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1 Streszczenie

Raport przedstawia wyniki prac badawczych przeprowadzonych w zwigzku z realizacjg ustawy
o specjalnych strefach ekonomicznych z dnia 20 pazdziernika 1994 roku (Dz.U. 1994 Nr 123
poz. 600 z pozn. zm.)'. Specjalne strefy ekonomiczne (SSE) to wyodrebnione administracyjnie
obszary kraju, ktére oferuja przedsigbiorcom preferencyjne warunki prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (zwolnienia od podatku dochodowego; w niektorych przypadkach gminnego
podatku od nieruchomosci; dostep do infrastruktury; wsparcie administracyjne). Jednocze$nie
oczekuje sie, ze przedsigbiorstwa podejma okreslone inwestycje na wyznaczonych terenach,
czego efektem bedzie przyspieszenie rozwoju wybranych obszaréw Polski. Jednym z giéwnych
oczekiwanych 1 monitorowanych efektéw funkcjonowania SSE sg nowe miejsca pracy.

W ramach badania gldéwnym przedmiotem analizy byla skutecznos¢ SSE, w osigganiu
zatozonych rezultatow. W tym celu zastosowano rygorystyczne podejscia do pomiaru efektow
netto wykorzystywane na gruncie badan ewaluacyjnych (tzw. impact evaluation) oraz wsparto
je komplementarnym podejsciem badawczym ewaluacji opartej na teorii (tzw. theory-based
evaluation). Przeprowadzone analizy pozwolily oszacowa¢ wplyw SSE na takie aspekty
sytuacji gospodarczej gmin i miast jak poziom bezrobocia, zatrudnienia, §rednie zarobki
pracownikow oraz aktywnos$¢ przedsiebiorstw. Gléwne analizy zostaty przeprowadzone dla
gmin/miast, na terenie ktorych utworzone zostaly SSE w latach 2005-2010. Nalezy zaznaczy¢,
ze do analiz zostaly wilaczone tylko te obszary, na ktérych we wskazanym okresie
przedsigbiorstwa faktycznie poniosty naktady inwestycyjne. Takie podejscie umozliwito
analize efektow potencjalnie odlozonych w czasie (tj. widocznych po roku 2010).
Najwazniejsze ustalenia poczynione w ramach badania wskazuja, ze:

=» SSE nie wplywaja na redukcje¢ poziomu bezrobocia. Wyniki analiz wskazujg na brak
systematycznych i istotnych statystycznie réznic migdzy grupg gmin/miast z SSE oraz
dobranymi statystycznie gminami z grupy kontrolnej (bez SSE). Miedzy rokiem 2004
a rokiem 2014 liczba zarejestrowanych bezrobotnych spadta w przypadku
analizowanych gmin/miast z SSE §rednio o 1029 os6b. W dobranej grupie kontrolnej
redukcja liczby bezrobotnych wyniosta w tym samym czasie przecigtnie 1016 osob.
Analiza wskaznika wzglednego w postaci udziatu 0sob zarejestrowanych bezrobotnych
w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym prowadzi do analogicznych wnioskow —
miedzy rokiem 2004 a 2014 udzial zarejestrowanych bezrobotnych spadt o 5,9 pp. w
przypadku gmin/miast z SSE oraz o 5,9 pp. w przypadku gmin/miast z grupy kontrolne;.
Brak oddziatywania potwierdza rowniez analiza stopy bezrobocia rejestrowanego. Na
przestrzeni lat 2004-2014 spadla ona o 9,25 pp. w gminach/miastach z SSE w
poréwnaniu do spadku o 8,95 pp. w przypadku grupy kontrolne;j.

LW zatozeniu niniejsze badanie ma charakter Oceny Skutkéw Regulacji ex post, a wiec podejmuje kwestie oceny
skutecznosci funkcjonowania przedmiotowej regulacji, patrzac przez pryzmat generowanych przez nig efektow.
Badanie to jest jedng z dwdch pilotazowych ekspertyz tego typu oraz jedng z czterech w ogdle realizowanych w
ramach projektu badawczego, pt.: ,Ocena skutkéw regulacji oparta na dowodach. Model wykorzystania
istniejgcych dowodow analityczno-ewaluacyjnych w procesie oceny spoteczno-ekonomicznych efektow
planowanych regulacji”. Projekt finansowany jest z Programu Innowacje Spoteczne Narodowego Centrum Badan
i Rozwoju.



= Widoczny jest znaczaco wyiszy wzrost liczby osob pracujacych na obszarach z
SSE niz w grupie kontrolnej (dobrane obszary — miasta/gminy — bez SSE). Na
przestrzeni lat 2004-2014 liczba pracownikdéw wzrosta $rednio w analizowanej grupie
obszarow z SSE $rednio o 1530 pracujacych (wzrost o ponad 20% w stosunku do liczby
pracujacych w roku 2004). W dobranej grupie kontrolnej zanotowano znacznie
mniejszy wzrost — wyniost on $rednio 357 pracujacych (wzrost o nieco ponad 5%).
Przyrost liczby pracownikoéw, poczawszy od 2005 roku, a wiec pierwszego roku
faktycznych inwestycji w analizowanych strefach, jest zawsze wyzszy w grupie
gmin/miast strefowych niz w grupie kontrolne;.

= Wyniki analiz nie wskazuja, by obecno$¢ SSE przekladala si¢ na poziom
wynagrodzen pracownikow. Podobnie nie wida¢ by SSE jakkolwiek przekladaly
sie na wysokos¢ dochodow gmin (w przeliczeniu na mieszkanca). Przy czym nalezy
pamigtaé, ze udziat oséb zatrudnionych w przedsiebiorstwach strefowych stanowi
jedynie czes¢ (relatywnie nieduzg) wszystkich osob pracujacych na analizowanych
obszarach.

=» Wreszcie oszacowania wykonane w odniesieniu do liczby przedsiebiorstw
wskazuja, ze SSE maja pozytywny wplyw na liczbe firm malych, zatrudniajacych
od 10 do 49 pracownikow. W roku 2014 w gminach strefowych liczba matych firm
byla wyzsza niz w roku 2004 $rednio o 7 pomiotéw, podczas gdy w gminach
kontrolnych liczba firm tej wielko$ci byla przecigtnie nizsza o dwa podmioty. W
przypadku przedsiebiorstw innej wielko$ci nie wida¢ istotnych réznic miedzy
obszarami z i bez SSE.

Podsumowujac, z przeprowadzonych analiz wynika, ze SSE nie wptywaja na redukcje
poziomu bezrobocia, jednoczesnie w gminach/miastach z SSE zaobserwowa¢ mozna
wyraznie wyzszy wzrost 0osob pracujacych w przedsigbiorstwach. Obecnos¢ obu zjawisk
réwnoczesnie moze by¢ zwigzana z jednej strony z wystapieniem efektu ograniczenia
wewnetrznych migracji zarobkowych (tzw. migracji wahadtowych), z drugiej strony
wystepuje ryzyko efektu substytucji, tj. sytuacji w ktorej przedsiebiorstwa z SSE
»Wysysaja” pracownikow z obszarow bez SSE. Pierwsze ze zjawisk nalezy ocenié
pozytywnie — oznacza lepsze wykorzystanie lokalnych zasobow kapitatu ludzkiego. Drugie
zjawisko co do zasady jest niepozadane i w praktyce oznaczatoby, ze sam efekt netto w
zakresie liczby nowych miejsc pracy na terenie gmin/miast z SSE, moze by¢
przeszacowany. Pelne wyjasnienie zaobserwowanego paradoksu wymaga jednak
dodatkowych dziatan badawczych.

Przeprowadzone analizy pokazaly rowniez, ze gminy/miasta z SSE nie r6znig si¢ niczym
od gmin/miast bez SSE, jesli chodzi o wysoko$¢ przecietnych wynagrodzen brutto oraz
wysoko$¢ dochoddéw gmin/miast w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Wreszcie
oszacowania wykonane w odniesieniu do liczby przedsigbiorstw wskazuja, ze w
gminach/miastach z SSE wzrosta w wigkszym stopniu liczba przedsigbiorstw matych. W
przypadku przedsigbiorstw innej wielkos$ci nie wida¢ réznic migdzy obszarami z 1 bez SSE.

Zdiagnozowany brak wyraznych efektow po stronie redukcji bezrobocia na obszarze gmin
1 miast z SSE zostal wyjasniony w ramach niniejszego badania, poprzez odwotanie do
szerszego kontekstu samego mechanizmu interwencji, a w szczegdlnosci jego dwoch



aspektow: sposobu selekcji lokalizacji stref oraz mechanizmu selekcji przedsigbiorstw
strefowych:

=» Problem lokalizacji stref — selekcja silniejszych regionéw. SSE byly pierwotnie
lokalizowane na terenach poprzemystowych, z wysokim poziomem bezrobocia, ale tez
nieztg infrastrukturg poprzemystowa. Strategia ta byla tatwiejsza do stosowania w
latach 90. W tym okresie SSE traktowano jako narz¢dzie wspierania zrOwnowazonego
rozwoju regionéw szczegdlnie mocno dotknietych skutkami transformacji
gospodarczej. Z czasem kryteria lokalizacji SSE ulegaly stopniowemu rozmyciu.
Najbardziej atrakcyjne tereny inwestycyjne, ktdre pozostaty po restrukturyzowanym
przemysle udato si¢ juz wykorzysta¢ a mniej atrakcyjne inwestycyjnie tereny nie byty
juz tak atrakcyjne dla inwestorow. W zwigzku z tym podstrefy SSE zaczeto tworzy¢ na
terenach duzych miast i dynamicznie rozwijajacych si¢ gmin. Wsérod ekspertow
zajmujacych si¢ problematyka SSE przewaza poglad, iz obecnie SSE tworzone s3 de
facto na zyczenie inwestora, najczesciej w lokalizacji, ktora jest optymalna z
perspektywy jego potrzeb. Wnioski te potwierdzajag réwniez wyniki badania
sondazowego wsrod przedsiebiorcow dziatajacych w SSE: znaczna cze$¢ badanych
firm zadeklarowata, ze w przypadku braku SSE zrealizowataby swoje inwestycje
doktadnie w tej samej gminie lub miescie, w ktorej funkcjonuje obecnie na obszarze
strefy. W rezultacie obserwujemy efekt pozytywnej selekcji terytoriow, na ktérych
tworzone s3 SSE i jednoczesnie, na ktérych przedsigbiorcy decyduja si¢ zrealizowac
swoje inwestycje: sg to przewaznie dobrze rozwijajace si¢, atrakcyjne inwestycyjnie
obszary miast 1 zamozniejszych gmin. Taka sytuacja moze by¢ krytycznie oceniania z
perspektywy stanowiska, w ktorym SSE przyjmujemy za narz¢dzie rozwoju
najstabszych gospodarczo regionow. Obecno$¢ tego mechanizmu tlumaczy brak
widocznych efektow po stronie redukcji poziomu bezrobocia w gminach i miastach z
SSE. Co prawda w analizowanym okresie zaobserwowany zostat znaczacy spadek
bezrobocia na obszarach z SSE, jednak analizy efektu netto wykazaty, ze analogiczny
spadek wystapit rowniez w gminach o podobnych cechach, ale bez SSE. Wskazuje to
wiec na wystapienie tzw. efektu spijania Smietanki — tj. widaé poprawe sytuacji w
grupie gmin/miast z SSE, jednak wynika ona wylacznie z wewne¢trznego potencjatu
tych obszaréw. Identyczna poprawa sytuacji w zakresie redukcji bezrobocia
wystapitaby rowniez w przypadku braku SSE na ich terenie.

= Problem (auto-) selekcji przedsiebiorstw ,strefowych”. Mechanizm udzielania
pomocy publicznej w ramach SSE zaktada odroczone w czasie korzysci podatkowe dla
firm realizujacych inwestycje lub tworzacych nowe miejsca pracy na terenie SSE.
Korzysci podatkowe pojawiaja si¢ bowiem dopiero po utrzymaniu zaktadanych efektow
inwestycji przez okres trwato$ci, ktory w zaleznosci od wielko$ci firmy moze wynosi¢
od 3 do 5 lat — do tego czasu firmy musza samodzielnie ponie$s¢ wigkszo$¢ ryzyka i
kosztow zwiagzanych z realizacja inwestycji. Eksperci trafnie okres$lali ten mechanizm
pomocy jako ,,marchewka na dlugim kiju”. Z korzysci podatkowych korzystaja wigc
w praktyce przede wszystkim najsilniejsze ekonomicznie przedsigbiorstwa — jak
wynika z badan, tylko takie firmy sg zainteresowane prowadzeniem dziatalno$ci na



terenie stref. Oznacza to, ze juz na wejsciu do SSE mamy do czynienia z selekcja
silniejszych 1 lepiej rozwinigtych przedsigbiorstw, ktore nie maja probleméw z
osiggnieciem deklarowanego na etapie przystgpowania do strefy poziomu zatrudnienia.
W konsekwencji bardzo prawdopodobne jest, ze miejsca pracy jakie powstaja w
przedsigbiorstwach dzialajacych w strefach, powstatyby niezaleznie od tej interwencji.
Tego typu deklaracje sg zresztg przedstawiane przez samych przedsiebiorcow. Czynnik
pozytywnej selekcji przedsiebiorstw nie byl przedmiotem statystycznej weryfikacji w
ramach niniejszego badania — kwestia ta zostata szczegélowo zaadresowana jedynie na
poziomie gmin 1 miast. Z tego powodu rekomenduje si¢ przeprowadzenie
analogicznego badania, w ktorym jednostka analizy beda przedsigbiorstwa dzialajace
na obszarach z SSE. Nalezy zauwazy¢, ze (auto-) selekcja silnych przedsiebiorstw
do SSE nie stanowilaby problemu, a wrecz bylaby zjawiskiem pozadanym, gdyby
nie wskazany we wczesniejszym akapicie problem selekcji obszaréw, na ktérych
tworzone sa SSE. W obecnej sytuacji mamy bowiem do czynienia z sytuacja, w ktorej
1) SSE tworzone byly na obszarach, ktore — patrzac przez pryzmat redukcji bezrobocia
— nie zawsze tego potrzebowaly 2) firmy, ktére dzialaja na terenie SSE
najprawdopodobniej zrealizowalyby inwestycje ,strefowe” oraz zwigkszyly
zatrudnienie, niezaleznie od obecnosci w SSE.

=» Powyzsze ustalenia prowadza do wniosku, Ze konieczne jest przemyslenie na nowo
roli SSE, w zakresie potencjalnego oddzialywania na rynek pracy w Polsce.
Kluczowe pozostaje pytanie, na ile powinien by¢ to faktycznie zasadniczy cel
funkcjonowania tego instrumentu i — w zalezno$ci od odpowiedzi na to pytanie — na ile
jego aktualna formula wdrazania, w tym mechanizmy selekcji obszaréw z SSE oraz
przedsiebiorstw, rzeczywiscie umozliwia osiggnigcie tego celu.

Na koniec nalezy zastrzec, ze przeprowadzone badanie — pomimo swojego stopnia
szczegolowosci — NIE STANOWI calosciowej oceny instrumentu jakim sa Specjalne
Strefy Ekonomiczne. Wynika to zar6wno z ograniczenia przedmiotowego jak 1 tematycznego
przeprowadzonych analiz. Te koncentrujg si¢ przede wszystkim na kwestii potencjalnego
oddziatywania SSE na zatrudnienie, pozostawiajac poza obszarem badania kwestie dotyczace
wplywu na konkurencj¢, rozwdj spoleczno-gospodarczy regionu czy tez wptyw na dziatania
wladz lokalnych. Szczegdlnie istotny wydaje si¢ by¢ réwniez potencjalny wpltyw SSE na
przyciaganie bezposrednich inwestycji zagranicznych, ktdéry powinien by¢ wziety pod uwage
przy dokonywaniu cato$ciowej oceny tego instrumentu. Wreszcie, czytajac niniejszy raport
warto pamigtac, ze gtdwne analizy realizowane byly wylacznie w odniesieniu do podstref
utworzonych w latach 2005-2010 w ramach istniejgcych specjalnych stref ekonomicznych. W
celu przeprowadzenia kompletnej oceny ex post regulacji, konieczne jest przeprowadzenie
badania w znacznie szerszej skali, zarowno jesli chodzi o wymiar przedmiotowy jak 1
podmiotowy. Szczegélnie cenne powinno by¢ przeprowadzenie analogicznych analiz na
poziomie przedsigbiorstw dzialajacych w oparciu o otrzymane zezwolenia na terenie stref.
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2 Zakres przedmiotu badania

Przedmiotem analizy jest ustawa o specjalnych strefach ekonomicznych z dnia 20 pazdziernika
1994 roku (Dz.U. 1994 Nr 123 poz. 600 z pdézn. zm.). Specjalne strefy ekonomiczne sg
kompleksowym narzedziem poprawy poziomu inwestycji w danym regionie (Ambroziak,
2009). To wyodrebnione administracyjnie obszary kraju, ktore oferujg preferencyjne warunki
prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej. Przedsigbiorcy podejmujacy dziatalno$¢ na terenie
SSE korzystajg z ich infrastruktury, wsparcia administracyjnego oraz zwolnien od podatku
dochodowego lub, w niektdérych przypadkach, gminnego podatku od nieruchomos$ci. W zamian
oczekuje si¢ od nich realizowania zadeklarowanych inwestycji i tworzenia w SSE nowych
miejsc pracy. Poprzez SSE rzad stara si¢ stymulowaé rozwoj gospodarczy oraz tworzenie
nowych miejsc pracy na terenach szczegolnie dotknigtych procesami restrukturyzacji. Na SSE
mozna roéwniez spojrze¢ jako na narzedzie wspierajagce innowacyjnos¢ gospodarki —moga
stanowi¢ utatwienie dla podejmowania dziatalno$ci B+R i transferu nowych technologii.

Analiza kluczowych wskaznikow ilustrujagcych dziatalno§¢ SSE, wskazuje zardéwno na ciagly
wzrost zatrudnienia, jak i inwestycji w firmach dzialajacych na terenie SSE (Ministerstwo
Gospodarki, 2014). Warto jednak zwroci¢ uwagg, iz preferencje dla firm dziatajacych w SSE
maja charakter pomocy publicznej. O jej faktycznej efektywnosci swiadczy¢ powinna nie tyle
informacja o utworzonych miejscach pracy i poczynionych inwestycjach, co §wiadomos¢, ze
podobnych, pozytywnych efektéw, nie daloby si¢ osiggna¢ bez publicznego wsparcia.

W zwiazku z powyzszym przedmiotowa analiza ex post (OSR) ma na celu ustali¢, jaka jest
skuteczno$¢ interwencji, polegajacej na stworzeniu wybranym podmiotom gospodarczym
preferencyjnych warunkéw funkcjonowania w ramach SSE. Przedmiotem analizy bedzie
pomiar wpltywu interwencji na rozwoj spoteczno-gospodarczy obszarow geograficznych
(gmin), na ktorych realizowane sg inwestycje wiaczone do SSE.

3 Metodologia badania

W badaniu wykorzystane zostaly mieszane podej$cia badawcze, uwzgledniajace jakoSciowe
oraz iloSciowe metody gromadzenia 1 analizy danych. Koncepcje teoretyczng
wykorzystywanego podejscia stanowi ewaluacja wptywu oparta na teorii (7heory-based impact
evaluation), w ramach ktorej uwzglednia si¢ proces analizy logiki interwencji oraz
rygorystyczny pomiar efektow z wykorzystaniem podejs$cia kontrfaktycznego (White, 2009).
Badanie sktadato si¢ z dwoch komponentow — koncepcyjnego i empirycznego. Na etapie
koncepcyjnym odtworzona zostata logika interwencji polegajacej na uruchomieniu SSE. W
ramach drugiego, empirycznego etapu, owa logika zostata zweryfikowana z wykorzystaniem
analizy statystycznej dostepnych danych, w tym technik quasi-eksperymentalnych oraz
przeprowadzonych badan jakosciowych. Ponizej opisane zostalty wszystkie metody badawcze
wykorzystane w badaniu.

3.1 Analiza danych zastanych

Punktem wyj$cia, a zarazem baza dla wszystkich innych metod zastosowanych w badaniu, byta
analiza danych zastanych. Sktadalo si¢ na nig przeglad systematyczny literatury, analiza danych



publicznych Ministerstwa Gospodarki oraz analiza materialow prasowych. Zakres i sposob
wykorzystania tych zrodet zostat ponizej pokrotce opisany.

3.1.1 Przeglad systematyczny

W ramach badania zidentyfikowano dwadziescia zrédet w postaci artykutow naukowych,
publikacji, wynikow badan itp. w ktorych analizowane byty efekty funkcjonowania SSE,
zarowno w Polsce jak 1 na $wiecie. Podczas selekcji literatury, podporzadkowanej uprzednio
okreslonemu celowi badania, do analizy weryfikowano tacznie trzy kryteria dotyczace: 1)
przedmiotu oceny (SSE); 2) analizowanego wymiaru (koncentracja na efektach stref, w tym
przede wszystkim zatrudnieniowych) oraz 3) metod pomiaru tych efektow (wykorzystanie
rygorystycznych metod, np. w postaci podejscia kontrfaktycznego). Wszystkie analizowane
materiaty spetniajg dwa pierwsze kryteria, dodatkowo czgs¢ artykutow naukowych speinia
ostatnie trzecie kryterium. Przeglad systematyczny mial na celu realizacj¢ dwoch
komplementarnych zadan. Pierwsze z nich obejmowalo podsumowanie dotychczasowego
stanu wiedzy w zakresie oddzialywania SSE na zatrudnienie. Drugie zadanie miato charakter
nieco bardziej operacyjny i koncentrowato si¢ na metodyce badan, ktére analizowaty efekty
funkcjonowania stref. W szczegolnosci przedmiot analizy obejmowat zakres kontrolowanych
czynnikow — istotnych z punktu widzenia selekcji obszaréw strefowych oraz potencjalnych
efektow ich dziatania. Ustalona lista charakterystyk byta dalej podstawg do tworzenia modelu,
w zrealizowanym studium statystycznym.

3.1.2 Analiza danych sprawozdawczych

Waznym zrédlem informacji w toku catego badania byly dane Ministerstwa Gospodarki (od
konca 2015 roku ta cz¢§¢ MG odpowiedzialna za funkcjonowanie SSE wlaczona zostata do
Ministerstwa Rozwoju). Resort odpowiedzialny za sprawy gospodarki odpowiada za
nadzorowanie SSE w Polsce, tym m.in. na wniosek ministra wlasciwego do spraw gospodarki
Rada Ministrow ustanawia/znosi strefy w drodze rozporzadzenia. Jednocze$nie resort
odpowiedzialny za sprawy gospodarki przygotowuje raz w roku sprawozdanie w zwigzku z
przepisem zawartym w art. 26 ustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach
ekonomicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2007 r. Nr 42, poz. 274, z p6zn. zm.), ktory naktada
na Rade Ministrow obowigzek przedstawiania Sejmowi informacji o realizacji ustawy o SSE
wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu. W ramach niniejszego badania analizowane byty
sprawozdania za okres od 2004 do 2014 roku.

Ponadto w badaniu wykorzystane zostaty dane otrzymane z Ministerstwa Rozwoju, wskazujace
na zakres nakladéw inwestycyjnych w SSE. Dane te umozliwity zweryfikowa¢, w ktorych
gminach zostaly faktycznie zrealizowane inwestycje, a przez to trafniej wyloni¢ grupe gmin
wlaczonych do analiz w ramach studium statystycznego.

3.1.3 Analiza materiatow prasowych

Badanie materialow prasowych objeto publikacje z okresu 2006-2016 (ostatnie 10 lat)
ukazujace si¢ w trzech ogdlnopolskich dziennikach, ktére podejmuja tematyke ekonomiczng.
Byly to: Gazeta Wyborcza (wraz z dodatkami lokalnymi), Rzeczpospolita i Dziennik Gazeta



Prawna. Dziennik Gazeta Prawna ukazuje si¢ od 2009 r., zatem analiza objeta materiaty od
poczatku ukazywania si¢ tej gazety.

Wyszukiwania materiatow dokonano za posrednictwem internetowych archiwow
wymienionych gazet, przy wykorzystaniu haset: ,specjalne strefy ekonomiczne” (wraz z
deklinacja) oraz SSE. Po etapie wstepnej selekcji do analizy wybrano 53 materiaty, z czego 9
pochodzito z ,,Dziennika Gazety Prawnej”, 11 z ,,Gazety Wyborczej”, a pozostate (33) — z
,»Rzeczpospolitej”.

