do spraw gospodarki (w praktyce z zarzadzajacym
strefg). Rozmiar pomocy regionalnej udzielanej w formie zwolnien podatkowych
jest uzalezniona od wielkoSci nowej inwestycji i jej kosztow oraz liczby tworzo-
nych nowych miejsc pracy, zwigzanych z inwestycjg na terenie strefy*'. Przy czym,
aby przedsiebiorca mogt skorzysta¢ ze zwolnien od podatku dochodowego, ktérego
warto$¢ uzalezniona jest od wielkos$ci poniesionych przez niego wydatkow, kwalifi-
kowanych jako koszty inwestycji, owe koszty muszg oznacza¢ wydatek faktycznie
poniesiony, a nie deklaracj¢ o zamiarze jego poniesienia w przysztosci. W zwigzku
z tym nie jest wystarczajace do obliczenia wielko$ci zwolnienia podatkowego jedy-
nie dokonanie odpisu, nieb¢dacego realnym wydatkiem, lub zarachowanie wydatku
bez jego faktycznego poniesienia®.

Ponadto przedsiebiorca inwestujacy w specjalnej strefie ekonomicznej zobli-
gowany jest do realizacji zobowigzania inwestycyjnego okreslonego w zezwoleniu
w odpowiednim, podanym w decyzji, czasie i miejscu. Za wydatki kwalifikujace do
obj¢cia pomocg uznaje si¢ bowiem wylacznie koszty nowych* inwestycji, poniesio-
ne na terytorium strefy w czasie obowigzywania zezwolenia strefowego*.

Warunkiem udzielenia pomocy z tytutu nowej inwestycji jest udziat srodkow
wlasnych przedsigbiorcy wynoszacych co najmniej 25% catkowitych kosztow kwa-
lifikowanych inwestycji, rozumianych jako $rodki, ktore nie uwzgledniaja srodkow
uzyskanych w ramach udzielonej mu pomocy publicznej*.

Gdy idzie o drugi element kosztow inwestycji zwigzanych z tworzeniem nowych
miejsc pracy, to trzeba wskazac, ze ustalenie liczby zatrudnionych ma miejsce przy
uwzglednieniu zasady bezposredniego zwigzku zatrudnienia pracownikow z reali-
zacja inwestycji na terenie specjalnej strefy ekonomicznej. Miejsce pracy uznaje si¢
za zwigzane z inwestycja, jezeli zwiazane jest z dziatalnoscia, ktorej dotyczy inwe-
stycja, i stworzone w ciggu trzech lat od jej zakonczenia. Dotyczy to takze miejsc
pracy stworzonych w zwigzku ze wzrostem stopnia wykorzystania zdolnosci pro-
dukcyjnych powstatych w wyniku inwestycji. Nie jest wigc konieczne, aby stano-
wisko pracy zaistnialo fizycznie na terenie strefy. Miejsce pracy bowiem powstale
poza obszarem strefy, ale majace zwiazek z inwestycja na jej terenie, bedzie oczywi-

4 Szerzej na temat warunkow i rozmiaru zwolnien podatkowych i kosztow kwalifikowanych zob.
A. Skret-Bednarz, Dostepna pula pomocy publicznej. Koszty kwalifikowane, [w:] Prawne i podatkowe
aspekty prowadzenia dziatalnosci w Specjalnej Strefie Ekonomicznej, red. A. Talasiewicz, Warszawa
2010, s. 55.

42 Wyjasdnienie Ministra Finansow z 5 kwietnia 2006 r. PB4/KA-8213-321-25-06 Serwis Podatko-
wy 2006, nr 10, poz. 61.

# Por. orzeczenie WSA z 13 pazdziernika 2011 r. I SA/Wr 1145/11, Lex nr 1150952.

4 Tak Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 grudnia 2008 r. w sprawie pomocy publicznej
udzielanej przedsigbiorcom dziatajacym na podstawie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej na terenie specjalnych stref ekonomicznych (Dz.U. 2008, nr 232, poz. 1548, ze zm. — § 6 ust. 1).

4 Por. §3 ust. 2 Rozporzadzenia Rady Ministréw z 10 grudnia 2008 r.
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$cie zaliczane jako nowe miejsce pracy powstate dzigki inwestycji strefowej*. Roz-
porzadzenie z 10 grudnia 2008 r. naktada ponadto na inwestora strefowego obowig-
zek utrzymania kazdego utworzonego miejsca pracy przez okres co najmniej 5 lat,
liczac od dnia jego utworzenia.