3.2 Studium statystyczne z wykorzystaniem podejscia kontrfaktycznego

Kluczowy etap testowania logiki interwencji publicznej obejmuje analize jej wpltywu z
wykorzystaniem rygorystycznych metod pomiarowych. Analizy z wykorzystaniem podejscia
kontrfaktycznego mialy na celu odpowiedz na pytanie, co by si¢ stato z regionami/ obszarami
gdyby na ich terenie nie zostaty utworzone podstrety SSE. Odpowiedz na to pytanie nie moze
by¢ oczywiscie udzielona wprost, niemniej wykorzystane podejscie kontrfaktyczne pozwala
zmierzy¢ si¢ z zarysowanym problemem Zwazywszy, ze SSE zostaty utworzone jedynie na
wybranych obszarach Polski, mozliwe jest przyblizone oszacowanie efektéw SSE, z
wykorzystaniem obszarow, na ktorych strefy nie zostaty utworzone.

Mozliwos¢ wnioskowania na temat wielkosci efektoéw na podstawie porownan obszardéw
,strefowych” 1 ,,nie strefowych” jest uwarunkowana dwoma czynnikami, ktore zostaty wziete
pod uwage w procedurze badawcze;j.

Pierwsze ograniczenie zwigzane jest ze specyfika wsparcia udzielanego w ramach SSE. Po
pierwsze samo utworzenie SSE nie jest jednoznaczne z uruchomieniem konkretnej inwestycji.
Zazwycza] pojawienie si¢ konkretnych inwestoré6w odlozone jest w czasie (w skrajnych
przypadkach, na terenie strefy nie pojawiaja si¢ zadni inwestorzy). Biorac to pod uwagg, w
analizach wykorzystane zostang dwa zrédta danych — informacje na temat obszaréw, na ktorych
zostaly utworzone SSE oraz dane wskazujagce na wielko$¢ faktycznych inwestycji
zrealizowanych na terenie poszczegdlnych stref (wspomniane juz dane pozyskane z resortu
gospodarki). Fakt wystagpienia wsparcia byl definiowany jako spetlienie obydwu warunkow
(tj. obecnosci strefy i obecnosci faktycznych inwestycji — tj. poniesionych nakladow
inwestycyjnych przez firmy — w strefie). Uzupetniajagcym czynnikiem majacym wpltyw na
analizy, jest moment uruchomienia samej inwestycji. Szacuje si¢ bowiem, ze jakiekolwiek
efekty wsparcia zwigzane z inwestycja, pojawiajg si¢ ze znacznym opdznieniem w porownaniu
do momentu wydania zezwolenia firmie na funkcjonowanie w ramach SSE — te opdznienia
mogg przekracza¢ okres jednego roku.

Drugim uwarunkowaniem istotnie wplywajacym na mozliwo$¢ identyfikacji szacowania
efektow przyczynowych na podstawie poréwnan obszaréw z SSE i bez SSE, jest fakt
nielosowego przypisania warunku interwencji. Innymi slowy istnieje wysokie
prawdopodobienstwo wystapienia tzw. obcigzenia selekcyjnego. W praktyce mozliwe sa dwa
scenariusze. Pierwszy zaklada wsparcie obszarow, ktore sg na relatywnie nizszym poziomie
rozwoju, tj. borykaja si¢ z problemami wysokiego bezrobocia, niskim naplywem kapitatu i
inwestycji. Zgodnie z ustawa o SSE, moze to stanowi¢ uzasadnienie decyzji o wilaczeniu
gruntow inwestora do terenu SSE. Z drugiej strony ustawa nie wyklucza wsparcia obszarow,
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ktore — w kontrze do pierwszej sytuacji — sa lepiej rozwinigte, a wiec charakteryzuja si¢ lepsza
lokalizacja, szybszym rozwojem, dostepem do kapitatu ludzkiego itp. Z opinii pojawiajacych
si¢ przy okazji dyskusji na temat SSE wynika, ze ta druga mozliwo$¢ wcale nie nalezy do
rzadkosci. Niezaleznie od kierunku efektu selekcji, chcac porowna¢ grupe gmin z SSE 1 te, w
ktorych SSE nie utworzone, musimy zastosowa¢ dodatkowe techniki stluzgce minimalizacji
obcigzenia selekcyjnego. W tym celu w przedmiotowym badaniu wykorzystane zostaty dwie
techniki analityczne — propensity score matching (PSM) oraz difference in differences (DID).

Pierwsza z technik uwzglednia fakt pierwotnych réznic migdzy poréwnywanymi grupami,
redukujac je poprzez zastosowanie odpowiednich algorytméw — zrownujacych poréwnywane
grupy, pod wzgledem okreslonego zestawu charakterystyk. Druga z technik bierze pod uwagg
zmiennos$¢ wynikow w czasie.

Badanie analizuje efekt oddzialywania SSE na poziomie gminnym. W ramach przygotowania
zbioru danych do analiz wytoniona zostala grupa gmin, okre§lona jako gminy objete wsparciem
SSE, przy czym zgodnie z uwaga powyzej, nie sg to wszystkie gminy, na terenie ktérych
istniejg SSE, a tylko takie, na obszarze ktorych zrealizowane zostaty faktyczne inwestycje.
Jednoczesnie analiza objeta tylko wybrang podgrupe wszystkich wspartych gmin. Zostata ona
wyselekcjonowania z uwzglednieniem momentu wsparcia tj. utworzenia na terenie danego JST
podstrefy SSE i wydania przedsigbiorcy zezwolenia na dzialalnos$¢ na jej terenie. Podejscie to
warunkowane jest w duzej mierze dostepnoscia danych statystycznych (sprawozdawczos¢
GUS na poziomie gmin, przed rokiem 1995 jest ograniczona). Dodatkowo, w zwiazku z faktem
przystapienia Polski do UE 1 w konsekwencji, potencjalnym wplywem tego wydarzenia (i
powigzanych z nim konsekwencji okresow przejsciowych na funkcjonowanie przedsiebiorcow
w SSE (Ambroziak, 2009) oraz naptywu kapitatu do Polski), zdecydowano si¢, aby analizowac
efekty SSE dla okresu po roku 2004.

Takie podej$cie jest mozliwe w zwigzku z faktem stalej rozbudowy specjalnych stref
ekonomicznych. Migdzy rokiem 2004 oraz 2010 utworzono podstrefy SSE na obszarze 195
gmin i miast. Jest to potencjalna grupa jednostek, dla ktorych analizowane mogltyby by¢ efekty
wsparcia. Konieczne jest jednak uwzglednienie dodatkowo faktu ponoszonych nakladow
inwestycyjnych, przez przedsigbiorcoOw dziatajace na obszarze poszczeg6lnych podstref SSE.

Tabela 1. Gminy w SSE — potencjalne jednostki analizy, bez uwzglednienia faktu inwestycji

ROK 2004 | 2010 | 2015 Potencjalna grupa gmin do
(A) (B) © objecia analiza (B-C)
Liczba gmin i miast (bez uwzglednienia 125 320 | 396 195
faktu realizacji inwestycji)

Zrodo: dane sprawozdawcze Ministerstwa Gospodarki

Warunki dla wytonienia grupy SSE, dla ktorych przeprowadzono analizy, i dla ktorych mozna
uogoblniaé przeprowadzone oszacowania efektoéw, mozna podsumowac w nastepujacy sposob:

1) Brak SSE na terenie gminy/miasta przed rokiem 2005,
2) Ustanowienie podstrefy na terenie gminy/miasta mi¢dzy rokiem 2005 a rokiem 2010,
3) Utrzymanie podstref SSE w gminie/miescie w okresie 2005-2014,
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4) Podjecie faktycznych inwestycji w wyznaczonych podstrefach SSE (tj. wigksza od zera
warto$¢ naktadow inwestycyjnych wsrdd przedsiebiorstw dziatajacych na terenie danej
gminy w okresie od 2005 do 2010 r.).
Ostatecznie wytoniono 107 gmin (w tym miast na prawach powiatu), ktore spetnialy powyzsze
kryteria . W toku analiz statystycznych okazato si¢ zastosowanie kolejnego warunku, ktéry brat
pod uwage specyfike samych gmin. W trakcie dopasowania grupy kontrolnej pojawit si¢
bowiem problem zwigzany z duzymi miastami, dla ktoérych trudne lub niemozliwe bylo
znalezienie jednostek kontrolnych. Przykladem jest tu Warszawa, na terenie ktorej rowniez
znajduje si¢ podstrefa SSE. W praktyce okazalo si¢ konieczne wykluczenie wszystkich miast z
liczbg mieszkancéw powyzej 200 tys. Zabieg ten ograniczyl analizowana populacje do 101
gmin/miast. Rozktad terytorialny tych jednostek przedstawia kolejna grafika.

Rys. 1 Rozktad terytorialnych gmin z SSE bedqcych przedmiotem analizy
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Zrodto: opracowanie wlasne

Z kolei do grupy kontrolnej witaczone zostaty tylko te jednostki (gminy i miasta), na obszarze
ktérych nigdy nie utworzono podstref SSE i jednocze$nie sa podobne do jednostek z SSE,
biorac pod uwage zestaw wybranych cech (demograficznych, ekonomicznych itp.).

Warunki dla grupy kontrolne;:

1) Gmina/miasto bez specjalnych stref ekonomicznych.
2) Statystyczne podobienstwo do wspartych obszarow.

Dobér zmiennych kontrolnych w modelu poprzedzony byt systematycznym przegladem
literatury przedmiotu. Uwzgledniono w nim zaréwno polskie, jak i1 zagraniczne badania
empiryczne, w ktorych szacowano efekty funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych.
W istniejagcych modelach kontrolowano zmienne spoteczno-demograficzne (np. wielko$é
populacji, gesto$¢ zaludnienia, liczba 1 odsetek ludnosci w wieku produkcyjnym), zmienne
dotyczace funkcjonowania rynku pracy (np. stopa bezrobocia, liczba 1 odsetek osob
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dlugotrwale bezrobotnych), zmienne dotyczace rozwoju gospodarczego regionu (np. liczba
zarejestrowanych przedsigbiorstw, wynagrodzenia w przeliczeniu na mieszkanca, PKB,
naktady inwestycyjne w przeliczeniu na mieszkanca). Przy budowaniu modelu w tym badaniu
przyjeto strategie pozyskania podobnych zmiennych z Banku Danych Lokalnych GUS.
Kryteriami selekcji kowariantow do testowanego modelu, z szerzej zarysowanego zbioru
zmiennych kontrolnych byly (poza wspomnianymi powyzej przestankami merytorycznymi): a)
dostepnos¢ danych w odpowiednich latach oraz b) odpowiedni poziom dezagregacji danych
dostepnych w GUS.

Ostatecznie kontrola objeta 15 cech gmin odnoszacych si¢ do szeroko rozumianego rozwoju
spoteczno-demograficznego oraz gospodarczego. Ich opis zawarty zostal w kolejnej tabeli.
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Tabela 2. Specyfikacja zmiennych kontrolnych

poziom
Kategoria GUS Dzial GUS Wskaznik dezagregacji | Kod
] ) Udzial gmin miejskich gmina TYP1
Typ gminy Nie dotyczy - — -
Udziat gmin wiejskich gmina TYP2
. Gestos¢ zaludnienia oraz Ludno$¢ na 1 km2 gmina GL2004
Stan ludnosci o - - - - - -
wskazniki Udziat ludno$ci w wieku produkcyjnym w ludnosci ogoétem gmina UP2004
Naktady inwestycyjne i
Inwestycje i srodki trwate Srodki ! 2&@ W Naktady inwestycyjne na 1 mieszkanca WG PKD powiat NIP2004
przedsigbiorstwach wg
PKD
. . wo&EoQ we klas wielkosci - liczba firm zatrudniajacych od 50 do 249 gmina PG2004_50 249
Podmioty gospodarcze i Podmi darki pracownikow
przeksztatcenia :Mﬂoﬂwwww.mwwwmw MBME Podmioty wg klas wielkosci - liczba firm zatrudniajacych powyzej 249 gmina PG2004 250
wlasno$ciowe i strukturalne ! pracownikow -
Liczba spotek handlowych z udziatem kapitatu zagranicznego gmina KZ2004
Liczba zarejestrowanych bezrobotnych gmina BR2004
Udzial bezrobotnych zarejestrowanych w liczbie ludnosci w wieku .
Bezrobocie rejestrowane | produkcyjnym gmina UBPR2004
Rynek pracy Spadek bezrobocia w latach 2003-2004 (zmienna 0/1 utworzona na bazie .
UBPR2004 i UBPR 2003) gmina UBPR_01
Pracujacy wedlug innego . . . .
podzialu niz PKD Liczba pracujgcych w gminach gmina PR2004
Szkolnictwo podstawowe,
gimnazjalne, . , _y .. . . . .
ponadpodstawowe i Skolaryzacja Wspotczynniki skolaryzacji brutto (szkolnictwo gimnazjalne) gmina SBG2004
ponadgimnazjalne
. N Drogi publiczne Drogi na 100 km2 powiat DP2005
Transport 1 taczno$é - - ; :
powiatowe Drogi na 10 tys. ludnosci powiat DL2005

Zrodlo: opracowanie whasne, z wykorzystaniem informacji GUS (BDL)
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Dopasowanie grupy kontrolnej zostato zrealizowane z wykorzystaniem techniki propensity
score matching (PSM). W modelu szacowane jest prawdopodobienstwo wiaczenia do grupy
gmin/miast z obszarami objetymi SSE, przy danych cechach kontrolnych (por. tabela 2). Za rok
bazowy przyjeto rok 2004, tj. moment poprzedzajacy utworzenie podstref SSE na terenie
gmin/miast. Oszacowanie prawdopodobienstwa przeprowadzone zostato z wykorzystaniem
modelu regresji logistycznej, ktorej wyniki zostaty przedstawione ponize;j.

Logistic regression

Log likelihood = -294.92362

Number of obs =

LR chi2 (15)
Prob > chi2

2,183
228.22
0.0000
0.2790

Pseudo R2

z P>|z|
-2.52 0.012 -
-3.56 0.000 -
0.30 0.768 -.

4.02 0.000
-0.04 0.970 -
-0.29 0.776 -
0.60 0.550 -
-0.57 0.570 -
-0.92 0.357 -
1.10 0.270 -
-1.18 0.240 -
0.80 0.422 -
1.56 0.120 -
1.29 0.198 -
-1.25 0.210 -
-4.70 0.000 -

2.337276
1.725088
0005888
.1164214
.0002292
.0113119
.0315699
.2334038
.0147892
.0001635
.0951642
.4568537
.0000359
.0065224
.0088806
25.11301

-.2937552
-.5007368
.000798
.3376732
.0002205
.0084389
.0592423
.1284905
.0053392
.0005846
.0238153
1.091931
.0003127
.0314233
.0019499
-10.3377

T1 | Coef Std. Err
______________ +

TYP1 | -1.315515 .5213158

TYP2 | -1.112912 .3123401

GL2004 | .0001046 .0003538

UpP2004 | .2270473 .0564428
NIP2004 | -4.34e-06 .0001147

DL2005 | -.0014365 .0050386
PG2004 50 249 | .0138362 .0231668
PG2004 250 | -.0524566 .0923217

Kz2004 | -.004725 .0051349

BR2004 | .0002106 .0001908

UBPR2004 | -.0356745 .0303525

UBPR 01 | .3175387 .3951055

PR2004 | .0001384 .0000889
SBG2004 | .0124505 .0096802

DP2005 | -.0034654 .0027629

~cons | -17.72535 3.769282
Log-Lik Intercept Only: -409.033
D(2167): 589.847
McFadden's R2: 0.279
Maximum Likelihood R2: 0.099
McKelvey and Zavoina's R2: 0.364
Variance of y*: 5.176
Count R2: 0.956
AIC: 0.285
BIC: -16071.036

Log-Lik Full Model:

LR(15) :
Prob > LR:
McFadden's Adj R2:

Cragg & Uhler's R2:

Efron's R2:
Variance of error:
Adj Count R2:
AIC*n:

BIC':

-294.924
228.220
0.000
0.240
0.318
0.197
3.290
0.050
621.847
-112.893

W wyniku przeprowadzonego modelowania dla kazdej jednostki w zbiorze (tj. dla kazdej
gminy/miasta) oszacowane zostato prawdopodobienstwo utworzenia na jej obszarze strefy,
biorgc pod uwage jej cechy w roku 2004. Zbalansowanie tego rozktadu prawdopodobienstwa
w podziale na gminy z SSE oraz bez tego instrumentu przedstawia kolejna tabela.

15



Tabela 3. Rozktad zbalansowania wartosci prawdopodobieristwa

Prawdopodobienstwo SSE Suma
0 1
0 975 5 980
0,0125 453 9 462
0,025 267 12 279
0,05 131 4 135
0,075 75 11 86
0,1 124 17 141
0,2 41 22 63
0,4 10 11 21
0,6 4 4 8
0,8 2 6 8
Suma 2,082 101 2,183

Zrédlo: opracowanie wlasne

Po oszacowaniu prawdopodobienstwa utworzenia podstrefy SSE na terenie gminy, dokonano
dopasowania gmin bez podstref SSE, do gmin z SSE. W ten sposéb do grupy kontrolnej
wybrane zostaty jednostki najbardziej podobne z punktu widzenia kontrolowanego zestawu
charakterystyk. W doborze wykorzystano pakiet do ilosSciowej analizy danych Stata w wersji
14 oraz skorzystano z modulu teffects (treatment effects), stuzacego do szacowania efektéw
przyczynowych. W czasie obliczen wspomagano si¢ roOwniez przygotowanym przez
uzytkownikéw pakietem psmatch2. Dopasowanie miato charakter dopasowania jeden do jeden
ze zwracaniem, co oznacza, ze grupa kontrolna byta finalnie tak samo liczna jak grupa gmin
strefowych (n=101). Mozliwe jest jednak, ze cze$S¢ gmin z zbiorze jednostek kontrolnych
wystepuje wigcej niz raz. Jakos$¢ odpasowania ilustruje ponizszy rysunek, na ktorym pokazane
sa standaryzowane roznice w odniesieniu do kazdej cechy przed (czarne kropki) i po
dopasowaniu statystycznym (krzyzyki). Szczegdtowe wartosci rozktadu zmiennych w obu
grupach zawarte sg w kolejnej tabeli.

Rys. 2 Dopasowanie grupy kontrolnej wg charakterystyk
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TYPA [ o [P EETTTI T @

KZ2004 [ X @

NIP2004 oo v eesesr g e s e
UBPR2004 [ s B

T T
-100 100
Standardized % bias across covariates

Zrbdto: opracowanie wiasne
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Tabela 4. Dopasowanie grupy kontrolnej do grupy gmin w SSE

Lp. Zmienna Opis SSE Gminy poza SSE Dopasowana grupa
SSE kontrolna
1| TYP1 Udziat gmin miejskich 0,30 0,07 0,30 0,26
2| TYP2 Udzial gmin wiejskich 0,20 0,72 0,20 0,19
3| GL2004 Ludnos¢ na 1 km2 550,4 1354 550,4 541,3
4 | UP2004 Udziat ludnosci w wieku produkcyjnym 63,7 60,2 63,7 63,9
5 | NIP2004 Naktady inwestycyjne na 1 mieszkanca 1557,8 1110,7 1557,8 1496,0
6 | PG2004 50 249 Liczba podmiotdéw $rednich 27,9 43 27,9 23,4
7| PG2004 250 Liczba podmiotéw duzych 4.6 0,5 4.6 3,8
2 | k72004 MMW_MMHN MWMMQW handlowych z udzialem kapitatu 33.9 5.5 33.9 20,3
9 | BR2004 Liczba zarejestrowanych bezrobotnych 2410,6 751,5 2410,6 22964
10 | UBPR2004 MWMW%MMMMM%NMMNm;&.om:oém:v\or w liczbie ludnosci w 133 147 133 13,5
11 |UBPR 01 Spadek bezrobocia w latach 2003-2004 (0/1) 0,92 0,83 0,92 0,96
12 | PR2004 Liczba pracujacych w gminach 7561,9 1112,4 7561,9 6800,6
13 | SBG2004 MM\MWMM_MV_\M%E skolaryzacji brutto (szkolnictwo 103.9 96.6 103.9 1013
14 | DP2005 Drogi na 100 km2 93,2 72,1 93,2 93,5
15 | DL2005 Drogi na 10 tys. ludnos$ci 66,7 82,9 66,7 64,1

Zrodto: opracowanie wlasne
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Wreszcie dopasowanie mozna zobrazowa¢ na mapie Polski. Gminy z SSE oznaczone zostaly
ciemnoniebieskim kolorem, z kolei gminy kontrolne (bez SSE) jasnoniebieskim.

Rys. 3 Rozktad gmin z SSE oraz gmin z dobranej grupy kontrolnej
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Zrbdto: opracowanie wilasne

3.3 Badanie jakosciowe — indywidualne wywiady pogtebione

Whioski z innych badan uzupetnione byly wynikami poglebionych wywiadéw jakosciowych
ze Srodowiskiem ekspertdow zajmujacych si¢ SSE. Wywiady byly jednym z elementow
odtwarzania i weryfikacji teorii interwencji. Do badania zaproszeni zostali zaroéwno
przedstawiciele $rodowiska akademickiego, jak roéwniez praktycy majacy kontakt z
przedsigbiorstwami funkcjonujagcymi na terenie stref. tacznie wywiady zostaty
przeprowadzone z siedmioma ekspertami wg scenariuszy zawartych w aneksie.

3.4 Badanie ankietowe firm dziatajacych na terenie SSE

Ostatnim elementem badania bylo badanie ilosciowe, polegajace na zebraniu danych
pierwotnych bezposrednio od podmiotéw funkcjonujacych na obszarze SSE. Badanie zostato
zrealizowane z wykorzystaniem techniki CAWI (Computer-Assisted Web Interviewing), z
wykorzystaniem oprogramowania LimeSurvey. Zaproszenie do badania skierowano droga
mailowa do 1078 podmiotéw dzialajacych na terenie wszystkich 14 specjalnych stref
ekonomicznych, dla ktérych udato si¢ pozyska¢ dane kontaktowe (email). Stopa realizacji, w
zaleznosci od badanej strefy, wahala si¢ w przedziale od 0 do 16%, s$rednio dla catej
zbiorowos$ci wyniosta 9%. Najaktywniejsze okazaty si¢ firmy dziatajgce na terenie Europarku
Mielec, Jedyna strefa dla ktérej nie udato si¢ pozyskaé przedstawicieli to Legnicka SSE, przy
czym nalezy zauwazy¢, ze udziat przedsiebiorstw, dla ktérych dostgpne byty dane kontaktowe,
byt rowniez najnizszy.

18



Tabela 5. Stopa realizacji badania CAWI

Liczba Liczba %
zaproszen | odpowiedzi | realizacji
TSSE EURO-PARK WISLOSAN 72 5 7%
Kamiennogorska SSEMP 37 5 14%
Katowicka SSE 113 4 4%
Kostrzynsko-Stubicka SSE 69 6 9%
Krakowski Park Technologiczny 72 6 8%
Legnicka SSE 26 0 0%
Lodzka SSE 75 4 5%
SSE EURO-PARK MIELEC 126 20 16%
Pomorska SSE 74 7 9%
Shupska SSE 76 5 7%
SSE Starachowice 56 7 13%
Suwalska SSE 73 5 7%
Walbrzyska SSE 142 15 11%
Warminsko-Mazurska SSE 67 9 13%
Ogotem 1078 98 9,1%

Zrbdlo: opracowanie wlasne

Ankieta sktadata si¢ z 13 pytan zamknigtych (por. Aneks). Podczas jej projektowania przyjeto
zatozenia, aby jej wypeienie zajmowato bardzo niewiele czasu i nie bylo dla respondentow
trudne.

4 Kontekst badania — funkcjonowanie SSE w Polsce

Pierwsza Specjalng Strefe Ekonomiczng utworzono w Polsce w 1995 roku. Obecnie mamy 14
SSE2. Niektore z podstref SSE funkcjonuja dzi$ jako klastry specjalizujace si¢ w okreslonych
branzach lub gateziach przemystu.

Jak wynika za danych Ministerstwa Gospodarki (2014) wartos$¢ kapitatu zainwestowanego w
SSE do konca 2014 roku wyniosta 101 953,3mln zlotych a w firmach dziatajacych na terenie
SSE znalazto prace ponad 295 tysiecy osob. Od poczatku funkcjonowania SSE do 2014 roku
wydano facznie 3 211 zezwolen na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej na terenie
specjalnych stref ekonomicznych w Polsce. Faktyczna liczba waznych zezwolen na dziatalno$¢
na terenie SSE jest nizsza 1 w 2014 roku wynosita 2056 zezwolen. Roznica ta wynika z faktu,
iz nie wszyscy przedsiebiorcy kontynuujg dziatalno$¢ w ramach SSE3. Warto podkresli¢, iz

2 Kamiennogdrska SSEMP, Katowicka SSE, KostrzyfAsko-Stubicka SSE, Krakowski Park Technologiczny, Legnicka
SSE, todzka SSE, SSE EURO-PARK MIELEC (pierwsza SSE w Polsce, utworzona w 1995 r. ), Pomorska SSE, Stupska
SSE, SSE Starachowice, Suwalska SSE, TSSE EURO-PARK WISLOSAN, Watbrzyska SSE, Warminsko-Mazurska SSE.

3 W latach 1995-2013:

e  Minister Gospodarki cofnat 687 zezwolen wskutek niespetnienia przez przedsiebiorcow warunkéw
dotyczacych poziomu zatrudnienia lub wartosci inwestycji deklarowanych na etapie przystgpienia do
stref,

e 461 zezwolen wygasto na wniosek przedsiebiorcy lub w zwigzku z utratg przez podmiot statusu
przedsiebiorcy,
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czg$¢ przedsigbiorcow, ktorzy utracili zezwolenia moze jeszcze dziataé na terenach
wiaczonych do SSE (proces wytaczenie tychze terendw z obszaru SSE moze zaja¢ okres do 1,5
roku).

W 2014 SSE zajmowaty tacznie powierzchnie 18 134 hektarow, w tym najwicksza, Watbrzyska
SSE - 2648 hektaréw. Tereny SSE mieszczg si¢ w granicach administracyjnych 162 miast i
232 gmin a okoto 80% ich catkowitej powierzchni to grunty publiczne, tj. stanowigce wtasnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego lub spotek Skarbu Panstwa zarzadzajacych SSE.

Rys. 4 Rozktad gmin (lewy panel) oraz powiatéw (prawy panel), na terenie ktérych ulokowane sq SSE
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Zrbdto: Opracowanie whasne

W 2014 roku ponad 61,6% gruntow SSE bylo zagospodarowanych: zajetych przez
przedsigbiorcow lub pod istniejagcg infrastrukture (Ministerstwo Gospodarki, 2014). W
zwigzku z wprowadzanymi na przestrzeni ostatnich 20 lat zmianami w warunkach udzielania
pomocy publicznej firmom dziatajacym na terenie SSE, wérod firm dziatajacych na terenie stref
mozna wyrdznic szereg grup przedsigbiorcow, ktdrzy objeci byli réznymi warunkami wsparcia.
W 2009 Ministerstwo Gospodarki wyroznito pig¢ podstawowych grup, ktore rdéznig sie
warunkami otrzymywanego wsparcia: grupa MSP (zezwolenia wydane do konca 2000 roku),
duze firmy (zezwolenia wydane do konca 1999), duze firmy (zezwolenia do konca 2000 roku),
firmy z branzy motoryzacyjnej (pozwolenia do konca 2000 roku), przedsigbiorcy, ktorzy
otrzymali zezwolenia po 1 stycznia 2001 (harmonizacja przepiséw o pomocy publicznej w SSE
z prawem UE) (Ministerstwo Gospodarki, 2009). W latach 2007-2013 oraz 2014-2020

e 6zezwolen uniewazniono w trybie art. 156 Kodeksu Postepowania Administracyjnego, tj. w zwigzku ze
stwierdzeniem niewaznosci wadliwe podjetej decyzji administracyjne;j,

e 1 zezwolenie uchylono w trybie artykutu 145 kodeksu postepowania administracyjnego, tj. w zwigzku
z ujawnieniem istotnych dla sprawy nowych okolicznosci, ktdre wczesniej nie byty znane organowi
wydajgcemu decyzje.
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zmieniano poziom intensywnosci i wysokosci kosztow kwalifikowanych w zaleznosci do
regionu.

W 2008 roku rzad, ,,w oparciu o analiz¢ dotychczasowych efektow dziatalnosci specjalnych
stref ekonomicznych uznat, Zze strefy sg nadal atrakcyjnym instrumentem zachet do
inwestowania w Polsce” (Ministerstwo Gospodarki, 2009), w zwigzku z czym przedtuzyt
dziatalnos¢ stref do 2020. W lipcu 2013 roku Rada Ministréw po raz kolejny przedtuzyta (do
2026 roku) funkcjonowanie SSE. Ponadto w zakresie prawa regulujacego funkcjonowanie SSE
wprowadzono szereg zmian zwigzanych gtéwnie z dostosowaniem polskiego stanu prawnego
do ustawodawstwa UE (w szczego6lnosci wytycznych w sprawie krajowej pomocy regionalnej
dla kolejnych okresow programowania), mig¢dzy innymi ograniczono poziom kosztéw
kwalifikowanych, ktore moga zosta¢ objete zwolnieniem z podatku dochodowego # .
Zdecydowano si¢ roOwniez poszerzy¢ granice terytorialne wybranych SSE oraz ztagodzono
kryteria, jakie muszg spetnia¢ przedsigbiorcy, aby wlaczy¢ prywatne grunty w granice SSE.

Podstrefy SSE tworzone sg w okreslonych celach - wskazuje je explicite art. 3 Ustawy o
specjalnych strefach ekonomicznych, wsrdod nich mozna natkng¢ si¢ na takie pozycje jak:
rozwdj eksportu czy tworzenie nowych, stabilnych miejsc pracy. Jednocze$nie Ustawa wraz ze
szczegotowymi Rozporzadzeniami precyzuja warunki funkcjonowania SSE oraz okreslaja
zasady udzielania wsparcia na jakie moga liczy¢ przedsigbiorcy dziatajacy na terenie SSE.

W tym sensie Specjalne Strefy Ekonomiczne mozna uzna¢ za szczeg6lne narzedzie polityki
gospodarczej, zwlaszcza restrukturyzacji przemystu w latach 1995-2000. W po6zniejszym
okresie funkcjonowania SSE cele ich dziatalnosci ulegalty wyraznym zmianom — piszemy o
tym w dalszej czesci opracowania.

Ustawa precyzuje cele, ale jednoczes$nie okresla szczegdtowe warunki funkcjonowania stref.
Znajac kontekst realizacji okreslonej polityki, jej cele oraz dostgpne instrumenty wsparcia,
mozna zrekonstruowac teori¢ programu, na ktorg sktada si¢ zbior zatozen na temat zwigzkow
przyczynowo-skutkowych miedzy podejmowanymi dziataniami a oczekiwanymi efektami
tychze dziatan. Na tym tle szczegdlnie wybrzmiewa pytanie o to, czy podobne, pozytywne
efekty dziatalnosci SSE, datoby si¢ osiagnaé na wspartych terenach przy wykorzystaniu
mniejszych $srodkow lub bez ustanawiania specjalnych stref ekonomicznych. Mogloby si¢
okaza¢, ze niektore z terendw objetych SSE bylyby wystarczajaco atrakcyjne dla obecnych lub
innych inwestorow bez systemu ulg podatkowych i korzys$ci wynikajacych z zezwolenia na
dziatalno$¢ w SSE. W takiej sytuacji réwniez obserwowaliby$Smy wzrost liczby miejsc pracy
lub wartosci inwestycji, ale efektow tych nie moglibySmy przypisa¢ wsparciu publicznemu
udzielanemu na terenie SSE.

Wydhuzenie funkcjonowania SSE sktania do refleksji nad efektywnos$cia, skutecznoscia i
wreszcie trafnoscig tej formy wsparcia dla przedsigbiorcow oraz samorzaddéw na terenie,
ktérych dziatajg SSE.

4 Zmiana ta wptynetfa na prawie 100% wzrost ilosci wydanych zezwolen na dziatalno$é w SSE w stosunku do 2013
roku — byta to bowiem ostatnia szansa na wejscie do SSE na starych, nieco korzystniejszych zasadach (KPMG,
2014).
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W tym kontek$cie nalezy w szczegdlnosci odpowiedzie¢ na pytanie, w jakim stopniu za
pozytywne trendy gospodarcze obserwowane na terenach SSE faktycznie odpowiada udzielone
wsparcie publiczne, w szczegdlnosci pomoc publiczna udzielana w postaci ulg podatkowych,
a w jakiej czg$ci obserwowane zmiany stanowiag efekt wpltywu otoczenia gospodarczego.
Gdyby bowiem okazato sig¢, ze inwestorzy pojawiliby si¢ na danym terenie réwniez bez zachety
w postaci SSE to w przypadku tego instrumentu wsparcia mozna by mowi¢ o tzw. efekcie
zdarzenia wystepujacego niezaleznie (ang. deadweight effect).

Krytycy SSE wskazuja, iz obecna konstrukcja ustawy nie wpisuje si¢ w formulg pomocy
regionalnej. Zdaniem niektorych ekspertow, SSE powinny by¢ przede wszystkim lokowane
rejonach o najtrudniejszej sytuacji spoleczno-gospodarczej. Tymczasem czg$¢ obszarow stref
to dynamicznie rozwijajace si¢ tereny najwiekszych osrodkow metropolitalnych — zdaniem dr
Lukasza Zaborowskiego w ustawodawstwie dotyczacym SSE ,,brak kryterium promujacego —
w kazdym przypadku — lokalizacje w obszarach kryzysowych oznacza faktyczng preferencje
dla regionéw lepiej rozwinigtych. Zatem mechanizm ten nie tylko nie dziala zgodnie z

zalozeniami polityki rownowazenia rozwoju; dziala w przeciwnym kierunku”>

. Z drugiej
strony padaja glosy, ze strefy sg najbardziej skuteczne na obszarach najbardziej rozwinigtych:
,Doswiadczenie pokazuje, ze tak naprawde najskuteczniejsze sg te strefy, ktore sa potozone w
granicach najsilniejszych aglomeracji, czy tez dobrze potozonych logistycznie. Nie zawsze jest
to najbardziej skuteczne w tych miejscach, gdzie to bezrobocie jest najwyzsze®. W obliczu tak
formulowanych zarzutow, kluczowe pytanie badawcze dotyczy efektu netto wsparcie

udzielanego przedsiebiorcom w ramach SSE.

Zgodnie z art. 26 ustawy o SSE Rada Ministrow przedstawia Sejmowi informacj¢ o realizacji
ustawy, wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu. Informacja przygotowywana jest do 31
maja kazdego roku i przyjmuje forme sprawozdania, uwzglgdniajacego dotychczasowe
funkcjonowanie SSE, ze wskazaniem na istotne zmiany na poziomie realizowanych inwestycji,
w tym m.in. liczbe udzielonych/ cofnigtych zezwolen, poniesionych naktadow inwestycyjnych,
utworzonych miejsc pracy. W ramach analiz zmiany te okre§lane s3 mianem efektow
funkcjonowania SSE. Nalezy jednak zauwazy¢, ze jest to raczej forma monitorowania pewnych
obserwowanych zmian (w zakresie wybranych wskaznikéw), anizeli analiza faktycznych
efektow. Efekt, czy tez wpltyw interwencji, to zmiana, ktora bezposrednio wynika z realizacji
danego dzialania, a wigc nie wystgpitaby, gdyby owo dzialanie nie zostalo zrealizowane.
Przenoszac to na grunt SSE, przez wplyw nalezy rozumie¢ te zmiany, ktore nie wystapityby,
bez uruchomienia stref. Zmiany, jakie obserwujemy na poziomie SSE (w postaci utworzonych
miejsc pracy, zrealizowanych inwestycji itp.), mozna byloby nazywaé efektami tylko i
wylacznie przy zatozeniu, ze w przypadku braku uruchomienia strefy na danym obszarze, nie
nastgpitaby zadna zmiana (tj. nie bytloby nowych inwestycji, ani nie powstatyby nowe miejsca
pracy). Nalezaloby wigc réwniez zalozy¢, ze na danym terenie zaden inwestor nie
zdecydowalby si¢ na inwestycje. Jest to mocne zatozenie, ktore wymaga weryfikacji w
rzeczywisto$ci. Brak wiedzy w tym wymiarze, a wigc brak dowodow na skutecznos$¢ SSE jest

5 http://www.portalsamorzadowy.pl/praca/specjalne-strefy-ekonomiczne-mocniej-wspieraja-bogatych-niz-

biednych,62576_2.html, dostep: 15.02. 2015 r.
6 Dla PAP Stanistaw Szultka ekspert Instytutu Badaf nad Gospodarke Rynkowa —22.02.2015 r.
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zreszta podstawa kontrowersji pojawiajacych si¢ przy okazji dyskusji na temat potrzeby
rozszerzania stref, czy tez w ogdle ich dalszego trwania.

Biorac powyzsze pod uwage, kluczowe z punktu widzenia ustalenia skutecznos$ci
funkcjonowania w Polsce Specjalnych Stref Ekonomicznych, jest wykorzystanie podejscia
kontrfaktycznego, ktorego zadaniem jest oszacowanie rzeczywistych efektow interwencji. W
analizie efektéw, konieczne jest odniesienie obserwowanych zmian, do sytuacji hipotetycznej
(kontrfaktycznej), w ktorej zaktada si¢ brak uruchomienia specjalnych stref ekonomicznych —
tylko w tej sytuacji bedzie mozliwe oszacowanie rzeczywistej skutecznosci funkcjonowania
SSE. Przeprowadzenie podobnej analizy wymaga jednak uprzedniej rekonstrukcji modelu
logicznego interwencji.

5 Model logiczny — odtworzenie teorii interwenc;ji

Specjalna Strefa Ekonomiczna (SSE) to w kontek$cie prawnym wyodrgbniona
administracyjnie czg$¢ terytorium panstwa, dedykowana prowadzeniu dziatalno$ci
gospodarczej na korzystniejszych warunkach niz te wynikajace z przepisow regulujacych
krajowa dziatalno$¢ gospodarcza (Lizinska i1 Marks-Bielska, 2013). W kontek$cie
gospodarczym jest ona enklawg ekonomiczng bedaca instrumentem polityki gospodarcze;j,
stuzacej rozwojowi danego regionu i w dalszej pespektywie catego kraju. Powstanie SSE w
Polsce bylo odpowiedzia na negatywne skutki procesu transformacji gospodarki, przede
wszystkim rosngce bezrobocie i zjawisko poglebienia dysproporcji w rozwoju ekonomicznym
regiondéw (Golik 1 Katnik-Prokop (2014). Nadrzgdnym celem tworzenia SSE byto przycigganie
inwestorow, krajowych i zagranicznych, do lokowania kapitatu w strefach, a przez to
zwigkszanie atrakcyjnosci regionow.

Podstawe prawna do stworzenia specjalnych stref ekonomicznych stanowi ustawa z 20
pazdziernika 1994 roku o SSE. Na mocy ustawy o SSE z dnia 30 maja 2008 roku, wydtuzono
ich funkcjonowanie do 2020 roku, a takze zwigkszono limit wielkosci obszaru stref z 12 do 20
tys. ha. 23 lipca 2013 Rada Ministrow zmienila 14 rozporzadzen dotyczacych SSE,
przedluzajac ich funkcjonowanie do 31 grudnia 2026. W $wietle prawodawstwa Unii
Europejskiej dziatalnos¢ w SSE zostata uznana za forme krajowej pomocy regionalnej, ktorej
stosowanie musi by¢ ograniczone w czasie 1 poparte przestankami natury spoteczno-
gospodarczej. Maksymalne progi intensywnosci pomocy publicznej zmieniaty si¢ w kolejnych
okresach programowania — dla lat 2004 — 2006 byto to Rozporzadzenie Rady Ministrow z 1
wrzesnia 2004 (Dz.U. 2004 nr 200 poz. 2050), w latach 2007-2013 Rozporzadzenie RM z 13
pazdziernika 2006 roku (Dz.U. 2006 nr 190 poz. 1402). Obecnie obowigzuje w tym zakresie
Rozporzadzanie Rady Ministréw z dnia 30 czerwca 2014 roku w sprawie ustalenia mapy
pomocy regionalnej na lata 2014-2020 (Dz.U. 2014 poz.878). Ksztalt wyzej wymienionych
rozporzadzen byl konsekwencja ustalen z Komisja Europejska.

Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2005-2013 zostaty przyjete przez
Komisje Europejska w grudniu 2005 r. Byty one istotne z punktu widzenia funkcjonowania
SSE, gdyz przewidywatly obnizenie maksymalnych dopuszczalnych putapéow pomocy
regionalnej w stosunku do obowigzujacych wczesniej. Pomoc regionalna mogta by¢ udzielana
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na obszarach, w ktorych wskaznik PKB na glow¢ mieszkanca nie przekraczal 75% PKB dla 25
krajow Unii Europejskie;.

W momencie wdrazania wspomnianych wytycznych, Polsce byto 10 regionéw z PKB na
poziomie od 31,4% do 44,9% (co uprawnia do najwyzszej mozliwej intensywnosci pomocy
regionalnej), 5 regionéw z PKB na poziomie od 45% o 50% oraz jeden region — wojewodztwo
mazowieckie — w ktorym PKB na gltowe zblizal si¢ do granicznej wartosci 75%, powyzej ktorej
pomoc nie moze by¢ udzielana. W przypadku kilku regiondw (woj. mazowieckiego,
wielkopolskiego, pomorskiego, dolnoslaskiego, $laskiego 1 zachodniopomorskiego)
wystepowato znaczne zrdéznicowanie poziomu PKB per capita migdzy powiatami. Za wysoki
przecigtny poziom tego wskaznika odpowiadaly przede wszystkim stolice wojewodztw. W
ostatecznosci jednak Komisja Europejska zakwalifikowala wszystkie regiony w Polsce do
objecia krajowg pomoca regionalng na lata 2007-2013 (Ambroziak, 2006).

Rys. 5 Lokalizacja SEE oraz zréznicowanie wartosci wskaZnika PKB per capita oraz natezenia krajowej pomocy regionalnej
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (Ambroziak, 2006)

Przed wprowadzeniem nowych wytycznych, we wszystkich strefach stosowany byt
maksymalny dopuszczalny poziom natgzenia pomocy i wynosit 50% EDN dla firm duzych (za
wyjatkiem Krakowa, gdzie wynosit on 40%) oraz 65% dla pozostatych podmiotow. Wdrozenie
wytycznych doprowadzito do wigkszego zréznicowania nat¢zenia pomocy, ktore zalezato teraz
od lokalizacji przedsiebiorstwa. W szczegdlnosci, strefy zlokalizowane w wigcej niz jednym
wojewodztwie oferowaty zrdznicowany (i zalezny od regionu) poziom wsparcia. Taka sytuacja
moze mie¢ wplyw dla obserwowanych efektow dzialalnosci SSE. Wprawdzie zasadniczy
mechanizm dziatania stref pozostal taki sam niezaleznie od lokalizacji strefy, to korzysci
podatkowe odnoszone przez przedsigbiorcéw realizujacych inwestycje na terenach strefowych
zlokalizowanych w réznych regionach sg zréznicowane. Oznacza to, iz przy analizie efektow
wsparcia mozna spodziewaé si¢ wigkszego zroznicowania w zakresie deklarowanego i
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osigganego na terenie gmin z SSE wzrostu zatrudnienia. Sredni efekt netto dla wszystkich
badanych samorzadéw moze okaza¢ si¢ nizszy niz dla okresu przed wprowadzeniem nowych
wytycznych dla intensywno$ci pomocy regionalnej, kiedy we wszystkich SSE stosowano
maksymalne dopuszczalne limity nat¢zenia krajowej pomocy regionalnej. W przedmiotowych
analizach, kwestia ta nie byta szczegoétowo analizowana z racji na przyjety model analizy
danych, w ktoérej jednostka analizy byla gmina/powiat. W konsekwencji liczebnosci
analizowanych probek nie pozwalaja na prowadzenie szczegotowych
wyselekcjonowanych podgrupach (jak zaznaczono wczesniej ostatecznie przebadana zostata
proba 101 gmin i miast z SSE). Analizy z uwzglednieniem zrdznicowania intensywnosci
pomocy publicznej powinny by¢ przeprowadzone w ramach badania, w ktérym jednostka
analizy jest pojedyncze przedsigbiorstwo dziatajace na terenie SSE.

analiz w

Tabela 6. Zmiana putapow maksymalnego dopuszczalnego natezenia krajowej pomocy regionalnej w Polsce w wyniku
przyjecia przez Komisje Europejskq nowych wytycznych w 2005 r.

Duze Srednie Mate
przedsiebiorstwa przedsiebiorstwa przedsiebiorstwa
N N N N N N
(] Q (4] () Q ()
c c = c c X~ c c ~
S A R I N N - R I -
2828|5228 €855/ 28| €85 ¢
SSE Wojewddztwo LS ED|22[ESE[22|22|£E
Kamiennogérska SSEMP | Dolnoslaskie 50% | 40% | W 65% | 50% | W 65% | 60% | W
Katowicka SSE Slgskie 50% | 40% | W 65% | 50% | W 65% | 60% | W
) Lubuskie 50% | 50% | == 65% | 60%| W 65% | 70% | AN
Kostrzynsko-Stubicka SSE
Zachodniopomorskie 50% | 40% | W 65% | 50%| W 65% | 60%| W
Krakowski Park Matopolskie 50% | 50%| == 65% | 60% | W 65% | 70%| A
Technologiczny Krakow 40% | 50% | == 55% | 60% | AN 65% | 70%| AN
Legnicka SSE Dolnoélaskie 50% | 40% | W 65% | 50%| W 65% | 60%| W
t6dzka SSE todzkie 50% | 50% | == 65% | 60%| W 65% | 70% | AN
Podkarpackie 50% | 50% | == 65% | 60% | W 65% | 70% | AN
SSE EURO-PARK MIELEC
Matopolskie 50% | 50% | == 65% | 60% | W 65% | 70% | AN
Pomorska SSE Pomorskie 50% | 40% | W 65% | 50% | W 65% | 60% | W
Stuoska SSE Pomorskie 50% | 40% | W 65% | 50% | W 65% | 60%| W
upska
Zachodniopomorskie 50% | 40% | W 65% | 50% | W 65% | 60% | W
Opolskie 50% | 50% | == 65% | 60% | W 65% | 70% | AN
SSE Starachowice Swietokrzyskie 50% | 50% | == 65% | 60%| W 65% | 70% | AN
Mazowieckie 50% | 30% | W 65% | 40%| W 65% | 50%| W
Suwalska SSE Podlaskie 50% | 50% | == 65% | 60%| W 65% | 70% | AN
uwalska
Warminsko-Mazurskie 50% | 50%| == 65% | 60%| W 65% | 70%| A
Podkarpackie 50% | 50% | == 65% | 60%| W 65% | 70% | AN
TSSE EURO-PARK Lubelskie 50% | 50%| == 65% | 60% | W 65% | 70%| A
WISLOSAN Swietokrzyskie 50% | 50% | == 65% | 60%| W 65% | 70%| A
Mazowieckie 50% | 30%| W 65% | 40%| W 65% | 50%| W
Watbroveka SSE Dolnoslaskie 50% | 40% | W 65% | 50% | W 65% | 60%
atbrzyska
Opolskie 50% | 50% | == 65% | 60%| W 65% | 70% | AN
Warmirsko-Mazurska Warminsko-Mazurskie 50% | 50% | == 65% | 60% | W 65% | 70%| A
SSE Mazowieckie 50% | 30% | W 65% | 40%| W 65% | 50%| W
Zrédlo: Ambroziak, 2006 s. 24
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Graf 1 przedstawia mapg¢ instytucjonalng podmiotow zaangazowanych w funkcjonowanie
specjalnych stref ekonomicznych. Kluczowym podmiotem koordynujagcym SSE jest minister
wlasciwy ds. gospodarki, na ktérego wniosek Rada Ministrow, w drodze rozporzadzen,
ustanawia SSE. Minister wlasciwy ds. gospodarki ustala ich obszar i precyzuje plany rozwoju
stref. W latach 1997-2003 oraz 2005-2015 urzedem obstugujacym ministra wtasciwego ds.
gospodarki byto Ministerstwo Gospodarki, w latach 2003-2004 bylo to Ministerstwo
Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, w latach 2004-2005 Ministerstwo Gospodarki, Pracy
1 Polityki Spotecznej a obecnie, poczawszy od grudnia 2015 roku Ministerstwo Rozwoju. W
strukturach ministerstwa dziata, specjalnie powotana komoérka, Wydziat SSE’.

Minister Rozwoju powotuje Zarzadzajacego SSE, spotke Skarbu Panstwa, w ktorej zarzadzie
zasiadajg przedstawiciele administracji centralnej, regionalnej oraz samorzadow lokalnych, na
ktorych terenie zlokalizowano SSE. Zarzadzajacy wydaje regulamin SSE, administruje jej
gruntami i wspiera inwestorow dzialajacych na terenie strefy. Spotka odgrywa kluczowag role
w procesie wydawania przedsigbiorcom zezwolen na dzialalno$¢ w granicach SSE - to na
podstawie opinii Zarzadzajagcego MR wydaje decyzje udzielenia, cofnig¢cia lub zmiany
zezwolenia.