5. Warunki uprawniajace do korzystania z pomocy publicznej w postaci zwolnienia
podatkowego sa takze przedmiotem regulacji przepisoéw polskiego prawa podatko-
wego. Ustawa o podatku dochodowym od 0sob prawnych*” w art. 17 ust. 1 pkt 34
stanowi, iz zwolnione z podatku sa dochody uzyskane z dziatalnosci gospodarczej
prowadzonej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej na podstawie zezwolenia
strefowego, przy czym wielkos¢ pomocy publicznej udzielonej w formie tego zwol-
nienia nie moze przekroczy¢ wielkosci pomocy publicznej dla przedsigbiorcy, do-
puszczonej dla obszaréw kwalifikujacych sie do uzyskania pomocy w maksymalne;j
wysokosci. Zwolnienie z podatku dochodowego przystuguje inwestorowi wytacz-
nie w odniesieniu do dochodow uzyskanych z dziatalnosci gospodarczej prowadzo-
nej na terenie strefy w zakresie przedmiotowym objetym zezwoleniem strefowym.
Jezeli zatem dany przedmiot dziatalnosci gospodarczej nie jest objety zezwoleniem,
a wykonywany jest na terytorium strefy (przez inwestora strefowego), to uzyskiwa-
ny dochdd podlega opodatkowaniu na zasadach ogolnych*.

W odniesieniu do inwestoréw strefowych bedacych osobami fizycznymi usta-
wa*® stanowi, iz wolne od podatku dochodowego sg dochody podatnikow uzyskane
z dziatalno$ci gospodarczej, prowadzonej na terenie specjalnej strefy ekonomiczne;j
na podstawie zezwolenia strefowego. Podobnie jak w przypadku oséb prawnych,
wielkos¢ pomocy udzielanej w formie zwolnienia nie moze przekracza¢ wielkosci
pomocy publicznej dla przedsiebiorcy, dopuszczalnej dla obszaréw kwalifikujacych

4 Por. A. Skret-Bednarz, wyd. cyt., s. 89-93.

47 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (Dz.U. 2011, nr 74,
poz. 397).

* Por. tez J. Marciniuk (red.), Podatek dochodowy od 0séb prawnych, Warszawa 2011, s. 548,
Decyzja Dyrektora Izby Skarbowej w Olsztynie z dnia 29 stycznia 2007 r. (PBD/4218-005-9/06), w de-
cyzji stwierdza sig: ,,...wolny od podatku dochodowego od 0séb prawnych jest kazdy dochdd uzyskany
z dziatalnos$ci gospodarczej prowadzonej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej w zakresie przed-
miotowym, okreslonym w zezwoleniu (strefowym). Jezeli dany rodzaj dziatalnosci nie jest wymienio-
ny w zezwoleniu, jak rowniez dzialalno$¢ nie jest dziatalno$cia pomocnicza, niezbg¢dna do realizacji
zakresu dziatalno$ci gospodarczej (podstawowej), wymienionej w zezwoleniu, to dochdd z takiej dzia-
talnosci nie podlega zwolnieniu z podatku dochodowego...”. Dodatkowo nalezy wyjasni¢, iz dziatal-
no$¢ pomocnicza jest pojeciem prawa unijnego. Definicja pojecia zawarta jest w Rozporzadzeniu Rady
Unii Europejskiej nr 696/93 z dnia 15 marca 1993 r. (Dz. Urz. UE L 93.76.1 ze zm.). Definiuje si¢ tu
dziatalno$¢ pomocniczg jako dziatalnos¢ wykonywang w ramach danej jednostki, prowadzong w celu
umozliwienia lub utatwienia produkcji okreslonych towaréw i ushug przez dang jednostk¢ na rzecz
stron trzecich. Produkty dziatalno$ci pomocniczej nie sg jako takie dostarczane stronom trzecim.

4 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0sob fizycznych (Dz.U. 2012,
poz. 361).
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si¢ do uzyskania pomocy w najwiekszej wysokosci®’. Tak samo jak wobec 0sob
prawnych, zwolnienie od podatku dochodowego przystuguje podatnikowi z tytutu
dochodéw uzyskanych z dziatalnosci gospodarczej, wykonywanej na terenie stre-
fy’!. Tutaj takze za dochody z dziatalnosci strefowej uznaje si¢ dochody bezposred-
nio zwigzane z tg dziatalno$cig, cho¢by miejscem ich faktycznego uzyskania byt ob-
szar nieobjety granicami specjalnej strefy ekonomiczne;.