Mechanizm funkcjonowania SSE zilustrowano na drugim grafie. Kluczowym instrumentem
wsparcia przedsiebiorstw dziatajacych na terenie SSE jest zwolnienie z podatku dochodowego
a przypadku niektorych przedsigbiorcéw, rowniez zwolnienie z gminnego podatku od
nieruchomosci. Zwolnienie z podatku dochodowego ma charakter regionalnej pomocy
publicznej — w zalezno$ci od potozenia SSE i wielkosci przedsigbiorstwa moze stanowi¢ od
15% ( od 2017 roku 10%) do nawet 70% kosztow kwalifikowanych poniesionych przez
przedsigbiorce. Ostateczna wysokos$¢ zwolnienia zalezy od przywotywanych powyzej limitow
pomocy regionalnej, ktore sg zalezne od poziomu rozwoju gospodarczego danego regionu i sg
aktualizowane w ramach mapy pomocy regionalnej w kolejnych okresach programowania. Za
koszty kwalifikowane uznaje si¢ z kolei wydatki inwestycyjne ponoszone przez przedsigbiorce
na terenie SSE lub koszty tworzenia nowych miejsc pracy (2 — letnie koszty pracy dla
nowozatrudnionych pracownikow). Poza pomocg finansowa, przedsigbiorcy dzialajacy na
terenie strefy moga liczy¢ na pomoc administracji SSE, ktéra moze usprawni¢ proces
uzyskiwania niezbednych pozwolen budowlanych w zwiazku z inwestycjami podejmowanymi
na terenie SSE. Zarzadzajacy strefa dba o infrastrukture 1 warunki techniczne na jej terenie.
Moze rowniez podejmowac dziatania promujace SSE 1 jej cztonkow a takze ksztattowaé oferte
ustug B2B dla firm dzialajagcych na terenie strefy. Dziatania te majg zwigkszy¢ atrakcyjnos¢
inwestycyjng terenow objetych SSE.

7 Jego gtéwne zadania to: Monitorowanie efektéw funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych; Akceptacja
projektéw zezwolerr wydawanych przez zarzadzajacych specjalnymi strefami ekonomicznymi na realizacje
inwestycji opisanych we wnioskach Ministra Gospodarki do Rady Ministréw o zmiane granic stref; Udzielenie
wsparcia nowej inwestycji z Funduszu Strefowego; Decyzja w sprawie zmiany, cofniecia, wygaszenia lub
uniewaznienia zezwolenia na dziatalnos¢ w specjalnej strefie ekonomicznej Zrédto:
http://www.mg.gov.pl/Kontakt/DIW/Wydzial+Specjalnych+Stref+Ekonomicznych

26



1. MAPA INSTYTUCJONALNA DZIALANIA SPECJALNYCH STREF

Minister Gospodarki
Zarzadzajacy SSE* > Wydaje
. />
Wydaje
>Umozliwia . .
przedsigbiorcom Wydaje Udziela
dziatajagcym w SSE, Cofa
na podstawie l Zmienia
umowy,
korzystanie z Regulamin SSE
Plan mienia SSE
rozwoju >Zarzadza
SSE infrastruktura
gospodarczo- iniui
techniczng SSE Opiniuje
>$wiadczy lub 9]
umozliwia || ZEZWOLENIE NA
$wiadczenie ustug > Iy
\ dla firm SSE przez L DZIALANOSC W
inne podmioty T
>prowadzi A Warunki dotyczace:
promocj¢ SSE >poziomu zatrudnienia
> Usprawnia >wartos$ci deklarowanej
procesy . inwestycji
administracyjne  z Uprgwgla >terminu  zakonczenia
zakresu prawa przedsu;blorcq inwestycji
budowlanego do dziatania >kosztow
dotyczace terenow kwalifikowanych
SSE \| inwestycji i 2letnich
kosztow
kwalifikowanych pracy
GRUNTY B Gl
1€1Z 71
PUBLICZNE* v v erze uczia
W przetargu/
rokowaniach
o] REGION  OBIJETY ;
na wydanie
GRUNTY T zezwolenia
PRYWATNE* —— .
Dzialania na terenie

PRZEDSIEBIORCA
(INWESTOR)

*Spotka Skarbu Panstwa. W zarzadzie zasiadaja przedstawiciele: samorzadu wojewddztwa oraz Ministra Rozwoju lub przedstawiciele
MR, UOKIK i wojewody, oraz najwyzej dwoch przedstawicieli samorzadu lokalnego (JST o najwyzszym udziale w kapitale
zaktadowym spotki)

** Grunty musza: mie¢ uregulowany status prawny, w tym bez przeciwwskazan do prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej
wynikajacych z przepiséw o ochronie srodowiska, by¢ wyposazone w infrastrukture techniczng lub wiarygodne zobowigzanie uzbrojenia
terenu, by¢ zlokalizowane przy gldwnych szlakach komunikacyjnych (Ministerstwo Gospodarki, 2009).

*** Na specjalnych warunkach, powiazanych z charakterem inwestycji realizowanej na prywatnym terenie, istnieje mozliwosé
wilaczenia do SSE gruntu przedsigbiorcy, o ile jego calkowity obszar nie przekroczy 2 ha.
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2. Mechanizm wsparcia na terenie SSE

DOSTEP DO GRUNTOW I
INFRASTRUKTURY 4—| Przedsiebiorstwo uzyskuje
TECHNICZNO-GOSPODARCZEJ g- . Y . ,J
. zezwolenie na dziatalno$¢ na
KORZYSC [— .
terenie SSE
REGIONALNA POMOC < |
PUBLICZNA KOSZT
| v v
¢ * OBOWIAZEK OBOWIAZEK
UTRZYMANI UTRZYMANI
ZWOLNIENIE Z PODATKU ZWOLNIENIE Z A A dzialalnosci
DOCHODOWEGO (CIT lub PODATKU OD EFEKTOW* gospodarczej
PIT) NIERUCHOMOSCI W OKRESIE
Dochéd uzyskany z dziatalnosci na W zaleznosei od decyzji JST na Mate firmy:
terenie SSE na podstawie zezwolenia ktérej terenie ulokowana jest 3 LATA
inwestycja. -
- \ Srednie firmy:
DO OKRESLONEJ 3 LATA
WYSOKOSCI —
KOSZTOW K Duze firmy: /
5 LAT
A A. Dwuletnie koszty
Mals firmy: 35% > pracy nowozatrudnionych
- 70% KK pracownikow
Srednie  firmy:
25% - 60% KK
- B. Koszty nowej
Duze firmy: 15% > inwestycji na terenie
-50% KK SSE*
N

A

A 4

Maksymalna wysokos$¢ wsparcia uzalezniona od pulapéw maksymalnego dopuszczalnego
natezenia krajowej pomocy regionalnej w Polsce

*Za koszty (wydatki) kwalifikujace si¢ do objecia pomoca uznaje si¢ koszty inwestycji pomniejszone
o naliczony podatek od towarow i ustug oraz o podatek akcyzowy, poniesione na terenie strefy w trakcie

obowiazywania zezwolenia na $rodki trwale oraz warto$ci

niematerialne i prawne (KPMG, 2014)
* Utrzymanie efektow inwestycji rozumiane jako utrzymanie u wlasnosci sktadnikow majatku, z ktdérymi

byly zwigzane wydatki inwestycyjne lub utrzymanie zatrudnienia.
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Model logiczny interwencji przedstawiono na Grafie 3. Biorac pod uwage dostepne zapisy
ustawy oraz oficjalne informacje pojawiajgce sie przy okazji prezentowania SSE®, mozna
wskaza¢, ze wsparcie udzielane przedsigbiorstwom w ramach stref (przede wszystkim w
postaci zwolnien podatkowych, oraz udost¢pnianej infrastruktury) ma doprowadzi¢ do
przyciggania nowych inwestycji (tj. naptywu kapitalu inwestycyjnego) na wyznaczone obszary
kraju. Inwestycje te majg przynies¢ bezposredni rezultat w postaci wzrostu zatrudnienia we
wspartych podmiotach. Jednocze$nie oczekuje si¢, ze poczynione inwestycje beda generowac
na poziomie firmy popyt na produkty i ustugi lokalnych podwykonawcow. Nie mniej wazng z
oczekiwanych zmian jest rozwdj nowych produktow Iub wustug we wspartych
przedsigbiorstwach, w tym w szczegolnosci wdrazanie innowacji technologicznych i rozwigzan
opartych na prowadzonych pracach B+R. Zmiany na poziomie przedsicbiorstw, maja by¢
zaczynem szerszych zmian widocznych w najblizszym otoczeniu podmiotow funkcjonujacych
na terenie SSE. Sg nimi zwlaszcza rozwdj lokalnych podwykonawcow (dzigki wspotpracy ze
wspartymi podmiotami oraz w zwigzku ze zwigkszonym popytem na produkty i ustugi ze
strony zatrudnionych we wspartych firmach pracownikow) oraz rozwoj lokalnej infrastruktury
(np. teleinformatycznej lub transportowej). Zmiany te dzigki efektom skali oraz w dhugiej
perspektywie powinny prowadzi¢ do wzrostu zatrudnienia nie tylko we wspartych
przedsiebiorstwach, ale i w innych podmiotach obecnych w regionie. Z kolei zwigkszony popyt,
rozwdj infrastruktury wpltywac maja na podniesienie ogdlnej atrakcyjnosci inwestycyjnej danej
lokalizacji, co powinno sprzyja¢ pojawianiu si¢ kolejnych inwestorow (nie tylko na terenie
stref). Wszystkie te zmiany tacznie, powinny prowadzi¢ do rozwoju spoteczno-gospodarczego
danego regionu (a biorgc pod uwage skale funkcjonowania ustawy réwniez i catego kraju),
ktory powinien wyraza¢ si¢ m.in. w redukcji poziomu bezrobocia, rozwoju wybranych branz
oraz wzro$cie poziomu eksportu. Innymi stowy realizacja modelu logicznego interwencji w
praktyce, powinna prowadzi¢ do rozwigzania probleméw, ktore byty przyczyna uruchomienia
przedstawionej regulacji.

8 Np. Portal Ministerstwa Gospodarki, z wydzielong podstrong poswiecong SSE:
http://www.mg.gov.pl/Wspieranie+przedsiebiorczosci/Wsparcie+finansowe+i+inwestycje/Specjalne+strefy+ekonomiczne/E
fekty+SSE, dostep 1 kwietnia 2015 r.
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Graf 3. Model logiczny dla wsparcia w ramach Specjalnych Stref Ekonomicznych
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Opisany model przedstawia idealng sytuacj¢, w ktorej zaktada sie¢, ze poszczegodlne dziatania i
oczekiwane rezultaty nastepuja po sobie, pozostajac wzgledem siebie w bezposrednich,
przyczynowych relacjach. W praktyce — jak juz wspomniano — przyjmowane teorie bedg mogly
si¢ urzeczywistni¢ jedynie pod warunkiem spetnienia okreslonych zatozen. Te zatozenia nie
zostaly przedstawione w regulacji, ani w dokumentach bezposrednio z nig powigzanych.
Dlatego tez elementem procesu odtwarzania teorii interwencji byta identyfikacja tych zatozen,
ktorych spetienie jest konieczne z punktu widzenia materializacji przyj¢tej teorii zmiany. Na
grafie trzecim owe zatozenia zostaty wskazane w postaci numerowanych kwadratow.

Pierwsze z tych zatozen (na grafie oznaczone cyfra 1) dotyczy znaczenia 1 atrakcyjnosci
generowanych przez regulacje udogodnien, z punktu widzenia dtugofalowego bilansu kosztéw
1 korzysci po stronie przedsigbiorstwa. Poprawne dziatanie ustawy o SSE wymusza przyjecie
zatozenia, ze warunki zwolnienia z podatku dochodowego begda wystarczajaco korzystne
przynajmniej dla czesci przedsigbiorstw (potencjalnych inwestorow), wptywajac faktycznie na
ich decyzje o wyborze lokalizacji inwestycji. W praktyce moze si¢ okazaé, ze nie zawsze tak
bedzie. Nierzadkie bywaja sytuacje, w ktorych polskie SSE konkuruja z zagranicznymi
lokalizacjami o przycigganie nowych inwestycji. W dobie globalnej gospodarki moze si¢
okaza¢, ze zwolnienia podatkowe dostgpne w Polsce, moga stanowi¢ niewystarczajaca zachete
dla pozadanych inwestorow.

Weryfikacji wymaga réwniez drugie z przyjmowanych zatozen, dot. wlasciwego doboru
obszardw, ktore przynaleza do SSE (zatozenie oznaczone cyfra 2). Ponownie w praktyce moze
si¢ okazacd, ze oferowane grunty inwestycyjne nie b¢da atrakcyjne z perspektywy potencjalnych
inwestorow. Dla pewnych lokalizacji, pozbawionych wystarczajaco rozwinigtej infrastruktury,
ze stabym zapleczem technicznym, oddalonych od duzych o$rodkéw miejskich, pozyskanie
inwestorow moze by¢ sporym wyzwaniem, pomimo udogodnief przewidzianych na poziomie
ustawy. Jesli jednak ustawa ma niwelowaé réznice w rozwoju poszczegdlnych regiondéw, to
trzeba przyja¢, ze inwestycje beda realizowane rowniez w tych najgorzej sytuowanych
miejscach. Pytaniem pozostaje na ile owo zatozenie, jest prawdziwe (tj. mozliwe do spetnienia),
w przyjetych ramach regulacyjnych. Weryfikacja poprawnosci tego i pozostatych zalozen
powinna by¢ dokonana na etapie testowania przyjgtej teorii zmiany.

Trzecie z zatozen zwigzane jest mozliwosciami utworzenia nowych miejsc pracy we wspartych
podmiotach. Co prawda tworzenie nowych miejsc pracy jest elementem wymaganym od
wszystkich przedsigbiorcow, ktorzy otrzymuja zezwolenie na dziatanie na terenie stref, jednak
w praktyce konieczne jest zapewnienie wykonania tych wymogoéw. Z drugiej strony poprawa
sytuacji na lokalnych rynkach pracy ma szanse nastapi¢ jedynie, gdy wsparte przedsigbiorstwa
beda korzysta¢ z lokalnych zasobdéw rynku pracy. To nie zawsze musi by¢ prawda, zwtaszcza
gdy na obszarze podejmowanych inwestycji brakuje chetnych do pracy osob o okreslonych
kompetencjach (zwtaszcza wymagajacych specjalistycznej wiedzy). Wreszcie potencjalni
pracownicy musza by¢ zainteresowani pracg w przedsigbiorstwach, ktore podjety inwestycje
na terenie SSE. Wiele w tym wzgledzie bedzie zalezalo od warunkéw, jakie oferowac beda
wsparte podmioty. Jak wida¢, powodzenie przyjetego mechanizmu generowania nowych
miejsc pracy, dzigki zastosowaniu instrumentu wsparcia w postaci SSE, bazuje na wielu
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zatozeniach. Ponownie, patrzac z punktu widzenia skutecznosci interwencji (zaréwno ex ante
jak 1 ex post), ich weryfikacja powinna stanowi¢ sedno prowadzonej oceny wptywu.

Zatozenie 4: Podmioty dziatajace na terenie SSE korzystaja z lokalnych produktow i ustug,
nawigzujg wspotprace z lokalnymi przedsigbiorcami. Z drugiej strony podmioty dziatajace
lokalnie maja potencjatl, kompetencje do tego by wspotpracowaé z podmiotami dziatajacymi
na terenie stref.

Zatozenie 5: Podejmowane inwestycje wigzg si¢ rzeczywiscie z dziatalno$cig innowacyjng —
stymuluja rozw6j B+R 1 transfer nowych technologii. Strategia wspartych podmiotéw odwotuje
si¢ do koncepcji wzrostu przez wdrazanie innowacyjnych rozwigzan. Jednoczesnie beneficjenci
SSE maja wystarczajacy potencjat i srodki do prowadzenia takiej dziatalno$ci w dlugim
okresie.

Zatozenie 6: Strategia przedsigbiorstw zaktada pozostanie w regionie dtugim okresie. Efekty
zrealizowanych inwestycji majg trwaty charakter.

Zatozenie 7: Skala realizowanych inwestycji oraz zmian jej towarzyszacych jest wystarczajgca
do rzeczywistej zmiany atrakcyjnosci inwestycyjnej regionu.

Zatozenie 8: Skala zmian na rynku pracy, wynikajaca ze zrealizowanych inwestycji strefowych,
w tym w szczeg6Olnosci liczba utworzonych miejsc pracy, jest wystarczajaco duza w
porownaniu do catego rynku pracy (wptyw SSE bedzie zauwazalny).

Zatozenie 9: Inne czynniki — polityczne, gospodarcze, prawne itp. beda sprzyjaly pozadanym
zmianom, a przynajmniej nie beda stanowity dla nich barier.

6 Efekt zatrudnieniowy netto funkcjonowania SSE na poziomie
gmin

Dokonany przeglad literatury wskazuje, ze efekty zatrudnieniowe wykrywane w badaniach nad
strefami siegaja od pozytywnych (np. Givord i in., 2012; Mayer i in., 2013) przez neutralne
(np. Gobillion i in., 2012) po negatywne (np. Billings, 2009). Dominujacy obraz jest jednak
taki, ze nawet jesli efekty sa pozytywne, to raczej stabe (Hirasuna i Michael, 2005). Ich
natezenie jest bowiem zalezne zaréwno od poszczegdlnych cech stref, jak 1 warunkow
ekonomicznych charakteryzujacych region przed objeciem strefs. Mimo, ze szczegdtowe
zasady funkcjonowania SSE zdecydowanie roznig si¢ migdzy krajami to ogdlny mechanizm
dziatania tego instrumentu polityki gospodarczej pozostaje wspolny — polega na oferowaniu
przedsigbiorcom preferencyjnych warunkéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w zamian
za lokowanie inwestycji na danym terenie. Dlatego, rowniez w kontekscie analiz dotyczacych
efektow zatrudnieniowych w polskich SSE, warto przyjrze¢ si¢ miedzynarodowym badaniom
w tym zakresie.

Mimo, ze czg$¢ badan wskazuje na pozytywny wptyw specjalnych stref ekonomicznych na
rynek pracy, rzadko kiedy ten wynik jest stabilny i niewrazliwy na warunki kontekstowe.
Niektore badania wskazuja (Chen, 1994; O’Keefe, 2003), ze pozytywny potencjat stref jest
ograniczony — rzeczywiscie prowadza do korzystnych efektoéw zatrudnieniowych po
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powstaniu, ale po kilku latach funkcjonowania przynosza negatywne skutki. Przyktadowo
badania Sridhar (1999) wykazaty spadek bezrobocia o okoto 3,4%, ale tylko w okresie 3-5 lat
funkcjonowania stref. Podobnie O’Keefe (2003) wskazata, ze po poczatkowym okresie wzrostu
zatrudnienia efekt zatrudnieniowy stref odwraca si¢ i staje negatywny w okresie 7-13 roku od
poczatku dzialania strefy. Podobnie, istniejg niejednoznaczne wyniki badan nad wptywem stref
na wysoko$¢ wynagrodzen pracownikow, np. O’Keefe (2003) wskazuje, ze nie r6znig si¢ one
istotnie od zarobkow na obszarach nieobjetych strefami. Badania sugeruja (World Bank, 2008),
ze efekty stref w zakresie zatrudnienia sg pozytywne i widoczne w mniejszych krajach, ktorych
populacja wynosi do 5 miliondw mieszkancow. W wigkszosci krajow na swiecie strefy nie sg
gléwnym zrédlem zatrudnienia krajowego. Kolko i Neumark (2010) pokazali, ze programy
strefowe sa bardziej skuteczne dla obszar6w z niskim udziatem zatrudnienia w pracach
prostych, mniej ztozonych, przemystowych oraz gdy administratorzy stref spedzajg wigcej
czasu na dziataniach marketingowych na rzecz przedsigebiorstw strefowych. Dodatkowo
szacowana wielko$¢ efektu jest wrazliwa na wykorzystang technike analizy danych. Badania
kwestionariuszowe majg tendencje do wykazywania wickszego efektu stref w zakresie
zatrudnienia i przychodéw (Hirasuna i Michael, 2005).

Nowszy przeglad systematyczny badan dotyczacych oddziatywania stref (Hirasuna i Michael,
2005) dowodzi, ze wigkszos¢ badan wskazuje na brak istotnego efektu SSE i istotnego wplywu
na trwate zwigkszenie zatrudnienia. Bondonio i Greenbaum (2007) zauwazyli, ze wzrost
zatrudnienia w nowo powstalych przedsigbiorstwach w strefach jest rownowazony przez straty
firm nieobj¢tych wsparciem, co powoduje brak efektu zatrudnieniowego netto na lokalnym
rynku pracy.

Istniejgce badania sugeruja, ze pozytywne efekty oddziatywania stref na zatrudnienie, sprzedaz
1 naktady inwestycyjne, sa niejako réwnowazone stratami wynikajacymi z likwidowania
inwestycji lub opuszczania stref przez inwestorow. Stad bardziej rygorystyczne
metodologicznie badania nad efektami dziatalno§¢ SSE prowadza do nierzadko sprzecznych
wnioskow.

Czynnikéw wplywajacych na niejednoznaczno$¢ pozytywnych efektow zatrudnieniowych
dziatalnosci SSE moze by¢ wiecej. Ich przegladu dostarcza przeprowadzona wcze$niej analiza
zatozen modelu interwencji. W szczegdlnosci zatozenie 9, dotyczace korzystnego kontekstu
spoteczno-gospodarczego, moze by¢ w przypadku wielu stref niespetnione. Jednak
zasadniczym zrodtem niespdjnosci wynikow, zwlaszcza bardziej rygorystycznych badan
opartych na schemacie kontrfaktycznym, jest fakt, iz na efekt zatrudnieniowy SSE w skali
regionu sktada si¢ wprawdzie silny wzrost zatrudnienia w ramach SSE, ale réwniez szereg
negatywnych skutkow ubocznych, ktére moga prowadzi¢ do obnizenia zatrudnienia w skali
catego regionu na terenach nieobjetych SSE. Problem ten trafnie ujgto w trakcie jednego z
wywiadow:

(...) wracam do tych efektéw ubocznych, oplatajgc na okrggto, dlatego ze kiedys tak stwierdzilismy, ze
wszelakie programy nastawione na osigganie celdow bardzo szczytnych sq bardzo proste do
zdefiniowania w tej pierwszej warstwie, natomiast trudne do okreslenia ich prawdziwych efektéw,
dlatego Ze te efekty, ktorych zatézmy jest, nowych miejsc pracy powstato w specjalnej strefie, bqdz
gdzie indziej, w miejscu objetym jakims innym programem, tysigc. No, tylko ze od tego tysigca trzeba
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odjgc niestety, te nieuchronne niestety, efekty poboczne, niepozgdane, Zeby uzyska¢ cos w rodzaju
efektow netto, czyli mamy efekty brutto, te tysigc miejsc pracy, minus, jeszcze znak zapytania, by
uzyskac wielkosc efektow netto, jeszcze znak zapytania. No i co sie wigze z tymi efektami pobocznymi,
skqd sie biorq. Najprostszy podziaf, najprostsza identyfikacja to sq tak efekt substytucyjny, efekt biegu
jatowego i efekt wypierania. IDI6

Istotnym elementem krytyki SSE jest argument dotyczacy zaburzania mechanizmdw uczciwej
konkurencji na terenach, w ktérych funkcjonujg SSE. Problem ten nabiera znaczenia w
kontekscie lokalizacji terenéw SSE w dobrze rozwinigtych regionach, w ktorych funkcjonuja
liczni przedsigbiorcy, ktorzy prowadzac podobnag dziatalno$¢ nie korzystaja z oferty ulg
podatkowych.

Zwolnienia podatkowe sq fatalnym pomystem, bo pozbawiajq paristwo dochoddw i jednoczesnie
powodujg nierdwne warunki dla przedsiebiorcow — psujq konkurencje. IDI7

W artykutach prasowych pojawiaty si¢ argumenty utrzymane w podobnym tonie:

Przedsiebiorcy majq wrazenie, ze paristwo ,,odbija sobie” na tych, ktérzy ptacq podatki, Zeby wyréwnac
to, co stracito dajgc niektorym ulgi w specjalnych strefach ekonomicznych i z powodu tego, Ze niektorzy
unikajq opodatkowania, tak na przyktad polscy przedsiebiorcy sredniego szczebla ciggle czujqg sie
dyskryminowani w stosunku do wielkiego i poteznego kapitatu zachodniego. Chocby w sferze
podatkowej, gdy majg wrazenie, ze fiskus odbija sobie na nich wptywy utracone z tytutu przywilejow
(wakacje podatkowe w specjalnych strefach ekonomicznych) albo z powodu uciekania przed podatkami
w Polsce przez najwieksze koncerny (gtdwnie poprzez praktyke cen transferowych). Dz. 07.09.2014.

Podobne glosy nie pozostaja bez uzasadnienia — wskazuja na problem przywotywanego juz
wczesniej efektu substytucji:

No to mowitam wtasnie, to sq te efekty uboczne, posrednie. To jest to, ze jednak ten kapitat na przyktad
zamiast ulokowad, no to jest ten efekt substytucji, w powiecie A, a lokuje sie w powiecie B. To moze
rowniez i wyprzec lokalne przedsiebiorstwo. Przedsiebiorca lokalny, nawet w tym powiecie B, gdzie jest
specjalna strefa, zostat wyparty z rynku, a on miat swoich dostawcow, odbiorcéw i jakis tam lokalny
rynek funkcjonowat(...) IDI6

Innym problemem na ktory nalezy zwroci¢ uwage w kontek$cie efektywno$ci pomocy
publicznej w SSE jest tzw. efekt biegu jatlowego:

Wiec tak, jezeli mdwimy o chwili obecnej, niewiele by sie stato, poniewaz uwazam, ze 9
przedsiebiorcow... Moze inaczej powiem, na 10 firm, ktére funkcjonujq w chwili obecnej w strefie,
zainwestowatoby i tak 9-ciu przedsiebiorcéw, czyli tak naprawde tracimy tylko jednego przedsiebiorce.
IDI4

W kontekscie przywolywanych problemow zagadnienie efektywnosci zatrudnieniowej SSE
przedstawia si¢ dalece bardziej skomplikowanie niz sugerowalyby to badania oparte o pomiar
poziomu zatrudnienia w przedsigbiorstwach strefowych.

Dlatego czg¢$¢ badan nad strefami wykorzystuje bardziej ztozong i rygorystyczna metodologie¢
niz prosty opis statystyczny, by okresli¢c efekt zatrudnieniowy specjalnych stref
ekonomicznych. Przyktadem jest wykorzystanie modeli regresji i dopasowania statystycznego
(Propensity Score Matching, PSM), ktére pozwala kontrolowa¢ wazne cechy spoteczne,
demograficzne i ekonomiczne obszaréw, na terenie ktorych lokowane sg strefy. Cechy te z
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jednej strony moga wptywaé na prawdopodobienstwo objecia danego obszaru strefa, a z drugiej
moga wptywaé na wielkos$¢ uzyskiwanych efektow zatrudnieniowych. Do cech takich moga
naleze¢ m.in. poziom bezrobocia w regionie, gestos¢ zaludnienia, PKB, dochody i dotacje,
wysoko$¢ 1 charakter inwestycji, infrastruktura w regionie itd. Znane i1 czgsto przywotywane
badanie Bondonio i Engberga (2000) wskazuje na brak istotnego statystycznie wptywu stref na
lokalne rynki pracy. Wysoko$¢ zachet finansowych oferowanych inwestorom oraz inne
wlasciwosci programow lokowania stref nie maja znaczenia — niezaleznie od nich efekt nie
ujawnia si¢. Podobnie nie ma efektu zatrudnieniowego w poszczego6lnych branzach, nie tylko
na poziomie calej gospodarki. Brak efektu zostal zweryfikowany réznymi metodami-
niezaleznie od wersji modelu regresji stosowanego przez badaczy analizy wskazywaly na brak
istotnego wptywu stref na wielkos$¢ zatrudnienia. Co wigcej badania te dowiodly, ze objecie
obszaru SSE nie ma wplywu na wielko$¢ zatrudnienia na terenach bezposrednio sgsiadujacych
ze strefg. Badania Bondonio i Engberga (2000) potwierdzaja wyniki wczesniejszych ewaluacji,
ale o mniejszym zasiggu, np. dla pojedynczych stref (Dowall, 1996; Boarnet i Bogart, 1996).
Potencjalnego wyjasnienia takich wynikow dostarczaja Greenbaum 1 Engberg (1999)
sugerujac, ze powstajagce na terenie stref firmy moga wypiera¢ istniejacych do tej pory
inwestorow, co moze prowadzi¢ do niekorzystnego bilansu zatrudnienia na lokalnym rynku
pracy.

Badania nad ukrainskimi strefami (Vyshnya i Nizalova, 2006), wykorzystujace modele
kontrfaktyczne do szacowania efektu zatrudnieniowego stref uwzgledniajace dane
przedsigbiorstw w latach 1997-2005 wskazuja, ze strefy powodujg wzrost zatrudnienia o ok.
11% oraz wzrost wynagrodzen o ok. 8%. W badaniach tych czas funkcjonowania stref byt
pozytywnie skorelowany z poziomem zatrudnienia, natomiast wzrost wynagrodzen
wyhamowywatl wraz z czasem istnienia SSE. Warunki rynku pracy i wielkos$¢ stref nie mialy
znaczenia dla zwigkszenia zatrudnienia. Wydaje si¢ jednak, ze efekt zatrudnieniowy stref moze
wynika¢ z relokacji miejsc pracy do stref z pozostatych obszarow kraju.

Podsumowujac badania wskazuja na pozytywne, neutralne lub negatywne efekty
funkcjonowania stref, w zaleznosci od analizowanych warunkoéw kontekstowych, rodzaju stref
na $wiecie, zakresu podmiotowego i przedmiotowego ich dziatania, zakresu zachet 1 celow
postawionych przez decydentéw do osiagniecia, ale takze metodologii wykorzystanej w
analizach. Wydaje si¢ jednak, ze dominujg badania wskazujace na brak efektu stref lub efekt
dodatni, ale niewielki. Wynika to z faktu, ze pozytywne efekty stref rownowaza straty
wynikajace np. z zamykania dotychczas funkcjonujacych przedsigbiorstw. Badania
miedzynarodowe wskazuja, ze strefy osiggaja swoje bezposrednie cele — zwigkszaja poziom
inwestycji w regionie 1 przyczyniajg si¢ do zwigkszenia liczby miejsc pracy. Jednak jesli
zaczynamy analizowac efekty w szerszym konteks$cie to pozytywny wptyw SSE przestaje by¢
tak jednoznaczny. PrzejScie na poziom efektow niebezposrednich — wpltywu na poziomie calej
gospodarki 1 odniesienie si¢ do charakteru pracy — wskazuje, ze wyniki funkcjonowania stref
sa niejednoznaczne, z dominacja (jak wspomniano) braku efektow lub niewielkich efektow

pozytywnych.
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6.1 Wptyw SSE na poziom bezrobocia

Pierwszym z analizowanych obszarow oddziatywania SSE dotyczyt ich potencjalnego wptywu
na redukcj¢ bezrobocia. W analizach wzigto pod uwage trzy wskazniki:

1. Liczbg zarejestrowanych osob bezrobotnych (wg pitci).
2. Udzial bezrobotnych zarejestrowanych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym (wg
ptci).

3. Stope bezrobocia rejestrowanego.
Dane zasilajace dwa pierwsze wskazniki zbierane s3 w GUS na poziomie gmin, ostatni jedynie
na poziomie powiatow. W zwiazku z powyzszym, w przypadku stopy bezrobocia
rejestrowanego dla wszystkich gmin z danego powiatu zostata imputowana jednakowa warto$¢.
Wszystkie wskazniki analizowane byly w jednakowym okresie, tj. w latach 2005-2014.
Naturalnie rok 2005 to pierwszy rok funkcjonowania w SSE dla gmin wybranych do analizy,
natomiast w roku poprzedzajacym (2004), SSE nie wystepowaty na terenie zadnej z gmin.

Kolejny wykres przedstawia rozktad bezwzgledne;j, sredniej liczby 0s6b bezrobotnych w grupie
gmin, na obszarze ktérych funkcjonuja SSE oraz analogiczny rozktad dla gmin z grupy
kontrolnej (bez SSE). Jednoczesnie pokazano trend dla wszystkich gmin bez stref. Z danych
przedstawionych na ponizszym wykresie mozna wyciggna¢ nastepujace wnioski:

1. Trendy obu porownywanych grup gmin (z SSE i grupy kontrolnej), sg do siebie bardzo
zblizone. Srednia liczba bezrobotnych maleje/ro$nie niemalze w identyczny sposob w
ciggu catego analizowanego okresu, z uwzglednieniem niewielkiej rdznicy na starcie
(roznica ta bedzie dalej zniwelowana poprzez zastosowanie estymatora DID, co zostato
przedstawione w tabeli przedstawionej po wykresie).

2. Widoczna jest znaczaca, systematyczna redukcja $redniej liczby bezrobotnych do roku
2008 wiacznie, po czym gwattowny wzrost analizowanego wskaznika w roku 2009, co
bez watpienia powigzane jest z wystagpieniem w Polsce skutkéw globalnego kryzysu
ekonomicznego. W kolejnych latach mamy do czynienia z ustabilizowaniem sytuacji, a
nastepnie ponownym niewielkim wzrostem liczby oséb bezrobotnych w roku 2012. W
roku 2014 odnotowano poprawg sytuacji — $rednia liczba 0s6b bezrobotnych ponownie
zaczeta wyraznie spadaé. Co prawda w momencie prowadzenia przedmiotowych analiz
dane za 2015 r. byly jeszcze niedostepne, ale mozna przypuszczac (biorgc pod uwage
0golng poprawe sytuacje na rynku pracy w tym okresie), ze obserwowany trend
spadkowy utrzyma si¢ rowniez w tym roku.

3. Wreszcie warto zauwazy¢, ze trendy obserwowane w obu grupach, sa odwzorowaniem
generalnej sytuacji na rynku pracy, co mozna wywnioskowac po obserwacji rozktadu
sredniej liczby 0sob bezrobotnych, dla wszystkich gmin niebedacych w SSE. Przy czym
trend ten jest nieco splaszczony, sama dynamika zmian nie jest az tak wyrazna. Ponadto
jego punkt startu po raz kolejny pokazuje, ze gminy na obszarze ktérych ulokowane sg
SSE, znaczaco odbiegaja od tych, na ktérych nie zostaty one ustanowione.
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Wykres 1. Liczba zarejestrowanych oséb bezrobotnych w gminach
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Bardziej szczegélowych informacji dostarcza kolejna tabela z dokladnymi warto$ciami
wskaznikow, ktore zostatly zaprezentowane graficznie na omawianym wykresie. W tabeli
przedstawiono dla kolejnych lat odpowiednio: 1) bezwzgledne wartosci wskaznikéw dla grupy
gmin z SSE; 2) analogiczne oszacowania dla dobranej grupy kontrolnej; 3) zmiane wzglgdna
w ramach grupy gmin z SSE analizujaca zmiang liczby oséb bezrobotnych w poréwnaniu do
roku 2004; 4) analogiczne oszacowanie dla grupy kontrolnej; 5) réznice pomiedzy zmianami
wzglednymi w analizowanych grupach (a wigc estymator DID); 6) statystyki umozliwiajace
ocen¢ na ile zaobserwowana rdéznica ma charakter istotny statystycznie. Zastosowanie
estymatora DID umozliwia ,,zniesienie” wstgpnych, niewielkich réznic jakie wystepowaty
miedzy porOwnywanymi grupami na starcie (tj. w roku bazowym 2004, w ktorym zadna z gmin
nie miata SSE). W ramach estymatora brane sg bowiem pod uwage réoznice w zmianie wartosci
wskaznika, w ramach poszczegdlnych grup. Sposob prezentacji danych na kolejnych
wykresach oraz w tabelach bedzie analogiczny.

Wyniki analiz potwierdzaja wczesniejsze obserwacje, w tym ta najwazniejsza o braku
systematycznych i istotnych statystycznie réznice migdzy grupa gmin z SSE oraz gminami z
grupy kontrolnej. Miedzy rokiem 2004, a rokiem 2014 liczba zarejestrowanych bezrobotnych
spadta w przypadku gmin, w ktoérych ustanowiono SSE miedzy 2005 a 2010 rokiem $rednio o
1029 os6b. W dobranej grupie kontrolnej redukcja liczby bezrobotnych wyniosta w tym czasie
przecigtnie 1016 oséb. Mozna z tego wysnué ogolny wniosek, ze obecno$¢ SSE w gminie nie
wplywa na redukcje $redniej liczby 0séb bezrobotnych®.

Tabela 7. Zmiana liczby zarejestrowanych oséb bezrobotnych w gminach — oszacowanie wptywu SSE na bezrobocie

Rok | SSE Gr. Rok - 2004 Roznica S.E zZ P>|z| [95% Conf.
kontrolna | SSE Gr. (DID) Interval]
kontrolna

2005 | 2234 2118 -177 -178 1,8 27,06 0,070 | 0,948 -51,27 54,81
2006 | 1827 1740 -583 -557 -26,4 57,31 | -0,460 | 0,645 | -138,78 85,89
2007 | 1373 1261 | -1038 -1035 -2,9 | 100,88 | -0,030 | 0,977 | -200,60 | 194,84
2008 | 1178 1014 | -1232 -1283 50,3 | 126,37 0,400 | 0,690 | -197,34 | 298,01
2009 | 1528 1350 -883 -947 64,0 117,35 0,550 | 0,586 | -166,03 | 293,97
2010 | 1564 1395 -847 -902 55,1 | 118,74 0,460 | 0,643 | -177,64 @ 287,80
2011 | 1574 1386 -837 -910 73,4 | 121,98 0,600 | 0,548 | -165,71 @ 312,44
2012 | 1678 1495 -733 -801 68,7 | 120,76 0,570 | 0,570 | -168,04 | 305,34
2013 | 1659 1513 -752 -784 31,9 | 119,82 0,270 | 0,790 | -202,99 | 266,69
2014 | 1382 1280 | -1029 -1016 -12,5 | 128,91 | -0,100 | 0,923 | -265,15 | 240,16

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

% Nalezy pamietaé, ze rozwazany jest tu wskaznik bezrobocia rejestrowanego.
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Analizg powyzszego wskaznika przeprowadzono dodatkowo w podziale na mezczyzn i
kobiety. Wyniki potwierdzaja dotychczasowe wnioski z analiz przeprowadzonych na danych
dla catej populacji. Pordwnanie liczby bezrobotnych m¢zczyzn i kobiet w grupie gmin z SSE 1
bez SSE nie wykazato na wystepowanie miedzy nimi istotnych statystycznie réznic®.

Wykres 2. Liczba zarejestrowanych osob bezrobotnych w gminach — mezczyzni (lewy panel), kobiety (prawy panel)
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Drugi analizowany wskaznik jest pochodng wskaznika pierwszego, przy czym ma on charakter
wzgledny i1 przedstawia procentowy udziat zarejestrowanych bezrobotnych w liczbie ludnosci
w wieku produkcyjnym. Zrelatywizowanie wartosci wskaznika umozliwito osiggna¢ bardzo
dobre dopasowanie porownywanych grup — jak wida¢ na wej$ciu gminy/miasta z SSE oraz
gminy kontrolne charakteryzuja si¢ bardzo podobnym udzialem o0s6b bezrobotnych.
Jednoczesénie trend grupy kontrolnej niemalze pokrywa si¢ z trendem gmin z SSE, co ponownie
wskazuje 1 potwierdza wczesniejszy wniosek o braku oddzialywania tego instrumentu na
poziom bezrobocia w gminach. Wida¢ rowniez, ze co do zasady sytuacja gmin z SSE, byla juz
na wejsciu przecigtnie lepsza niz sytuacja wszystkich gmin bez SSE (udziat zarejestrowanych
bezrobotnych przecigtnie nizszy o niecate 1,5 pp.). Jednak i tak nie miato to wptywu na og6élny
trend udziatu liczby bezrobotnych w SSE w kolejnych latach, co obrazuje rozwo¢j sytuacji w
grupie wszystkich gmin bez SSE.

Wykres 3. Udziat zarejestrowanych bezrobotnych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym
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Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

107 tego powodu pominieto réwniez prezentowanie szczegétowych danych w tabeli.
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Jak wida¢ w kolejnej tabeli, r6znice w zmianie udziatu liczby bezrobotnych w grupie os6b w
wieku produkcyjnym s3 niemalze identyczne w grupie gmin z SSE i w dobranej grupie
kontrolnej. Podobienstwa wystepuja zarowno jesli chodzi o obserwowany w roku procentowy
udziat os6b bezrobotnych (druga i trzecia kolumna), jak rowniez jesli chodzi o zmiang udzialu
bezrobotnych w porownaniu do roku bazowego (2004). Miedzy rokiem 2004 a 2014 udziat
zarejestrowanych bezrobotnych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym spadt o 5,9 pp. w
przypadku gmin/miast z SSE oraz o 5,89 pp. w przypadku gmin/miast z grupy kontrolne;.
Zadna z zaobserwowanych roznic nie jest istotna statystycznie.

Tabela 8. Zmiana udziatu zarejestrowanych bezrobotnych — oszacowanie wptywu SSE na bezrobocie

Rok | SSE Gr. Rok - 2004 Réznica | S.E z P>z| [95% Conf.
(%) Kontrolna SSE Gr. (DID) Interval]
(%) kontrolna | - (%)

2005 12,16 12,39 -1,17 -1,13 -0,04 | 0,138 | -0,290 | 0,775 -0,309 | 0,230
2006 9,85 10,28 -3,48 -3,24 -0,24 | 0,248 | -0,970 | 0,333 -0,725 | 0,245
2007 7,38 7,62 -5,96 -5,90 -0,06 | 0,342 | -0,170 | 0,862 -0,730 | 0,611
2008 6,37 6,44 -6,97 -7,08 0,11 | 0,421 0,270 | 0,786 -0,710 | 0,939
2009 8,18 8,23 -5,15 -5,29 0,14 | 0,415 0,340 | 0,734 -0,672 | 0,953
2010 8,21 8,22 -5,13 -5,30 0,17 | 0,453 | 0,370 | 0,708 -0,718 | 1,057
2011 8,30 8,34 -5,03 -5,18 0,15 | 0,443 | 0,340 | 0,735 -0,718 | 1,018
2012 8,95 8,87 -4,39 -4,65 0,26 | 0,473 | 0,540 | 0,589 -0,672 | 1,184
2013 8,98 9,00 -4.36 -4,52 0,17 | 0,468 | 0,360 | 0,720 -0,749 | 1,084
2014 7,43 7,63 -5,90 -5,89 -0,01 | 0,491 | -0,020 | 0,984 -0,971 | 0,952

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Podobnie jak w przypadku wskaznika dotyczacego bezwzglednej liczby 0so6b bezrobotnych w
gminach, analiza udzialu oséb bezrobotnych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym
przeprowadzona zostata z uwzglednieniem ptci. Wyniki w zasadzie potwierdzaja wszystkie
obserwacje poczynione na poziomie ogolnym. Analiza wskaznika pokazuje dodatkowo na
generalnie wyzszy udziat 0osob bezrobotnych w grupie kobiet. Jednak nie wida¢, by obecnos¢
SSE w gminach, jakkolwiek zmieniala udziat 0s6b bezrobotnych w ktorejkolwiek z tych grup.

Wykres 4. Udziat zarejestrowanych bezrobotnych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym — mezczyzni (lewy panel) i kobiety
(prawy panel)
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS
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Wreszcie ostatni z analizowanych wskaznikow przedstawia stopg bezrobocia rejestrowanego.
Jak juz napisano, wskaznik ten jest dostgpny wylacznie na poziomie powiatdéw, stad jego
warto$¢ na poziom gmin musiata zosta¢ imputowana. Rozktad wartosci tego wskaznika
zasadniczo potwierdza wyniki analiz dwdoch wcezesniejszych miernikow, wskazujgc na brak
istotnego odziatywania SSE na poziom bezrobocia, rowniez na poziomie powiatow.

Wykres 5. Stopa bezrobocia rejestrowanego na podstawie danych z poziomu powiatu
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS
Dane z kolejnej tabeli potwierdzaja powyzsze obserwacje. Nie odnotowano istotnie
statystycznych réznic jesli chodzi o poziom bezrobocia rejestrowanego w gminach/miastach z
SSE oraz w dobranej grupie gmin/miast kontrolnych. Na przestrzeni lat 2004-2014 stopa
bezrobocia rejestrowanego spadta 0 9,25 pp. w gminach/miastach z SSE w pordwnaniu do 8,95

pp. w przypadku grupy kontrolne;.

Tabela 9. Zmiana stopy bezrobocia rejestrowanego na podstawie danych z poziomu powiatu — oszacowanie wptywu SSE na
poziom bezrobocia

Rok | SSE Gr. Rok - 2004 Roznica | S.E zZ P>|z| [95% Conf.
kontrolna SSE Gr. (DID) Interval]
kontrolna

2005 @ 20,69 20,35 -1,43 -1,46 0,03 | 0,165 0,170 | 0,867 -0,296 | 0,352
2006 17,29 17,23 -4,83 -4,57 -0,26 | 0,293 | -0,890 | 0,376 -0,834 | 0,315
2007 @ 13,21 13,02 -8,91 -8,78 -0,13 | 0478 | -0,270 | 0,786 -1,067 | 0,807
2008 11,25 11,06 | -10,87 -10,75 -0,13 | 0,577 | -0,220 | 0,826 -1,258 | 1,004
2009 | 14,37 14,09 -7,75 -7,71 -0,03 | 0,524 | -0,060 | 0,950 -1,061 | 0,995
2010 | 14,63 14,28 -7,49 -7,52 0,03 | 0,571 0,050 | 0,961 -1,092 | 1,147
2011 | 14,58 14,23 -7,54 -7,58 0,04 | 0,590 0,060 | 0,952 -1,121 | 1,193
2012 | 15,60 15,13 -6,52 -6,67 0,15 | 0,579 0,260 | 0,792 -0,983 | 1,288
2013 | 15,49 15,10 -6,63 -6,70 0,07 | 0,594 0,110 | 0,910 -1,097 | 1,232
2014 | 12,87 12,86 -9,25 -8,95 -0,30 | 0,636 | -0,480 | 0,632 -1,552 | 0,942

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Podsumowujac, dotychczasowe analizy wskazuja, ze obecno$¢ SSE nie wplywa w Zaden
sposob (pozytywny lub negatywny) na poziom bezrobocia w badanych gminach/miastach.
Efekty nie ujawnity si¢ zaréwno jesli analizowana jest bezwzgledna liczba zarejestrowanych
0sOb bezrobotnych, jak rowniez jesli rozwazana jest warto$¢ wzgledna, w postaci udzialu osob
bezrobotnych w liczbie oséb w wieku produkcyjnym, czy tez stopa bezrobocia rejestrowanego,
Brak oddzialywania SSE w tym aspekcie jest niezalezny od ptci. Gléwne zmiany obserwowane
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na obszarach z SSE i bez SSE wynikaja z ogdlnych trendow na rynku pracy, ktore widoczne sa
na poziomie krajowym.

6.2 Wptyw SSE na liczbe pracujacych

Drugi z analizowanych wymiardéw dotyczy potencjalnego oddzialywania SSE na liczbe 0sob
pracujacych. Pod uwage wziety zostal jeden wskaznik raportowany przez GUS — liczba
pracujacych wg ptci w gminach. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ze w zwiazku z zatozeniem
sprawozdawczosci prowadzonej przez GUS, wskaznik ten nie obejmuje podmiotow
gospodarczych o liczbie pracujacych do 9 0s6b'!. To ograniczenie jest cze$ciowo zniesione w
podrozdziale 7.4, w ktéorym analizowana jest liczba dziatajacych przedsigbiorstw wg ich
wielkosci.

Analiza rozkladu warto$ci wskaznika zaprezentowanego na kolejnym wykresie pokazuje, ze
dobrane gminy nieznacznie réznity si¢ na starcie. Jednak ewentualne znaczenie tej roznicy
zostalo wyeliminowane poprzez zastosowanie estymatora DID (o czym wigcej w przy okazji
omawiania kolejnej tabeli). Sam wykres wskazuje na powolnie rosnaca liczbg oséb pracujacych
w gminach i miastach z SSE, w miar¢ ustabilizowany (zwlaszcza po roku 2009) poziom
pracujacych w grupie kontrolnej oraz analogiczng sytuacje w grupie wszystkich gmin i miast
bez SSE. Przy czym $rednia liczba 0sob pracujacych w tej ostatniej grupie podmiotdéw jest
Znaczgco nizsza niz ma to miejsce w przypadku obszarow z SSE (w przypadku gmin/miast bez
SSE $rednia liczba pracujagcych w 2004 wynosita okoto tysigca osob, podczas gdy w
gminach/miastach z SSE bylo to ponad 7,5 tys. pracujacych). Wida¢ wigc tutaj znaczace
obcigzenie selekcyjne gmin strefowych na wejsciu i jego znaczaca redukcje jaka nastgpita po
dopasowaniu grupy kontrolnej, udato si¢ bowiem dobra¢ gminy, dla ktérych $rednie
zatrudnienie w 2004 wynosilo niecate 7 tys. pracownikow (por. réwniez rozdziat 4.2;
Tabela 4).