6. Specjalne strefy ekonomiczne dziatajg w Polsce od 1995 1.2 Od 2004 r. 14 stref
obejmuje tgcznie 146 miast 1 kapitat inwestycyjny ulokowany w strefach przekracza
tacznie 80 mld ztotych. Dzigki tym inwestycjom uruchomiono 250 tysiecy miejsc
pracy, nie liczac miejsc pracy utrzymanych w przedsiebiorstwach wspotpracujacych
z przedsigbiorstwami strefowymi. T¢ wielko$¢ szacuje si¢ na 900 tys. do jednego
miliona. W raporcie Ernst & Young European Attractiveness Survey 2012 Polska
zostala uznana przez menedzeroéw najwigkszych firm mi¢dzynarodowych za drugi
najatrakcyjniejszy kraj w Europie pod wzgledem mozliwos$ci inwestowania. Polska
ustepuje pod tym wzgledem tylko Niemcom™.

Poczatkowo strefy miaty by¢ przede wszystkim instrumentem wspomagajacym
przeciwdziatanie bezrobociu. W po6zniejszym okresie szczegodlng uwage zwracano
na naptyw inwestycji atrakcyjnych technologicznie. Dzi§, w wyjatkowo trudnej sy-
tuacji rynku pracy w Europie, wracamy do punktu wyjscia, poszukujac zwlaszcza
inwestorow tworzacych nowe miegjsca pracy. Szacuje sie¢, iz 100 nowych miejsc pra-
cy tworzonych w strefie generuje, w zaleznosci od branzy, od 50 do 100 nowych
miejsc pracy w otoczeniu strefy. W obszarze ustug dziatalno$¢ inwestorow strefo-
wych przyczynia si¢ do rozwoju ushug geodezyjnych i projektowych, gastronomicz-
nych i hotelarskich, telekomunikacyjnych, transportowych, ustug finansowo-ksie-
gowych 1 informatycznych oraz wielu innych, w tym nowych na rynku krajowym,
wczesniej niewystepujacych. Wzrost inwestycji strefowych wptywa bezposrednio
na aktywno$¢ przedsigbiorstw branzy budowlanej, zaréwno ustug, jak i produkcji
materiatow budowlanych w szerokim zakresie tej branzy.

Wskazuje si¢ takze na wiele innych funkcji, jakie spetniaja inwestycje zagra-
niczne w strefach. Do szczegdlnie istotnych nalezy swoiste przetamywanie mono-
kultur przemystowych na rzecz dywersyfikacji branzowej oraz wdrazanie nowych,
innowacyjnych systemow zarzadzania produkcjg i organizacjg pracy>*.

S0 Art. 21 ust. 1 pkt 63a tejze ustawy.

S Art. 21 ust. 5a tejze ustawy.

52 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych w swej pierwotne;j
wersji weszta w zycie po 30 dniach od dnia ogloszenia, tj. 23 grudnia 1994 r.

53 Z wypowiedzi Wicepremiera, Ministra Gospodarki Janusza Piechocinskiego pt. ,,Dzi$ to wia-
$nie od stref zalezy atrakcyjnos$¢ inwestycyjna Polski”. ,,Gazeta Wyborcza”, 26.02.2013.

5% Te ostatnie czg¢sto wywoluja sprzeciw miejscowych pracownikow przywyktych do innej organi-
zacji pracy, z reguly nieprzyktadajacej az tak duzej wagi do efektywnosci i wydajnoS$ci pracy.
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Niewatpliwie dopuszczenie udzielania pomocy publicznej inwestorom strefo-
wym jest motorem zache¢cajagcym do rozwoju przedsigbiorczo$ci w regionach obje-
tych funkcjonowaniem specjalnych stref ekonomicznych. Indywidualny charakter
zezwolen strefowych gwarantuje preferencje tych rodzajow dziatalnosci gospodar-
czej, ktore w lokalizacji strefy sg uznawane za szczegolnie pozadane. Instytucja spe-
cjalnej strefy ekonomicznej ma by¢ bowiem droga do osiagni¢cia zamierzonych
efektow gospodarczych, a nie celem samym w sobie. Istota specjalnej strefy ekono-
micznej jest jej interwencyjny i wyjatkowy charakter. Celem strefy ma by¢ nie tylko
realizacja ogdlnej koncepcji polityki gospodarczej panstwa, ale szczegolnie aktywne
zaspokojenie potrzeb regionéw z uwzglednieniem szeroko rozumianych uwarunko-
wan lokalnych. Lokalizacja stref w Polsce potwierdza t¢ teze. Wedlug danych staty-
stycznych w ciagu 15 lat funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych wydano
1354 zezwolenia strefowe na wykonywanie dzialalnosci gospodarczej. W tym naj-
wigcej w strefie katowickiej (201) oraz watbrzyskiej (159). W katowickiej utworzo-
no ponad 34 tysigce nowych miejsc pracy, w waltbrzyskiej za$ ponad 23 tysigce™.
Naktady inwestycyjne w tych wiodacych w Polsce strefach wynosity 17 mld ztotych
w katowickiej i ponad 12 mld w Watbrzyskiej Specjalnej Strefie Ekonomicznej.

Wryniki ekonomiczne dziatalnosci specjalnych stref ekonomicznych oraz reali-
zacja zadan w sferze podnoszenia poziomu zycia spoteczenstwa w najstabiej roz-
winigtych regionach kraju przemawia za dalszym rozwojem tej formy $wiadczenia
pomocy publicznej. Koncepcja rozwoju specjalnych stref ekonomicznych?®”, opra-
cowana przez Radg Ministrow w 2009 r., wskazuje kierunki dalszego rozwoju stref
ekonomicznych w Polsce jako instrumentu rozwoju spoteczno-ekonomicznego po-
szczegblnych regiondow kraju. Koncepcja jest efektem analizy dotychczasowych wy-
nikow dziatalnosci stref i uznania, ze sg one nadal atrakcyjnym instrumentem zache-
ty do inwestowania w Polsce. Jest wyrazem zainteresowania Polski przedtuzeniem
okresu funkcjonowania polskich specjalnych stref ekonomicznych po roku 2020.
Stanowisko to jest zgodne z Rezolucjg Parlamentu Europejskiego z dnia 7 pazdzier-
nika 2010 r. w sprawie polityki spdjnosci i polityki regionalnej Unii Europejskiej po
2013 r. Parlament stanowi, iz silna i dobrze finansowana polityka regionalna Unii
Europejskiej jest w dalszym ciagu konieczna do zachowania spojnosci spoteczne;j,
ekonomicznej i terytorialnej, bedgcej jednym z priorytetow Unii Europejskie;j.

Takze Komisja Europejska nie podwaza potrzeby dalszego funkcjonowania spe-
cjalnych stref ekonomicznych po 2020 r.%%, o ile strefy beda nadal wpisywac si¢

55 Wyniki badan Ernst & Young — Specjalne Strefy Ekonomiczne po 2020 roku, Warszawa 2011.

6 W okresie od stycznia do grudnia 2013 r. warto$¢ zadeklarowanych inwestycji we wszystkich
strefach ekonomicznych wyniosta 7,14 mld z, ,,Rzeczpospolita”, 3.01.2014.

57 Przedstawiony w dniu 27 stycznia dokument Rady Ministrow pod nazwg Koncepcja rozwoju
specjalnych stref ekonomicznych, dostgpny na: http:/www.mg.gov.pl/NR/rdonlyres/EDEA.

8 Nalezy zauwazy¢, ze w 2008 r., w drodze zmiany rozporzadzen strefowych, okres funkcjono-
wania wszystkich stref w Polsce zostat przedtuzony do 2020 r. Komisja Europejska zaakceptowata te
zmiany.
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w ramy wspdlnotowej polityki regionalnej, ktorej celem jest pomoc stabiej rozwi-
nigtym regionom i zmniejszenie réznic w poziomie rozwoju panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej, a krajowe przepisy strefowe beda zgodne z regulacjami unijnymi
w zakresie regionalnej pomocy publicznej*®. Takie stanowisko organdéw Unii Euro-
pejskiej dobrze rokuje dla przysztosci i rozwoju polskich specjalnych stref ekono-
micznych.

Literatura

Ambroziak A., Krajowa pomoc regionalna w specjalnych strefach ekonomicznych w Polsce, Warsza-
wa 20009.

Bo¢ J., Prawo administracyjne, Wroctaw 2010.

Borkowski A., Chetmonski A., Guzinski J., Kiczka K., Kieres L., Kocowski T., Szydto M., Administra-
cyjne prawo gospodarcze, Kolonia Limited, 2007.

Dudzik S., Pomoc panstwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspolnoty Europejskiej, Zaka-
mycze 2002.

Gatka T. (red.), Specjalne strefy ekonomiczne 10 lat w Polsce, Price WaterhouseCoopers, 2008.

Gluchowski J., Oazy podatkowe, Warszawa 1996.