Wykres 6. Liczba oséb pracujgcych w gminach
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

11 ponadto wskaznik ten nie uwzglednia pracujacych w jednostkach budzetowych dziatajgcych w zakresie obrony
narodowej i bezpieczenstwa publicznego, oséb pracujgcych w gospodarstwach indywidualnych w rolnictwie,
duchownych oraz pracujgcych w organizacjach, fundacjach i zwigzkach — te podmioty sg jednak irrelewantne z
punktu widzenia niniejszego badania.
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Tabela ze szczegdélowymi warto$ciami rozkladu $redniej liczby osob pracujacych potwierdza
wniosek, ze warto$¢ ta wzrosta znaczaco wsrdd gmin/miast strefowych. Na przestrzeni lat
2004-2014 liczba pracownikéw wzrosta §rednio w analizowanej grupie o 1530 miejsc pracy
(wzrost o ponad 20% w stosunku do liczby pracujagcych w roku 2004). W dobranej grupie
kontrolnej zanotowano znacznie mniejszy wzrost — wyniost on srednio 357 pracujacych (wzrost
o nieco ponad 5%). Przyrost pracownikoéw, poczawszy od 2005 roku, a wigc pierwszego roku
faktycznych inwestycji w strefach, jest zawsze wyzszy w grupie gmin/miast strefowych niz w
grupie kontrolnej. Co wigcej obserwowane réznice sg kazdorazowo istotne statystycznie.
Prowadzi to do wniosku, Ze na terenach z SSE nast¢puje wigkszy wzrost niz na terenach bez
SSE.

Tabela 10. Zmiana liczby osob pracujgcych w gminach — oszacowanie wptywu SSE na zatrudnienie

Rok | SSE Gr. Rok - 2004 Roznica S.E z P>|z| [95% Conf.
kontrolna SSE Gr. (DID) Interval]
kontrolna

2005 | 7695 6826 133 25 108 51,31 2,11 0,035 7,6 208,7
2006 | 7954 6945 392 144 248 97,73 2,54 0,011 56,3 4394
2007 @ 8394 7206 833 405 427 | 208,96 2,05 0,041 17,9 837,0
2008 | 8754 7223 1193 422 770 | 229,25 3,36 0,001 | 320,8 12194
2009 @ 8593 7095 1032 294 737 | 240,47 3,07 0,002 | 266,0  1208.,7
2010 | 8830 7068 1268 267 1000 | 318,01 3,15 0,002 | 377,1 @ 1623.,7
2011 | 8883 7085 1322 284 1037 | 316,80 3,27 0,001 | 416,5 | 16583
2012 | 8810 7119 1248 318 930 | 320,92 2,90 0,004 | 300,7 @ 1558.,7
2013 | 8909 7082 1347 281 1065 | 330,42 3,22 0,001 | 417,9 1713,1
2014 | 9091 7158 1530 357 1172 | 363,46 3,23 0,001 | 460,0  1884,7

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Powyzszy wskaznik zostal poddany réwniez analizie w rozbiciu na grupe pracujacych
me¢zczyzn 1 kobiet. W obu przypadkach potwierdza si¢ ogdélny wniosek o pozytywnym
oddziatywaniu SSE na liczbg 0s6b pracujacych w gminach. Jednoczesnie warto zwrdci¢ uwage
na nieco inne trendy w obu grupach. W przypadku me¢zczyzn liczba 0sob pracujacych w grupie
gmin/miast strefowych ros$nie przez wigkszo$¢ czasu (z pewnym zatamaniem w okresie
kryzysu), natomiast w przypadku gmin/miast kontrolnych, widoczny jest nawet spadek liczby
0sOb pracujacych, nastepujacy po okresie kryzysu gospodarczego. Na ten moment tylko
czgsciowo mozna thumaczy¢ to zjawisko ogdlnym pogorszeniem sytuacji na rynku pracy.
Istnieje obawa, ze mozliwe jest wystapienie zjawiska substytucji, w ktérym gminy/miasta
strefowe ,,wysysaja” pracownikow z gmin/miast spoza strefy. Weryfikacja tej hipotezy nie jest
jednak mozliwa w ramach niniejszego badania. W przypadku kobiet, trendy w zakresie $redniej
liczby pracujacych sg nieco bardziej podobne niz ma to miejsce w przypadku mezczyzn, przy
czym ogolny wzrost w gminach strefowych jest wyzszy niz w gminach z grupy kontrolne;j.
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Wykres 7. Liczba oséb pracujgcych w gminach — mezczyzni (lewy panel) i kobiety (prawy panel)
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Obserwacje dotyczace mezczyzn znajdujg potwierdzenie w tabeli ponizej. W przypadku gmin
z SSE liczba pracujacych mezczyzn w latach 2004-2014 wrosta $rednio o 674 pracownikow.
W przypadku gmin kontrolnych do roku 2008 mieli§my do czynienia ze wzrostem liczby
pracownikow (cho¢ istotnie nizszy niz w grupie gmin z SSE), natomiast w roku 2009 nastapito
zatamanie, po ktorym obserwowany jest systematyczny spadek pracujacych mezczyzn. W roku
2014 liczba ta byta $rednio o 106 pracujacych mniejsza, niz miato to miejsce w roku 2004.

Tabela 11. Zmiana liczby osob pracujgcych w gminach — oszacowanie wptywu SSE na zatrudnienie (mezczyZni)

[95% Conf.

Rok | SSE
2005 | 4153
2006 | 4303
2007 | 4518
2008 | 4697
2009 | 4576
2010 | 4689
2011 | 4723
2012 | 4653
2013 | 4679
2014 | 4755

Gr.

kontroln

a

3813
3858
3886
3946
3836
3807
3786
3776
3727
3727

Rok - 2004
SSE Gr.
kontrolna

72 -21
222 25
436 53
616 113
495 3
608 -26
642 -47
572 -57
598 -107
674 -106

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Roznic
a (DID)

93
197
383
503
492
634
689
629
705
780

S.E

36,74

75,90
127,59
149,59
150,74
193,49
184,13
183,88
194,55
213,54

z

2,53
2,60
3,01
3,36
3,26
3,28
3,74
3,42
3,62
3,65

P>z

0,012
0,009
0,003
0,001
0,001
0,001
0,000
0,001
0,000
0,000

Interval]
20,8 164,8
48,3 345,9

133,3 633,5
209,9 796,3
196,7 787,6
255,1 | 1013,6
328,5 | 1050,3
268.,9 989,7
323,4 | 1086,0
361,6 | 1198,7

Jesli chodzi o kobiety — ich liczba w obu grupach rok do roku rosnie (z pewnym regresem w

roku 2009), jednak wzrost jest kazdorazowo wyzszy w grupie gmin strefowych. Roznice maja

charakter istotnych statystycznie.
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Tabela 12. Zmiana liczby 0sob pracujgcych w gminach — oszacowanie wptywu SSE na zatrudnienie (kobiety)

Rok | SSE Gr. Rok - 2004 Réznica S.E z P>z| [95% Conf.
kontrolna SSE Gr. (DID) Interval]
kontrolna

2005 | 3542 3013 61 46 15 27,94 | 0,55 0,582 -394 70,1
2006 @ 3651 3087 170 120 51 36,49 1,39 0,164 -20,8 | 122,3
2007 | 3877 3319 396 352 44 1 110,90 | 0,40 0,692 -173,4 | 261,44
2008 | 4057 3277 577 310 267 97,83 | 2,73 0,006 75,2 | 4587
2009 | 4017 3258 536 291 245 | 105,05 | 2,33 0,020 39,3 | 451,1
2010 | 4141 3261 660 294 366 | 138,84 | 2,64 0,008 93,9 | 6382
2011 | 4160 3299 679 331 348 | 14897 | 2,34 0,019 56,0 | 639,9
2012 | 4157 3343 676 376 300 | 152,07 1,98 0,048 2,3 | 598.,4
2013 | 4229 3355 749 388 361 | 150,22 | 2,40 0,016 66,4 | 6552
2014 | 4336 3430 855 463 392 | 163,86 | 2,39 0,017 71,1 | 7134

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Zaobserwowany wzrost liczby pracujacych warto rozwazy¢ w kontekscie zdiagnozowanego
braku wptywu SSE na bezrobocie, o czym byta mowa w podrozdziale 7.1. Zaobserwowane
zjawisko moze mie¢ kilka zrodet, ktoére w niniejszej pracy — z uwagi na dostepnos¢ danych —
przyjmuja forme roboczych hipotez badawczych. Jednym ze zrédet wzrostu liczby pracujacych
przy rownoczesnym braku spadku bezrobocia moglby by¢ bezwzgledny wzrost liczby
mieszkancow gmin/miast z SSE. Pozwalatoby to — przy pewnych zalozeniach dotyczacych
dynamiki zmian w liczbie ludno$ci — wytlumaczy¢ dlaczego znaczacy (Srednio o 20% w ciagu
10 lat) wzrost liczby pracujacych, nie przetozyt si¢ np. na odpowiedni spadek liczby
bezrobotnych. Powyzsza hipoteze mozna zweryfikowaé do pewnego stopnia, analizujac
rejestrowany stan ludnosci w latach 2004-2012. Jak si¢ okazuje w tym okresie liczba ludno$ci
rosta w obu pordwnywanych grupach, jednak nieco szybciej w przypadku gmin/miast z SSE.
Roéznica w przyroscie migdzy obszarami z SSE i1 bez SSE do 2012 roku nie byla istotna
statystycznie, ale ma charakter systematyczny i stale wzrasta. Moze to sugerowac, ze faktycznie
na terenie gmin/miast z SSE przyrost ludnosci jest wickszy, jednak nie jest on na tyle duzy by
tltumaczy¢ zjawisko braku redukcji bezrobocia przy jednoczesnym wzroscie pracujacych — w
latach 2004-2012 w gminach miastach z SSE przybylo $rednio 627 oséb, przy jednoczesnym
wzroscie liczby pracujacych $rednio o 1248 osob.

Tabela 13. Zmiana liczby osob pracujgcych w gminach — oszacowanie wptywu SSE na zatrudnienie (kobiety)

Rok SSE Gr. Rok - 2004 Roznica S.E zZ P>|z| [95% Conf.
kontrolna SSE Gr. (DID) Interval]
kontrolna
2004 | 30063 30372 | nd. nd. nd. nd. nd. nd. nd. nd.
2005 | 30055 30377 -8 5 -13,2 40,06 | -0,33 @ 0,742 | -91,70 65,33
2006 | 30110 30373 46 1 45,5 | 109,62 0,41 | 0,678 | -169,37 260,34
2007 | 30153 30407 90 35 54,6 | 171,67 0,32 | 0,750 | -281,88 391,07
2008 | 30251 30446 187 74 112,9 | 234,86 0,48 | 0,631 | -347,43 573,21
2009 | 30307 30480 243 108 135,0 | 281,47 0,48 | 0,632 | -416,68 686,66
2010 | 30632 30757 568 385 183,4 | 363,20 0,50 | 0,614 | -528,44 895,27
2011 | 30664 30780 601 408 192,9 | 399,37 0,48 | 0,629 | -589,87 975,65
2012 | 30690 30798 627 426 200,5 | 445,70 0,45 | 0,653 | -673,02 | 1074,11

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Z tego powodu nalezy postawi¢ drugg hipoteze, zgodnie z ktdrg na obszarach z SSE nastgpuje
lepsze wykorzystanie lokalnego kapitatu ludzkiego. Innymi stowy przedsigbiorstwa strefowe

44



zatrudniaja osoby mieszkajagce na terenie danej gminy/miasta jednak pracujgce poza jego
obrebem. CzeSciowo te hipotez¢ moze potwierdza¢ rozktad liczby pracujacych w grupie
mezezyzn, na ktérym wyraznie widaé wzrost zatrudnienia na obszarach z SSE, przy
jednoczesnym spadku liczby pracujacych w gminach/miastach kontrolnych. W tej sytuacji SSE
moglyby wigc wywotla¢ swego rodzaju efekt niezamierzony w postaci redukcji wewnetrznych
migracji zarobkowych (tzw. migracji wahadtowych). Petna weryfikacja tej hipotezy wymaga
jednak analizy dodatkowych danych, niedostepnych w ramach przedmiotowego badania.

Wreszcie trzecia hipoteza bazuje rowniez na obserwacji rozktadu liczby 0sob pracujacych
wsrod mezczyzn, mianowicie mozliwe jest, ze brak spadku liczby 0séb bezrobotnych, przy
jednoczesnym wzro$cie liczby 0sob pracujacych na terenie gmin/miast z SSE, to skutek tzw.
efektu substytucji. W tym przypadku mozliwe jest, ze prace w przedsigbiorstwach strefowych
znajduja pracownicy spoza gmin/miast z SSE, przy czym odbywa si¢ to kosztem spadku
zatrudnienia w przedsigbiorstwach spoza strefy. Ponownie, weryfikacja powyzszej hipotezy
wymaga dodatkowych badan i analiz.

Podsumowujac, wyniki analiz wskazuja, ze w przypadku gmin/miast z SSE mamy do czynienia
ze znacznie szybszym wzrostem liczby o0soOb pracujgcych niz ma to miejsce w grupie
gmin/miast kontrolnych. Zjawisko to samo w sobie nalezy ocenia¢ pozytywnie. Jednak jesli
rozpatrywac je tacznie ze zdiagnozowanym brakiem wptywu SSE na bezrobocie, konieczne
jest przeprowadzenie bardziej poglebionej analizy zrdédet tego zjawiska. Takie dziatanie
powinno zostac pojete przy okazji wtasciwej oceny funkcjonowania ustawy (czy tez przy okazji
ewaluacji programu pomocy publicznej z wykorzystaniem SSE).

6.3 Wptyw SSE na zarobki pracownikow i dochody gmin

Trzeci z analizowanych wymiardw — bezposrednio powigzany z analiza zatrudnienia —
koncentruje si¢ na kwestii ewentualnego wplywu SSE na wysoko$¢ przecietnych miesigcznych
wynagrodzen brutto oraz $rednich dochodéw uzyskiwanych przez gminy w przeliczeniu na
jednego mieszkanca. W przypadku pierwszego wskaznika, dane wykorzystane na poziomie
gmin zostaly imputowane na podstawie danych dostepnych na poziomie powiatow. Zaklada si¢
wiec brak zréznicowania wartosci tego wskaznika w poszczegdlnych gminach. Jak wida¢ na
ponizszym wykresie, przecigtne wynagrodzenia rosng w calym analizowanym okresie,
praktycznie niezaleznie od rozpatrywanej grupy. Co wigcej Srednie wynagrodzenia w gminach
strefowych 1 w gminach kontrolnych w zasadzie si¢ pokrywaja. Rozktad w trzeciej grupie gmin,
a wiec wszystkich jednostek bez stref jest rowniez bardzo podobny (cho¢ S$rednie
wynagrodzenia sg nizsze niz w pozostatych grupach, co ponownie wskazuje, ze proces selekc;ji
gmin, w ktorych tworzone sg strefy nie ma charakteru losowego). Z ponizszego wykresu mozna
wigc wysnu¢ konkluzje, ze SSE nie wptywaja na wysoko$¢ srednich zarobkdéw pracownikow.
Nalezy oczywiScie zastrzec, ze liczba miejsc pracy utworzona w przedsigbiorstwach
strefowych ma niewielki udziat wsrod wszystkich miejsc pracy w gminach/miastach z SSE. Do
pelnej oceny tego zagadnienia konieczne jest przeprowadzenie osobnych badan na poziomie
przedsigbiorstw.
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Wykres 8. Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto wg danych gromadzonych na poziomie powiatu
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS
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Niemniej powyzsze, ogolne wnioski potwierdzaja szczegdtowe dane w kolejnej tabeli. Srednia
warto$¢ wynagrodzen ro$nie w niemalze identycznym tempie w obu porownywanych grupach

—niewielkie réznice nie sg istotne statystycznie.

Tabela 14. Zmiana wartosci przecietnego miesiecznego wynagrodzenie brutto wg danych gromadzonych na poziomie powiatu

— oszacowanie wptywu SSE na wysokosS¢ zarobkow

Rok

2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014

SSE

2085, 1
2189,0
2383,7
26204
27451
2886, 1
3056,3
3179,4
3295,8
3420,0

Gr.
kontrolna

2098,7
2204,5
24122
2656,6
27854
29122
3067,8
3200,1
3304,5
3423 4

Rok - 2004
SSE Gr.

kontrolna
57 60
161 166
356 374
592 618
717 747
858 874
1028 1029
1151 1162
1268 1266
1392 1385

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Réznica
(DID)

-3
-5
-18
-26
-30
-16
-1
-10
2

7

S.E

7,29

9,41
11,43
14,83
16,34
18,49
23,74
26,76
29,23
32,47

0,41
-0,53
1,57
1,73
1,82
-0,84
-0,04
-0,38

0,06

0,22

P>z

0,680
0,598
0,117
0,084
0,069
0,401
0,965
0,703
0,950
0,827

[95% Conf.
Interval]

-17,3 | 11,3
-23.4 | 13,5
-40,3 4,5
-54,7 3,4
-61,7 2,3
-51,8 | 20,7
-47,6 | 45,5
-62,7 | 42,2
-55,4 | 59,1
-56,5 | 70,7

Analiza $rednich dochodéw gmin na mieszkanca réwniez wskazuje na brak istotnych roznic

miedzy grupg jednostek z SSE oraz grupie kontrolnej. Zauwazalny jest systematyczny wzrost
tego wskaznika w obu grupach.
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Wykres 9. Przecietne dochody gmin w przeliczeniu na mieszkarica
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Pewne roznice na wejsciu pomiedzy poréwnywanymi grupami zredukowane zostaty poprzez
zastosowanie estymatora DID, w ktoérym analizowana jest wzgledna poprawa sytuacji gmin w
porownaniu do roku 2004. Zabieg ten przeprowadzony osobno w grupie gmin strefowych i
gmin kontrolnych pokazuje, ze bezwzgledne przyrosty sg bardzo podobne, a obserwowane
niewielkie réznice miedzy porownywanymi grupami — nieistotne statystycznie. I tak na
przestrzeni lat 2004-2014 dochod na mieszkanca wzrost w gminach z SSE $rednio o 1899 zt,
podczas gdy w grupie kontrolnej wynidst on 1774 zi.

Tabela 15. Zmiana przecietnych dochoddéw gmin w przeliczeniu na mieszkarica

Rok | SSE Gr. Rok - 2004 Roznica S.E z P>z [95% Conf.
kontroln SSE Gr. (DID) Interval]
a kontrolna

2005 | 2258 1913 191 207 -15 66,87 | -0,23 0,819 | -1464 @ 1157
2006 | 2496 2197 430 491 -61 84,11 | -0,72 0,470 | -225,7 | 104,0
2007 | 2748 2464 682 757 -76 74,57 | -1,02 0,310 | -221,9 70,4
2008 | 2998 2631 932 924 8 67,13 | 0,12 0,905 | -123,6 | 139,6
2009 @ 3050 2652 983 946 38 68,94 | 0,55 0,585 97,5 | 1728
2010 3396 2927 1329 1220 109 134,38 | 0,81 0,416 | -154,1 | 3727
2011 @ 3504 3105 1438 1399 39 115,94 | 0,34 0,736 | -188,1 | 266,3
2012 | 3683 3224 1617 1517 100 193,96 | 0,51 0,607 | -280,5 | 479,8
2013 | 3698 3351 1631 1645 -13 131,06 | -0,10 0,920 | -270,1 | 2437
2014 | 3965 3481 1899 1774 125 138,42 | 0,90 0,368 | -146,8 | 395,8

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Podsumowujac, wyniki powyzszych analiz nie wskazuja, by obecno$¢ SSE przektadata si¢ na
poziom wynagrodzen pracownikow. Podobnie nie wida¢ by SSE jakkolwiek przektadaty si¢ na
wysokos¢ dochodow gmin (w przeliczeniu na mieszkanca). Oczywiscie powyzsze wnioski
nalezy rozwaza¢, majac w swiadomosci, ze udzial 0osob zatrudnionych w przedsigbiorstwach
strefowych stanowi jedynie cze$S¢ wszystkich osob pracujacych w analizowanych
gminach/miastach.
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6.4 Wptlyw SSE na aktywnos¢ przedsiebiorstw w regionie

Ostatni analizowany aspekt obejmuje kwestie potencjalnego wplywu SSE na liczbe
funkcjonujacych podmiotéw w gminach/miastach. Dane daja mozliwo$¢ przyjrzenia si¢ liczbie
podmiotéw z uwzglednieniem ich wielko$ci. Zwyczajowo wyrdznione zostaly 4 kategorie
przedsigbiorstw: mikro (0 do 9 0séb pracujacych), mate (10-49 pracujacych), srednie (50-249
pracujacych) i duze (250 pracujacych i wiecej).

W przypadku firm mikro wida¢, ze ich udzial w obu poréwnywanych grupach rést w niemalze
identycznym tempie. Drobne roznice nie sg statystycznie istotne, stagd pomini¢to prezentacje

tabeli ze szczegblowymi wynikami. Mozna wiec przypuszczac, ze SSE nie przetozylo si¢ na
pobudzenie aktywnos$ci firm mikro.

Wykres 10. Liczba przedsiebiorstw mikro, z liczbq pracownikéw od 0 do 9
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Nieco inaczej sytuacja wyglada w przypadku podmiotéw matych, zatrudniajacych od 10 do 49
pracownikow. O ile do roku 2008/2009 liczba podmiotéw w gminach z SSE i w gminach
kontrolnych ksztaltowata si¢ na zbliZzonym poziomie (obserwowany byl stabilny trend
wzrostowy), o tyle po kryzysie gospodarczym sytuacja zmienia si¢ na niekorzy$¢ gmin bez
stref. Co prawda widoczne jest znaczace tapnigcie w roku 2012 w gminach z obu grup, jednak
w przypadku gmin z SSE mialo ono nieco tagodniejszy przebieg i1 jak si¢ okazuje liczba
podmiotow matych w latach 2012-2014 utrzymywata si¢ na wyzszym poziomie niz miato to
miejsce w przypadku gmin kontrolnych.
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Wykres 11. Liczba przedsiebiorstw matych, z liczbq pracownikéw od 10 do 49
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Obserwowane roznice poczawszy od roku 2010 majg charakter istotny statystycznie. W roku
2014 w gminach strefowych liczba firm matych byla wyzsza niz w roku 2004 $rednio o 7
pomiotéw, podczas gdy w gminach kontrolnych liczba firm tej wielkoSci byta przecigtnie
nizsza o dwa podmioty.

Tabela 16. Rozktad liczby przedsiebiorstw matych, z liczbq pracownikéw od 10 do 49

Rok SSE Gr. Rok - 2004 Roznica | S.E y/ P>|z| [95% Conf.
kontrolna SSE Gr. (DID) Interval]
kontrolna

2005 118 120 4 4 0| 081 -0,06 0,952 | -1,65 1,55
2006 119 121 5 5 0| 1,36 0,21 0,832 | -2,37 2,95
2007 122 124 8 8 0| 137 0,07 0,942 | -2,58 2,78
2008 126 126 12 10 2 1,69 1,21 0,225 | -1,26 5,36
2009 131 129 17 13 4 2,00 1,88 0,060 | -0,16 7,70
2010 133 129 18 14 51 240 2,01 0,044 0,12 9,54
2011 132 129 18 13 51 2,54 1,83 0,067 | -0,32 9,63
2012 121 115 7 -1 8| 3,41 2,35 0,019 1,33 | 14,71
2013 120 113 6 -2 8 3,79 2,20 0,027 0,93 | 15,77
2014 121 113 7 -2 10 | 4,29 2,25 0,024 1,25 | 18,06

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

W przypadku firm $rednich nie odnotowano istotnych réznic pomi¢dzy gminami z SSE oraz
gminami kontrolnymi. Generalnie liczba podmiotoéw tej wielko$ci utrzymywata si¢ na w miare
stabilnym poziomie w obu grupach.

Wykres 12. Liczba przedsiebiorstw srednich, z liczbq pracownikéw od 50 do 249
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS
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Podobnie rzecz wyglada w przypadku firm duzych (250 pracownikéw i wigcej). Co prawda w
gminach strefowych po roku 2005 utrzymuje si¢ stata rd6znica jednego, duzego przedsigbiorcy
wiecej, jednak nie ma ona charakteru istotnego statystycznie.

Wykres 13. Liczba przedsiebiorstw duzych, z liczbq pracownikéw 250 i wiecej
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Podsumowujac, wyniki analiz dotyczace aktywnosci przedsigbiorstw wskazuja, ze na obszarze
gmin/miast z SSE pojawito si¢ wigcej przedsiebiorstw matych, zatrudniajacych od 10 do 49
pracownikow. Jednocze$nie nie odnotowano istotnych statystycznie réznic, jesli chodzi o
liczbe przedsigbiorstw mikro (0-9 pracownikéw), Srednich (49-249 pracownikow) i duzych
(250 pracownikow i wiecej).