Horubski K., Charakter prawny zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie spe-
cjalnej strefy ekonomicznej uprawniajgcego do korzystania z pomocy publicznej, [w:] Srodki
prawne publicznego prawa gospodarczego, red. L. Kieres, Kolonia Limited, 2007.

Kosikowski C., Zezwolenia na dziatalnos¢ gospodarczq w prawie polskim, PWE, 1997.

Kubin T., Specjalne Strefy Ekonomiczne jako forma pomocy przedsigbiorstwom ze stromy panstwa,
[w:] Innowacyjne i spoleczne oddzialywanie specjalnych stref ekonomicznych i klastrow w Polsce,
red. M. Kolczynski, W. Wojtasik, Katowice 2010.

Marciniuk J. (red.), Podatek dochodowy od osob prawnych, Warszawa 2011.

Modzelewska-Wachal E., Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow i jej nadzorowanie, Warszawa 2003.

Natecz A., Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Wydawnictwo Sej-
mowe, 2010.

Nykiel A., Pojecie pomocy panstwa w Swietle prawa Unii Europejskiej, red. M.A. Danes, Warszawa
1999.

Ofiarska M., Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Zagadnienia publiczno-prawne, Szczecin 2000.

Olszewski J. (red.), Publiczne prawo gospodarcze, C.H. Beck, Warszawa 2012.

Popowska B., Wieloznacznosé terminu , zezwolenie” w Swietle ustawodawstwa gospodarczego,
[w:] Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postegpowania Admini-
stracyjnego, Warszawa-Dgbe, 2325 wrzesnia 2002 r., Warszawa 2003.

Skoczny T., Zakaz antykonkurencyjnej pomocy panstwa, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Prawo mate-
rialne i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2008.

Skret-Bednarz A., Dostgpna pula pomocy publicznej. Koszty kwalifikowane, [w:] Prawne i podatkowe
aspekty prowadzenia dziatalnosci w Specjalnej Strefie Ekonomicznej, red. A. Tatasiewicz, War-
szawa 2010.

% Por. T. Kubin, Specjalne Strefy Ekonomiczne jako forma pomocy przedsigbiorstwom ze stro-
ny panstwa, [w:] Innowacyjne i spoteczne oddziatywanie specjalnych stref ekonomicznych i klastrow
w Polsce, red. M. Kolczynski, W. Wojtasik, Katowice 2010, s. 30.



Specjalna strefa ekonomiczna jako instrument realizacji regionalnej pomocy publiczne;... 47

Smaga M., Zezwolenie na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej na terenie specjalnej strefy ekono-
micznej (zarys problemu), [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red.
E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Krakow 1999.

Sowinski R., Specjalne strefy ekonomiczne jako instrument gospodarowania przestrzeniq, [w:] Prze-
miany spoteczno-gospodarcze w Polsce lat dziewigédziesigtych, red. J.J. Parys, H. Rogacki, Po-
znan 1998.

Szpor G., Terytorialne podstawy ustroju administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne, red.
7. Niewiadomski, Warszawa 2007.

Strzyczkowski K., Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2004.

Strzyczkowski K., Prawo gospodarcze publiczne, Lexis Nexis, 2007.

Szydto M., Spotka akcyjna jako podmiot administracji publicznej, ,,Rejent” 2002, nr 5.

Ura E., Prawo administracyjne, Warszawa 2010.

Waligorski M., Administracyjnoprawna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w tzw. specjalnych
strefach ekonomicznych. Problematyka publicznoprawna, Studia Prawnicze, Warszawa 1997.

SPECIAL ECONOMIC ZONE AS AN INSTRUMENT
OF REGIONAL AID IMPLEMENTATION IN MARKET ECONOMY

Summary: Granting special legal status to certain areas within the territory of state is neces-
sarily connected with establishing special legal regime for the entities located and acting in
such areas. Special economic zones are characterised by certain distinctions in their legal sys-
tems which alter the generally applicable regulations of the law concerning commencing and
conducting business activity. The availability of conducting business activity within a special
economic zone is subject to restrictions. The legal instrument of the restrictions is the zone
permit, which authorises entrepreneurs to commence business activity on special, favourable
terms. Introducing by the authorities special conditions of carrying out business activity by
specific investors in selected areas serves the general purpose of accelerating the social-eco-
nomic growth of certain parts of the state territory. Zone permits authorising to benefit from
public aid constitutes grounds for exempting entrepreneurs from the income tax. The system
is aimed at increasing the level of investor activity in the areas characterised by high unem-
ployment rates and low life quality of the society.

Keywords: special economic zone, zone permit, business activity, market economy, public
aid.