Powyzszy rozdzial umozliwit ustali¢ jaki jest wptyw SSE takie aspekty funkcjonowania
gmin/miast jak bezrobocie, zatrudnienie, wysoko$¢ zarobkéw 1 aktywnos$¢ przedsiebiorstw. Z
przeprowadzonych analiz wynika, ze SSE nie wplywaja w zaden sposob na redukcje¢ poziomu
bezrobocia, jednocze$nie w gminach/miastach z SSE zaobserwowa¢ mozna wyraznie wyzszy
wzrost 0sOb pracujacych w przedsiebiorstwach. Moze by¢ to zwigzane z jednej strony z
wystapieniem efektu ograniczenia tzw. migracji zarobkowych, z drugiej strony wystepuje
ryzyko efektu substytucji, w przypadku ktérego przedsiebiorstwa strefowe ,,wysysaja”
pracownikow z obszaréw bez SSE. Pelne wyjasnienie tego zjawiska wymaga dodatkowych
dziatan badawczych wykraczajacych poza zakres niniejszego opracowania.

Przeprowadzone analizy pokazaty rowniez, ze gminy/miasta z SSE nie rdznig si¢ niczym od
gmin/miast bez SSE, jesli chodzi o wysokos$¢ przecietnych wynagrodzen brutto oraz wysokos¢
dochod6éw gmin/miast w przeliczeniu na jednego mieszkanca.

Wreszcie oszacowania wykonane w odniesieniu do liczby przedsigbiorstw wskazuja, ze w
gminach/miastach z SSE wzrosta w wigkszym stopniu liczba przedsigbiorstw matych. W
przypadku przedsigbiorstw innej wielkos$ci nie wida¢ roznic migdzy obszarami z i bez SSE.
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7 Woyniki analiz w kontekscie modelu logicznego interwencji

Dotychczasowe analizy miaty na celu weryfikacje skutecznosci SSE jako narzedzia
stymulujacego wzrost miejsc pracy i1 redukujacego poziom bezrobocia w skali gmin, na terenie
ktorych tworzone sg podstrefy SSE. W analizach szacowano efekty netto funkcjonowania SSE
tj. weryfikowano w jakim stopniu podobne efekty udatoby si¢ osiggna¢ na terenie gmin/miast
z SSE, gdyby na ich obszarze nie powstaty podstrefy SSE.

Wyniki analiz nie wskazuja na istotny wptyw funkcjonowania SSE na sytuacj¢ na lokalnych
rynkach pracy. Generalnie w latach 2004 — 2014, poza krotkim okresem zalamania zwigzanym
ze skutkami globalnego kryzysu gospodarczego, na terenie badanych gmin/miast z SSE rosto
zatrudnienie i spadato bezrobocie. Jednak rownie dobre efekty w badanym okresie osiggaty
gminy/miasta bez obszaréw SSE, ktorymi mogtyby przyciggaé na swoje tereny inwestorow.

Aby lepiej zrozumie¢ uzyskane wyniki warto jeszcze raz wroci¢ do odtworzonego modelu
teoretycznego interwencji. W ramach modelu przedstawiliSmy mechanizmy dzigki ktérym
tworzenie SSE miatoby przyczyni¢ si¢ do poprawy sytuacji gospodarczej gmin i miast, w
ktorych lokalizowane sg tereny podstref SSE. Odtworzony mechanizm interwencji wsparto
szeregiem zatozen, ktorych spetnienie pozwala na uzyskanie oczekiwanych, pozytywnych
skutkow funkcjonowania SSE.

Ponowna analiza sformutowanych zatozen pozwoli lepiej zrozumie¢ kontekst funkcjonowania
rzucalyby $wiatlo na wspomniany brak istotnych efektéw zatrudnieniowych netto w badanych
gminach/miastach z SSE.

Taka analiza powinna stanowi¢ nieodtaczng cze$¢ kazdej oceny skutkow regulacji realizowanej
na kanwie podejscia ewaluacji opartej na teorii. Na potrzeby niniejszego opracowania opieramy
ja na przegladzie literatury naukowej dotyczacej efektow SSE, wywiadach poglebionych
zrealizowanych z ekspertami specjalizujagcymi si¢ w problematyce SSE, analizie artykutéw
prasowych dotyczacy SSE oraz badania sondazowego CAWI zrealizowanego ws$rod
przedsigbiorstw strefowych.

Celem ponizszej analizy jest zweryfikowanie kluczowych zatozen, ktore warunkuja uzyskanie
pozytywnych skutkow zatrudnieniowych SSE. Innymi stowy celem dalszej czg¢$ci raportu jest
odpowiedz na pytanie: dlaczego gminy lub miasta, ktorych wybrane obszary wiaczono do SSE
nie osiggaty w analizowanym okresie istotnie lepszych wskaznikow z obszaru funkcjonowania
rynku pracy niz analogiczne JST, ktére z SSE nie korzystaty? Tym samym z przedstawionego
wczesniej modelu logicznego wybieramy kluczowe zatozenia, ktore moga warunkowac efekty
zatrudnieniowe na poziomie gmin i miast, ktérych obszary funkcjonuja jako SSE.

7.1 Zatozenie 1: Mechanizm pomocy publicznej jest atrakcyjny z perspektywy

przedsiebiorstw strefowych.
Jak wspomniano kluczowym elementem wsparcia w SSE jest zwolnienie z podatku
dochodowego a przypadku niektorych terenow, rowniez zwolnienie z gminnego podatku od
nieruchomosci. Warto przypomnie¢ w tym miejscu podstawowe ramy udzielanej pomocy
publiczne;j:
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e Zwolnienie z podatku dochodowego ma charakter regionalnej pomocy publicznej — w
zaleznosci od potozenie SSE, wielkosci 1 typu przedsigbiorstwa oraz terminu realizacji
inwestycji moze stanowi¢ od 15% ( od 2017 roku 10%) do nawet 70% kosztow
kwalifikowanych poniesionych przez przedsigbiorce.

e Za koszty kwalifikowane uznaje si¢ z kolei wydatki inwestycyjne ponoszone przez
przedsigbiorce na terenie SSE lub koszty tworzenia nowych miejsc pracy (2 — letnie
koszty pracy dla nowozatrudnionych pracownikéw).

e Warunkiem uzyskania zwolnienia jest osiggni¢cie deklarowanego na etapie ubiegania
si¢ o dzialalnos¢ w SSE poziomu nakladow inwestycyjnych lub liczby nowych miejsc
pracy w ramach dziatalnosci gospodarczej realizowanej na terenie SSE.

e Przedsigbiorca musi utrzymac¢ dziatalno$¢ gospodarcza przez okres 3 do 5 lat w
zaleznosci od wielkosci firmy. Ponadto przedsigbiorca strefowy jest zobowigzany
utrzymac osiggniete wskazniki przez okres od 3 lat (mate i $rednie firmy) do 5 lat (duze
firmy).

W kontekscie tych licznych obostrzen nasuwa si¢ pytanie: czy warunki zwolnienia z podatku
dochodowego sa korzystne i dobrze dopasowane do potrzeb poszczegdlnych grup MSP?
Czes¢ ekspertow, z ktérymi rozmawialiSmy podnosita kwestie, iz zachgty oferowane w ramach
SSE kierowane s3 do waskiej grupy najsilniejszych, najbardziej konkurencyjnych
przedsigbiorcow. Argumentowano, iz firmy strefowe musza by¢ na tyle sprawne, aby
samodzielnie rozwina¢ dziatalno$¢ 1 utrzymac jej okreslong skale kilka lat.

Obowiazek utrzymania deklarowanych wskaznikow zatrudnieniowych lub inwestycyjnych jest
bowiem liczony od dnia osiggnigcia wartosci docelowej — tj. uzyskania danego poziomu
zatrudnienia lub wprowadzenia na stan ewidencji S$rodkow trwatych (lub wartos$ci
niematerialnych 1 prawnych) skladnikow majatku zwigzanych z realizowang inwestycja.
Oznacza to, ze w praktyce moment, w ktorym przedsi¢biorstwo zaczyna odnosi¢ realne
korzysci podatkowe przesuwa si¢ nierzadko daleko poza wspomniane 3 do 5 lat:

To marchewka na bardzo dtugim kiju. Wszyscy mowimy, ze my im dajemy ogromne pienigdze, a one
zainwestowaty ponad 100 miliardow ztotych, a odzyskaty te zwolnienia z CIT-u 14-15 miliardéw(...)
Dlatego mowie, idgc na skroty moge powiedziec tak, nie ma sensu wchodzenia do stref, jezeli firma jest
staba. IDI1

Analizujac efekty funkcjonowania SSE warto mie¢ zatem na uwadze efekt selekcji
wystepujacy na etapie przystgpowania firm do stref. Jest to instrument przeznaczony dla
sprawnych ekonomicznie firm, ktére maja konkretne 1 przemyslane plany rozwoju — jako to
ujat jeden z naszych rozmoéwcoéw SSE to pomoc dla ,,przedsiebiorcow skazanych na
sukces”. Efekt selekcji przedktada si¢ na specyfike firm dziatajacych w SSE — jak wynika z
okresowych badan KPMG zdecydowana wigkszo$¢ przedsigbiorcow strefowych jest
zadowolona z decyzji o przystapieniu do strefy, a zdecydowana wigkszo$¢ nie widzi wigkszych
problemow z osiggnigciem deklarowanych wskaznikow.

. Znaczne odsunigcie w czasie realnej pomocy finansowej moze zniechgca¢ do dziatalnosci w
strefie nie tylko przedsigbiorstwa w stabej kondycji ekonomicznej, ale rowniez te, ktore planuja
wysoce ryzykowne 1 kosztowne, innowacyjne przedsiewzigcia. Na mechanizm odroczonej
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pomocy mozna rowniez spojrze¢ z perspektywy interesow Panstwa. Udzielanie zwolnienia
podatkowego po zrealizowaniu najkosztowniejszej czgsci inwestycji, doktadnie w momencie
kiedy powinna ona zacza¢ przynosi¢ najwicksze zyski, pozbawia Skarb Panstwa czeSci
cennych wplywow:

Jest to nieefektywny sposob, formuta czy istota zwolnienia od podatku od dochodu. Polega na tym, ze
sie go zwalnia w momencie kiedy firma swietnie funkcjonuje, czyli zainwestowata, miata jakies tam
inwestowac, czyli dalej ponosic rozne koszty i nie mie¢ podstawy opodatkowania, nagle mowi nic nie
bede wiecej robit w Polsce, czy gdziekolwiek indziej nie bede inwestowat, tylko juz poprosze o cash, zeby
do mnie przyszedt, i dostaje wtedy zwolnienie od 19%. IDI2

Mimo wspomnianych mankamentow, mechanizm pomocy regionalnej funkcjonujacy w
ramach SSE zdaje si¢ by¢ dobrze oceniany przez przedsigbiorcow dziatajacych w SSE. W
badaniu CAWI zbadaliSmy ich oczekiwania pod adresem specjalnych stref ekonomicznych.
Jak si¢ okazuje koncentrowaty si¢ one przede wszystkim wokot zwolnien podatkowych.
Sposrod 67 przedsiebiorstw, ktérych przedstawiciele udzielili odpowiedzi na pytanie o
oczekiwania, jedynie u 4 (6%) kwestie podatkowe nie znalazty si¢ w pierwszej trojce. Warto
tez zauwazyC¢, ze wigce] niz co Osma firma oczekiwala tylko zwolnien od podatku
dochodowego i1 niczego wigce;.

Trzy najczestsze zestawy oczekiwan, to:

1. Mozliwos¢ uzyskania zwolnien od podatku dochodowego (CIT, PIT) — i brak innych
oczekiwan (wskazane przez 13% firm)

2. Mozliwos¢ uzyskania zwolnien od podatku dochodowego (CIT, PIT), mozliwos¢
zwolnienia od podatku od nieruchomosci i dostep do odpowiednich gruntow (wskazane
przez 9% firm)

3. Mozliwos¢ uzyskania zwolnien od podatku dochodowego (CIT, PIT), mozliwo$¢
korzystania z odpowiedniej infrastruktury gospodarczo-technicznej i dostgp do
odpowiednich gruntow (wskazane przez 6% firm)

Znacznie rzadziej wskazywano ulatwienia administracyjne, czy tez lepsza promocje¢ firmy
przez SSE.

Wykres 14. Czestos¢ wskazywania ponizszych oczekiwarn na pierwszych trzech miejscach rankingu

62%

29% 30%
22%
Zwolnienie od podatku Zwolnienie od podatku od Odpowiednia Utatwienia
dochodowego (CIT, PIT) nieruchomosci infrastruktura administracyjne

gospodarczo-techniczna

Zrodto: badanie CAWI 2016
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Powyzsze wyniki mozna interpretowac jako argument za tym, ze warunki oferowane przez SSE
sg korzystnie ocenianie przez firmy, ktore zdecydowaty si¢ do nich przystapic¢. Nalezy jednak
bra¢ poprawke na fakt, ze sa to przedsicbiorstwa dla ktérych wysrubowane kryteria (a
zwlaszcza konieczno$¢ utrzymania deklarowanych wskaznikéw w okresie trwatosci)
uczestnictwa w SSE nie stanowity problemu — wspomniane juz ,,przedsigbiorstwa skazane na
sukces”.

Réwniez materiaty zebrane w trakcie analizy doniesien medialnych poswigconych
funkcjonowaniu SSE to liczne opinie wskazujace na atrakcyjno$¢ tego mechanizmu wsparcia
dla polskich i zagranicznych inwestoréw. Ze stref zadowoleni sg przedstawiciele JST, ktore
zdecydowaty si¢ na podobne rozwigzania:

SSE przyczynita sie do rozwoju Rzeszowa — dzieki powiekszeniu obszaru miasta w ciggu ostatnich 10 lat,
specjalna strefa mogta powstac i teraz efektywnie przycigga inwestorow do miasta. Brakowato nam
terendw inwestycyjnych na budownictwo mieszkaniowe oraz przemystowe. Rzeszéw po prostu sie dusit
— ttumaczy powody zwiekszania obszaru Maciej Chtodnicki z Urzedu Miasta. Dodaje, ze maty Rzeszéw
bytby pewnie pierwszy w kolejce, gdyby doszto do zmian administracyjnych i zmniejszenia liczby
wojewddztw. — Takie pomysty sie przeciez pojawiaty — ttumaczy Chtodnicki. Dodaje, ze dzieki
powiekszeniu obszaru na terenie mogta powstac specjalna strefa ekonomiczna, gdzie wciqz pojawiajg
sie inwestorzy. Jednak to nie koniec ekspansji Rzeszowa. RZ.16.03.2016

Wtadze wojewddzkie i wiadze nizszych szczebli sq bardzo zadowolone z posiadania SSE. Uwazajg to za

jeden z powaznych atutow swojego miasta lub powiatu. Jak Siedice to robig? - Od osmiu lat nie
podnosilismy w miescie podatkéw. A inwestorow zachecamy np. obietnicq wybudowania drogi
dojazdowej, specjalng strefq ekonomiczng czy zwolnieniami podatkowymi. DZ. 25.02.2014.

Na koniec warto poruszy¢ watek podnoszony przez ekspertow, z ktdrymi realizowaliSmy
wywiady. Nawet, jezeli obecne warunki pomocy publicznej dla przedsigbiorcéw dziatajacych
w SSE sa korzystne, to warto zwrécié uwage, ze w skali Europy Srodkowej i Wschodniej
poszczegblne panstwa przescigajg sie¢ w oferowaniu najlepszych warunkow inwestycyjnych dla
duzych graczy. Jak argumentowali niektorzy z naszych rozmoéwcow, w skali globalnej, a
zwazywszy na ptynnos$¢ kapitatu w dzisiejszych czasach nalezaloby przyjac taka perspektywe,
konkurencja jest jeszcze wicksza — skala zwolnien podatkowych w krajach Azji lub Ameryki
Potudniowej przekracza mozliwosci tego, co mozemy zaoferowac jako Polska.

No wtasnie, tak ze odpowiadajgc na to pytanie jakby odpowiedz bedzie ztoZzona, bo z jednej strony sie
opfaca, z drugiej strony my tez nie mozemy nie miec takich instrumentdw marketingowych, jak sq na
przyktad wtasnie strefy, czy roznego rodzaju zwolnienia, bo niedtugo bedziemy ko..., tak jak mowigq
niektdre firmy globalne, one..., my nie jestesmy konkurencjqg, my, Czech, Wegry, tylko my konkurujemy
Z Malezjg, z Filipinami, z Meksykiem, prawda, to jest taka skala. A gdzie sq free-zone, tak, czyli nam sie
w ogdle zero strefy, totalnie zero wszystkiego, podatek dochodowy od o0séb fizycznych, od osob
prawnych.-Chodzi o wykonanie przeglgdu dostepnych ustaw.

- Tak ze jakby, no ta globalizacja tez wymusza pewne mechanizmy. IDI1
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Dlatego obecne mechanizmy zachgcajace inwestorow do lokowania przedsiewzieé
biznesowych w Polsce w dluzszej perspektywie beda musiaty ulega¢ zmianom. Zdaniem
ekspertow, na SSE nalezy zaczal patrze¢ jak na alternatywne podejscie do inwestora —
profesjonalne doradztwo na etapie szukania lokalizacji 1 przygotowania zaplecza prawno-
administracyjnego dla inwestycji. Polska wkracza w faze¢ rozwojowa, w ktorej argumentem dla
inwestora powinna by¢ dostepnos¢ wykwalifikowanych kadr lub $wietnie rozwinigta
infrastruktura:

Specjalne strefy ekonomiczne powstaty 20 lat temu jako pomyst na zagospodarowanie i ozywienie
gospodarcze obszardw, ktdre musiaty odnalezc sie w nowej rzeczywistosci po transformacji rynkowej
w Polsce. Na przyktadzie mieleckiej strefy mozna zaobserwowad, jak istotny wptyw majq one na
gospodarke kraju — ponad 7 mld zt naktaddw inwestycyjnych i ponad 26 tys. stworzonych miejsc pracy.
Rownie duza jest wartos¢ naktaddw i liczba stworzonych miejsc pracy w przedsiebiorstwach poza
strefami, ale swiadczqcych ustugi wspomagajgce firmy ,strefowe". PoniewazZ jednak przez te lata
zmieniata sie rzeczywistos¢ gospodarcza, strefy takze wymagajq dostosowania swojej roli do nowych
wymagan, co stopniowo czyniq. Ktadzie sie teraz nacisk na stymulacje innowacji i wspdtprace
przedsiebiorcow, wtadz lokalnych, szkdt i uczelni. Wedtug mnie zadaniem stref na kolejne lata bedzie
pomoc przedsiebiorcom w miedzynarodowej rywalizacji na rynku innowacyjnych produktéw. Kiejstut
Zagun, dyrektor doradztwa podatkowego KPMG w Polsce. RZ.21.09.2015

W tym kierunku bedg podaza¢ oczekiwania inwestorow i tym samym tropem powinno podazaé
nasze myslenie o SSE — przekonywali nasi rozmowcy.

Podsumowujac, obecna konstrukcja mechanizmu udzielania pomocy publicznej w ramach
SSE, cho¢ w kolejnych latach najprawdopodobniej bedzie ulegata zmianom w odpowiedzi na
zmieniajace si¢ oczekiwania inwestorow, powinna obecnie stuzy¢ przycigganiu inwestorow —
silnych i1 konkurencyjnych firm, ktérych inwestycje przyczyniag si¢ do powstania nowych
miejsc pracy. Tym samym konstrukcja interwencji SSE powinna sprzyja¢ osiggnigciu
pozytywnych efektow w skali lokalnego rynku pracy w gminie/miescie, ktorego obszary
wlaczono do SSE.

7.2 Zatozenie 2: Trafny dobdr obszarow SSE. Oferowane grunty inwestycyjne
sg atrakcyjne z perspektywy potencjalnych inwestoréow.

Kwestia doboru terenéw inwestycyjnych pod rozwdj Specjalnych Stref Ekonomicznych od
dawna budzi spore emocje wsrdd ekspertow, dziennikarzy i samych przedsigbiorcéw. Analiza
zgromadzonego materiatu jako§ciowego sklania do spojrzenia na ten problem z perspektywy
historii tego mechanizmu pomocy publicznej w Polsce. Rozwodj SSE nastgpowat w dwoch
fazach:

e Faza podejscia strategicznego do lokalizacji stref — SSE tworzono jako narzedzie
walki z bezrobociem strukturalnym. Strefy mialy by¢ mechanizmem, ktory pozwoli na
restrukturyzacje olbrzymich terendw inwestycyjnych, ktore pozostaty po upadajacych
lub likwidowanych panstwowych zakladach produkcyjnych. W perspektywie
kilkunastu lat miaty pomoc w odbudowie regionéw poprzemystowych, ktore
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najbardziej ucierpiaty w wyniku transformacji. W tym sensie SSE na poczatku lat 90
tworzono z mys$la o realizacji strategii zrownowazonego rozwoju regionalnego, w
ramach ktorej szczegdlnym wsparciem polityk publicznych miano otoczy¢
podupadajace regiony poprzemystowe. Strefy poczatkowo lokalizowano na terenach,
na ktorych w przesztosci funkcjonowat dos¢ rozwiniety przemyst - dobrze uzbrojonych,
z niezlg infrastrukturg transportowa, tradycjami pracy i ksztalcenia w okreslonych
branzach gospodarki.

No poczgtkowo strefy byty umieszczane tam, gdzie panowato strukturalne bezrobocie, bqdZ chciano
zdywersyfikowac sektorowo specjalizacje danego regionu IDI 1

....niektore byty na 12 lat powotane, niektore na 20, to pokazuje, Zze one byty przygotowane na tamten
okres. Dajemy pienigdze, a wy przyjedzcie tutaj i zainwestujcie. A my postkomunistyczny kraj, ale mamy
tutaj kilku ludzi, ktérzy was oprowadzq. | do tego byto w okresie transformacji, mysle, ze w miare
rozsgdny instrument. IDI2

e Faza podejscia adaptacyjnego w zakresie lokalizacji stref - z czasem, poczawszy od
lat dwutysigcznych, SSE =zaczgly ewoluowaé w nieco innym kierunku.
Najprawdopodobniej te sposrod regionow, ktére faktycznie wymagaty stymulowania
rozwoju gospodarczego =zostalty juz zagospodarowane a lokalizacje skrajnie
peryferyjne, zniechecajace marng infrastruktura i niska jakoscig lokalnego kapitatu
ludzkiego, nie zachgcaly do inwestycji, nawet jesli JST kusily przedsiebiorcow
utworzeniem strefy. W konsekwencje na obszarze Polski wschodniej, ktéra pod
wzgledem infrastrukturalnym wcigz odstaje od innych cze¢$ci kraju, SSE pojawiaja si¢
bardzo rzadko.

Dwa aspekty przede wszystkim, przygotowane tereny inwestycyjne, czyli uzbrojone, nawet jezeli ta
fabryka po okresie niefunkcjonowania przez 3, 4, 5 lat, to jednak ona zachowata mury, chociazby, tak,
miata dostep do kanalizacji, miata dostep do elektrycznosci i w wielu wypadkach do innych medidw,
takich jak gaz, czy inne, jezeli byty potrzeby, tak? | to byta ta przewaga nad terenami w szczerym polu.
I drugim bardzo waznym takim aspektem byfto to, Zze w duZych osrodkach miejskich, czy w dawnych
osrodkach gospodarczych byta przygotowana kadra pracownicza. Dobrze przygotowana, czego na
przyktad trudno oczekiwac od Bieszczad, czy zatézmy, od terendw zielonych na Mazurach, Zeby tam. |
ja jestem totalnym wrogiem, zeby tam, nie daj Boze, hute czy cokolwiek umiejscawiac i na site, bo to
inne, ze tak powiem, powinny byc kierunki rozwoju i poprzez inne czynniki powinien nastepowac tam
rozwdj. Ale takie dwa, czyli dobrze uzbrojone tereny plus kapitat ludzki, no i c6z? Na pewno w takich
osrodkach, ktore upadty, gdzie byto duze bezrobocie, gdzie poprzednio funkcjonowaty firmy, a potem
te firmy nie funkcjonowaty i powstawato bezrobocie, byto duze parcie na, czy to wtadze regionalne, czy
teZz na wtadze gminne, jeZeli chodzi o miasto, tak, bo miasto moZze by¢ gming, czy tez na rzqd, tak jak
w przypadku Slgska, ze trzeba tym ludziom da¢ prace. Czyli tutaj ten taki aspekt tez i polityczny
odgrywat role, ze trzeba jak gdyby zdywersyfikowac tq dziatalnos¢ gospodarczq i da¢ miejsca pracy,
tak? | to przede wszystkim decydowato jak gdyby o sukcesie i Ze tamte strefy jak gdyby powstawaty i
dziataty z sukcesem. IDI3
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SSE staty si¢ narzedziem rywalizacji JST o inwestoréw, tworzono je niejako ,,na
zyczenie inwestora” — o ich lokalizacji nie przesadzat juz argument defaworyzowanego
regionu, ale raczej obietnica stworzenia kolejnych miejsc pracy — nawet jesli powstang
na terenie niezle rozwinigtej aglomeracji. Z czasem skutkowato to odejsciem JST od
koncepcji wykorzystywania SSE jako narzedzia wielowymiarowego zrOwnowazonego
rozwoju regiondw i znacznym rozproszeniem terytorialnym terenéw inwestycyjnych
przeznaczanych pod strefy.

Inwestor chciat mie¢ miejsca, czy tereny inwestycyjne przygotowane pod inwestycje, zabezpieczeniem
kadry do swojej przysztej inwestycji, czy firmy, czy przedsiebiorstwa, ktore bedzie funkcjonowato i to
determinowato, ze tak naprawde te strefy byty tworzone w miejscach dosy¢ atrakcyjnych. Poczqtku
moZe mniej, sugerujgc sie tq koncepcjg zrownowazonego rozwoju, ale péZniej coraz bardziej decydenci
stref szli troche na tatwizne, szli na skroty, no i poniewaz byfo takie zainteresowanie inwestoréw
terenami w miescie, czy nie w miescie... IDI3

Tereny SSE znajduja si¢ obecnie na terenie r6znych wojewodztw, mozna je spotka¢ w
centrach duzych miast lub na niewielkich, odseparowanych i oddalonych od wigkszo$ci
gruntow danej strefy terenach. Sytuacja ta oznacza porzucenie ambitnych idei
zarzadzania zrdwnowazonym rozwojem polskich samorzadow poprzez lokalizowanie
SSE na najbardziej defaworyzowanych terenach.

Dodatkowym, a moze najwazniejszym aspektem, ktory przyswiecat twércom koncepcji tworzenia stref
ekonomicznych, byta tak zwana koncepcja zrdwnowazonego rozwoju gospodarczego, czy to Polski, czy
tez regionu. (...) regiony, nie bede ukrywaf, wschodnie, ktére tradycyjnie byty zacofane, one miaty sie
lepiej rozwijaé, tam powinni trafiac inwestorzy (...) | ta koncepcja, ze tak powiem, zostata wypaczona,
to znaczy (...) Zycie, biznes jak gdyby idzie swojq drogq i no c6z? Ciezko zmusi¢ inwestora do tego, zeby
inwestowat ,,na pustyni”, tak, zeby tworzyt tq wizje tego zréwnowazonego rozwoju. IDI3

Na ten sam problem zwracano w relacjach prasowych:

Strefy sie wypaczajq. Miaty przyciggac inwestorow w miejsca, gdzie jest np. Upadajgcy przemyst.
Tymczasem dochodzi do tego, ze inwestor moze sobie zazyczyc¢ utworzenia specjalnie dla niego strefy
—nawet w Warszawie. Tak byto. Jedynym racjonalnym powodem tworzenia specjalnych stref byta chec,
by inwestorzy, ktorzy juz zdecydowali sie na Polske, wybudowali swoje fabryki w miejscu, na ktérym
nam zalezy ze wzgledu np. na wysokie bezrobocie. To, co sie teraz dzieje ze strefami, jest bez sensu, a
przypadek tédzko-warszawski to juz siegniecie absurdu. Warszawe trudno nazwac regionem mato
atrakcyjnym inwestycyjnie. GW.18.04.2006.

Innymi stowy doszto do adaptacji celow SSE do zmieniajacych si¢ warunkow gospodarczych.
SSE okazaty si¢ niewystarczajagcym narzedziem do wspierania rozwoju najstabszych regionow,
ktore pozbawione wiasciwej infrastruktury transportowej, ze stabym rynkiem poddostawcow i
jeszcze stabszym rynkiem pracy nie przyciggaty nowych inwestoréw. Wobec tego, SSE zaczg¢to
stosowa¢ jako uniwersalny mechanizm ulatwiajacy realizacj¢ inwestycji, w duzym stopniu
niezaleznie od jej lokalizacji. Dowolno$¢ lokalizacji terendw SSE najprawdopodobniej zalezy
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od wielkosci inwestycji, niemniej eksperci, z ktorymi rozmawialiSmy podkreslali, iz bardzo
duzy wptyw maja tu preferencje samego przedsiebiorcy.

W zwigzku z tym pdzZniej nastgpito bardzo duzo zmian w tych strefach i doszliSmy do sytuacji, kiedy
przedsiebiorcy przychodzqgc do Ministra Gospodarki wskazywali gdzie chcieliby mie¢ utworzonq strefe.
IDI1

...przeciez strefa moze byc¢ wszedzie, gdzie sobie przedsiebiorca za przeproszeniem zazyczy. IDI2

W tym kontek$cie nie dziwig wyniki sondazu zrealizowanego wsrod przedsigbiorcow
strefowych. Mozliwo$¢ podjecia dziatalnosci w strefie nie spowodowata zmiany lokalizacji
badanych firm, gdyz zdecydowana wigkszos¢ podjetaby dziatalno§¢ mniej wigcej w tym
samym miejscu, gdyby nie mieli mozliwosci dzialania na terenie SSE. Najczesciej wskazywanag
odpowiedzig byla ,,ta sama gmina, co obecnie”. Bardzo nieliczni przeniesliby si¢ do innego
wojewodztwa lub nawet kraju. Sg to oczywiscie jedynie deklaracje w odpowiedzi na pytanie o
charakterze ,,co by bylo gdyby...”, jednak naszym zdaniem mozna na ich podstawie
formulowaé ostrozne wnioski dotyczace tego, ze strefy w stosunkowo niewielkim stopniu
wptywaja na lokalizacje prowadzonej w ich obrebie dziatalnosci gospodarcze;.

Wykres 15. Rozktad odpowiedzi na pytanie ,Jak Pan/Pani sqdzi, w jakim miejscu prowadziliby Paristwo swojq dziatalnos¢,
gdyby nie mieli Paristwo mozliwosci dziatania na terenie Specjalnej Strefy Ekonomicznej?”

w tej samej gminie co obecnie _ 45%
w innej gminie, ale w tym samym powiecie _ 12%
w innym powiecie, ale w tym samym wojewo6dztwie _ 10%
w innym wojewo6dztwie - 5%
w innym kraju - 4%

trudno powiedziec¢ _ 23%

Zrodto: badanie CAWI 2016

Wyniki te moga potwierdza¢ hipoteze na temat, dominujacego obecnie wérod polskich JST,
adaptacyjnego podejscia do lokowania inwestycji strefowych. W wigkszosci wypadkow
przedsigbiorcy dziatajacy w SSE zlokalizowali swoje inwestycje doktadnie tam, gdzie
planowali. Zatem nieatrakcyjna lokalizacja strefy raczej nie jest istotnym czynnikiem, ktory
moglby negatywnie wplywac na efekty zatrudnieniowe obserwowane dzigki SSE.

Jednak z drugiej strony, warto zwr6ci¢ uwage, iz upowszechniajace si¢ podejscie adaptacyjne
w zakresie lokowania terenow SSE moze oddzialywa¢ w kierunku niwelowania pozytywnych
efektow netto na poziomie wzrostu zatrudnienia lub spadku bezrobocia. Objecie terenami SSE
dobrze rozwinigtych gmin lub miast, w ktorych inwestycje nastapilyby niezaleznie od faktu
utworzenia specjalnych stref ekonomicznych, naraza nas na wystapienie efektu biegu jatowego
(ang. deadweight). Innymi stowy, interwencja w postaci utworzenie SSE na atrakcyjnych
inwestycyjnie terenach oznacza udzielanie pomocy publicznej przedsigbiorcom za dzialania,
ktore najprawdopodobniej podjeliby niezaleznie od oferowanego wsparcia. Taka sytuacja moze
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mie¢ niebagatelny wptyw na wyniki przedstawionych wcze$niej analiz. Przedstawiona analiza
efektu netto polega na pordwnaniu sytuacji gospodarczej gmin lub miast z SSE z tymi samymi
wskaznikami grupy JST, ktéra sa do wspartych samorzagdow bardzo podobne (temu stuzy
statystyczna procedura dopasowania grupy kontrolnej). Tym samym, jezeli analizowane gminy
1 miasta z SSE to dobrze rozwinig¢te, atrakcyjne inwestycyjnie samorzady to do grupy kontrolnej
na wejsciu trafig zblizone jednostki. Istnieje duza szansa, ze w miar¢ uptywu lat, gdy do grupy
samorzagdow z SSE naptywaja inwestorzy, w grupie kontrolnej, ztozonej rowniez z
atrakcyjnych inwestycyjnie JST, beda realizowane inwestycje.  Moze to sprzyjaé
minimalizowaniu ostatecznego efektu netto interwencji.

7.3 Zatozenie 3: W SSE powstajg nowe miejsca pracy. Inwestorzy rekrutuja
pracownikow na lokalnych rynkach pracy — gmin objetych SSE .

Jednym z najwazniejszych i jednoczes$nie najskuteczniej realizowanym celem Specjalnych
Stref Ekonomicznych (SSE) jest stymulowanie zatrudnienia na obszarach mniej atrakcyjnych
inwestycyjnie (Lizinska i Marks-Bielska, 2013).

W Polsce wigkszo$¢ badan wskazuje na pozytywne efekty funkcjonowania stref w zakresie
zwigkszania zatrudnienia i poziomu inwestycji (np. Rydz, 2003; Kozaczka, 2008; Gwo6zdz i
Kwiecinska, 20005). Przecietny udziat w ogolnej liczbie miejsc pracy utworzonych w stosunku
do liczby pracujacych w przedsiebiorstwach ogotem wynosit w 2007 r. 2%. Najwyzszy udziat
zanotowaly  wojewddztwa:  dolno$laskie (10%  ogélnej liczby pracujacych w
przedsiebiorstwach w regionie) oraz $laskie, podkarpackie, pomorskie (po 5%). Marginalny
udzial charakteryzowal wojewodztwa: lubelskie, opolskie, wielkopolskie, mazowieckie,
matopolskie, zachodniopomorskie i kujawsko-pomorskie. Niski udziat tych przedsigbiorstw w
tworzeniu nowych miejsc pracy wynika z faktu, ze tereny SSE zlokalizowane w tych
wojewodztwach nie zostaty jeszcze odpowiednio zagospodarowane (Godlewska-Majkowska,
2009).

Tworzenie nowych miejsc pracy w przedsigbiorstwach SSE jest jedynym z w zasadzie
niekwestionowanych efektow dziatalnosci SSE. Mozna zastanawia¢ si¢ nad jako$cig
tworzonych miejsc pracy, poziomem zarobkow w firmach strefowych lub efektami substytucji
1 drenazu pracownikow z firm spoza stref, jednak sam fakt tworzenia nowych miejsc pracy w
SSE nie podlega dyskusji. Efekty te byly réwniez widoczne w grupie przedsigbiorstw
strefowych, ktore wziety udzial w sondazu.

Blisko polowa badanych firm to przedsigbiorstwa $rednie — zatrudniajace migdzy 50 a 250
osOb, znaczng reprezentacj¢ miaty takze firmy mate. W ktorych pracowato od 10 do 49
pracownikow. Firmy $rednie i1 duze byly reprezentowane szczeg6lnie wsrdd przedsigbiorstw
przemystowych, w pozostatych obszarach dzialalno$ci czgsciej mozna byto spotkaé firmy
mate. Wynik ten nalezy jednak traktowaé z bardzo duzg ostroznos$cia, ze wzgledu na niewielkie
liczebnosci firm dziatajacych poza przemystem.

59



Wykres 16. Wielkos¢ zatrudnienia w badanych przedsiebiorstwach

. . "
W 50-249 oséb

T 10-49 oséb
50% 30% 35% H Do 9 0s6b

m 250 os6b lub wiecej

50%

17%

404 | 004 |

Handel (N=6) Budownictwo (N=5)Przemyst (N=74) Ustugi (N=12) Ogoétem (N=97)
Zrodto: badanie CAWI 2016

Wsrod przedsigbiorstw dzialajacych w strefie co najmniej 10 lat przewazaja firmy Srednie
(stanowia 57% respondentow), grupa firm z dlugim stazem w strefie wyrdznia si¢ takze
wigkszym niz w pozostalych grupach odsetkiem podmiotéw duzych — zatrudniajacych ponad
250 0s6b — oraz brakiem mikroprzedsigbiorstw, o liczbie pracownikow ponizej 10.

Wykres 17. Wielkos¢ zatrudnienia w podziale wedtug roku rozpoczecia dziatalnos¢ w strefie

2013-2016 (N = 36) 42% 11%

2007-2012 (N = 37) 57% 11%

przed 2007 r. (N = 25) 44% 16%

B Do 9 os6b 10-49 os6b m50-249 os6b ® 250 os6b lub wiecej
Zrédto: badanie CAWI 2016

Optymistyczna interpretacja tej sytuacji moglaby odwolywac si¢ do tego, ze dzialalnos¢ w
obrebie specjalnych stref ekonomicznych jest na tyle znaczacym impulsem rozwojowym, iz
przeklada si¢ na dlugofalowe zwigkszanie zatrudnienia. Nie dysponujemy obiektywnymi
wskaznikami pozwalajacymi zweryfikowaé te hipotezg. Okazuje si¢ takze, ze nie wszyscy
przedstawiciele badanych firm widza to w ten sposdb — w grupie przedsiebiorstw majacych juz
doswiadczenie w dziatalnosci na terenie stref, opinie o wptywie tego faktu na zatrudnienie byty
podzielone i1 stosunkowo najczesciej wyrazano przekonanie, ze gdyby nie bylo strefy —
zatrudnienie ksztaltowatoby si¢ na podobnym do obecnego poziomie.

Wptyw SSE jako czynnika zwigkszajacego zatrudnienie najcze$ciej dostrzegano w gronie
podmiotoéw, ktére dopiero niedawno rozpocze¢ly swoja dziatalnos¢ w  tych strefach

(przedstawiciele 47% z tych firm stwierdzili, Ze gdyby nie mieli mozliwosci dzialania w strefie,
zatrudnienie w ich firmie byloby mniejsze niz obecnie) — ilustruje to Wykres 18.
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Wykres 18. Jak ksztattowatoby sie zatrudnienie w firmie, gdyby nie byfo mozliwosci dziatania w SSE — w podziale wedfug roku
rozpoczecia dziatalnosci w SSE

przed 2007 r. (N = 25) 36%
2007-2012 (N =37) 38%
2013-2016 (N = 36) 47%

B Mniejsze niz obecnie Mniej wiecej na takim samym poziomie, jak obecnie B Trudno powiedzie¢

Zrodto: badanie CAWI 2016

Warto takze odnotowac¢, ze 53% respondentow z firm $rednich (zatrudniajacych od 50 do 250
0s0b) wskazywato, ze mozliwos¢ dziatania w strefie spowodowata wzrost zatrudnienia w ich
firmach, za§ w grupie najwigkszych podmiotow taka opini¢ wyrazito jedynie 8% badanych.
Pozostali sadzili, ze rdéwniez bez strefy zatrudnienie w firmie byloby podobne do obecnego.

Wydaje si¢ takze, ze przedsigbiorstwa, ktore dopiero niedawno rozpoczety swoja dziatalnosé
na terenie specjalnych stref ekonomicznych, znajduja si¢ w fazie szczegodlnie dynamicznego
rozwoju — w prawie wszystkich z nich zadeklarowano, ze w ciagu ostatnich 3 lat zwigkszyto
si¢ zatrudnienie. Wynika to najprawdopodobniej z konieczno$ci uzyskania warto$ci
wskaznikow zatrudnienia deklarowanych przez przedsiebiorcow przystepujacych do SSE.
Odsetek badanych sktadajacych taka deklaracje byt mniejszy w starszych podmiotach, ktore
miaty juz czas na ustabilizowanie swojej pozycji.

Wykres 19. Zmiany zatrudnienia w badanych przedsiebiorstwach w okresie ostatnich 3 lat — w podziale wedtug roku
rozpoczecia dziatalnosci w strefie

® Wzrosto Pozostato mniej wiecej na statym poziomie B Zmniejszyto sie
Zrédto: badanie CAWI 2016

Zatrudnienie rosto najczesciej w firmach duzych — niemal wszystkie z tej grupy wskazaty na
wzrost liczby pracownikow i nie byto ani jednego wskazania na zmniejszenie si¢ zatrudnienia.
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Wykres 20. Odsetki podmiotéw deklarujgcych wzrost zatrudnienia w ciggu ostatnich 3 lat, w zaleznosci od wielkosci
przedsiebiorstwa

89% 92%
71%
40%
Do 9 oséb (N =5) 10-49 oséb (N = 34) 50-249 oséb (N =47) 250 os6b lub wiecej (N =12)

Zrodto: badanie CAWI 2016

Wazrost zatrudnienia wigze si¢ ze wzrostem popytu na produkty 1 ustugi — wsrdd firm, ktére
odnotowaty taki wzrost, 92% zwigkszylo zatrudnienie. Jednocze$nie wsrdod wszystkich
badanych przedsi¢biorstw byto 64% takich, ktore zadeklarowaty, ze w ciggu ostatnich 3 lat
zaréwno zatrudnienie, jak popyt na ich produkty zwickszyty si¢ w poréwnaniu z wczes$niejszym
okresem.

W kontekscie wzrostu zatrudnienia na SSE coraz czg$ciej pada pytanie o jako$¢ miejsc pracy
dostepnych w przedsiebiorstwach objetych pomoca publiczng. Jak wynika z
miedzynarodowych badan dotyczacych funkcjonowania SSE, wigkszo$¢ produkcji w
inwestycjach strefowych wymaga raczej podstawowych umiejetnosci od pracownikow i
zastosowania nizszych technologii. Je$li chodzi o warunki pracy w przedsigbiorstwach
strefowych w zakresie: wsparcia socjalnego, zapewnienia transportu, zywienia, srodowiska
pracy to sg one lepsze niz na analogicznych stanowiskach w przedsigbiorstwach nieobjetych
SSE (Aggarwal, 2007). Wigkszos¢ firm strefowych (ok. 90%) deklaruje, ze zapewnia
odpowiednig opieke zdrowotng pracownikom. Osoby podejmujace prace w przedsigbiorstwach
strefowych deklaruja zwigkszenie si¢ jakosci zycia, poprawia si¢ ich kondycja fizyczna i
zdrowotna oraz wykazuja si¢ wyzszym poziomem §wiadomosci wlasnego stanu fizycznego. W
przypadku 2/3 przedsigbiorstw strefowych zapewniane sg pracownikom rézne formy szkolen i
doskonalenia zawodowego, cho¢ pracownicy uwazaja, ze szkolenia sg zbyt krotkie i1 to
ogranicza ich uzytecznos$¢. Zatrudnieni, ktérzy wczesniej pracowali w przedsiebiorstwach o
podobnym profilu poza strefami, a obecnie sg zatrudnieni w firmach strefowych, deklaruja
wyzszy poziom satysfakcji w obecnej pracy.

W przegladzie prasy poswieconej SSE napotykamy bardziej radykalne glosy. Specjalne strefy
ekonomiczne, to miejsca, w ktore tworza presje na niskie ptace — dotacza si¢ do tego w pewnym
sensie panstwo, bo jesli bezrobotny nie podejmie oferowanej pracy, to traci zasitek. Specjalne
strefy ekonomiczne przyciagaja firmy, ktore faktycznie oferujg miejsca pracy, jednak place tam
sa niskie. Podany jest przyktad Watbrzyskiej SSE, Ze z jednej strony jest pozytywnie, bo
zmienita si¢ struktura zatrudnienia — zamiast przestarzalych kopalni s3a firmy bardziej
nowoczesne 1 z lepszymi perspektywami rozwojowymi. Z drugiej strony jednak, pracownicy
tych przedsigbiorstw staja si¢ prekariuszami, bo jest olbrzymia presja na obnizanie kosztow, a
wiec takze na place.
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W swojej ksigice Jarostaw Urbariski probuje przyktadac te kategorie do specyficznych polskich
warunkdw. | znajduje co najmniej kilka grup, ktore odpowiadajq proponowanej przez Standinga
kategorii. Jedng z nich sq wfasnie pracownicy specjalnych ekonomicznych. Na pierwszy rzut oka sq to
nowi robotnicy, ktdrzy zamiast w kopalni zatrudnieni zostali w fabryce kuchenek. Zarabiajg w innej,
duzo twardszej walucie i mogq dzieki temu kupi¢ duzo wiecej towardw. Ale pod wzgledem pozycji
spotecznej, bezpieczeristwa socjalnego, warunkdw pracy czy pozycji przetargowej wobec pracodawcy
ci ,nowi robotnicy” sq w duzo gorszej sytuacji niz starzy proletariusze sprzed przefomu. Dz. 07.09.2014.

Niektorzy z naszych rozmowcow wyrazali jednak watpliwos¢, czy staba jako$¢ czesci miejsc
pracy oferowanych w SSE nie jest zwyczajnie pochodng stanu kapitatu ludzkiego na terenach,
na ktérych przedsigbiorstwa rozwijajg swoja dziatalnos¢:

(...) Kto byt pierwszy, pracownik, czy pracodawca? Pierwszy byt pracownik, on tutaj byt, na tej ziemi.
Tutaj przyszto przedsiebiorstwo, bo stwierdzito, ze tutaj jest taki pracownik i on sie bedzie do tego
nadawat (...) W zwiqzku z tym jest pytanie takie, Zze pretensji nie mamy miec¢ co do inwestorow, ze
oferujqg akurat takq prace (...) Ale w chwili obecnej trzeba pracowaé nad 20-30latkami, pomiedzy 20 a
30 lat, nad tym pokoleniem i po prostu zacheca¢ do permanentnego rozwoju {(...) to nie jest nikogo
wina, ze mamy takie oferty, po prostu taka jest struktura rynku pracy. Czes¢ osob nie potrafi sie
przystosowad, nie potrafi sie odnalezé, nie potrafi myslec¢ przysztosciowo, nie potrafi mysle¢ o swoim
rozwoju, boi sie innowacji, boi sie zmian. Dlatego po prostu trafiajq sie przedsiebiorcy, ktorzy oferujg
prace naktadczq, prace nudng, nierozwijajgcq, prace nudzgcq, prace odtwdrczq(...) IDI4 [25257-29600]

Mimo powyzszych watpliwosci, zalozenie dotyczace wzrostu zatrudnienia w
przedsiebiorstwach strefowych nie jest kwestionowane. Obserwacje te potwierdzaja wyniki
analiz efektu netto dotyczace poziomu zatrudnienia w gminie/miescie.

Przyrost pracownikdéw, poczawszy od 2005 roku, a wigc pierwszego roku funkcjonowania
przedsiebiorstw w SSE, jest zawsze wyzszy w grupie samorzadow, na ktorych terenie dziataja
SSE niz w grupie kontrolnej — gmin i miast, ktore nie maja terendéw nalezacych do SSE.

7.4 Zatoienie 4: Dziatalno$¢ przedsiebiorstw w SSE generuje lokalny popyt na
towary i ustugi poza strefa.

Pozytywny wptyw dzialalno$ci SSE na lokalny rynek pracy moze wynika¢ nie tylko ze wzrostu
zatrudnienia w przedsiebiorstwach dziatajacych na terenie SSE. Dziatalno$¢ przedsiebiorstw
strefowych moze wigza¢ si¢ z wigkszym popytem na ustugi 1 towary na lokalnym rynku
obstugiwanym przed firmy, ktére nie naleza do SSE. Jezeli ten popyt jest duzy, mozna
spodziewac si¢ poprawy sytuacji kooperantow, ktorzy zyskuja nowe zlecenia. W konsekwencji
dziatalno$¢ przedsigbiorstw strefowych moze stymulowa¢ wzrost zatrudnienia u lokalnych
przedsiebiorcow, ktorzy nie przystapili to SSE, ale udato mi si¢ przebi¢ z oferta do firm
dziatajacych na terenie strefy. Na tej samej zasadzie, popyt generowany przez firmy strefowe
moze prowadzi¢ do powstawania nowych przedsigbiorstw — kooperantow wiekszych
podmiotow funkcjonujacych w SSE.

Czyli mozemy powiedziec, ze na przyktadzie tych opakowan nastqpit efekt dyfuzji pozytywnych efektow,
ktore wystepowaty w firmach strefowych?-Ale oczywiscie tak, zostat wykreowany mozna powiedziec¢
taki tancuszek dostaw. Firmy pqgczkujgce, jak ja to powiedziatem, wokdt firm strefowych to nie tylko
opakowania, to takze ustugodawcy w zakresie dostarczania surowcow, podwykonawcy. To
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bezwzglednie tak. Co warte zaznaczenia, to tédzka strefa, prawie potowa firm, ktore sq umiejscowione
w tddzkiej strefie to firmy mikro, mate i srednie. Czyli to tez pokazuje jak te duze podmioty oddziatywajq
na rozwoj mniejszych firm, a strefa z kolei absolutnie widzi ten potencjat w wykorzystaniu tej
wspdtpracy i sama swoimi dziataniami wywotuje tq dyfuzje, o ktorej Pani powiedziata. IDI5 [7045-8946]

Hipotezg na temat lokalnych poddostawcéw kwestionowali niektorzy z naszych rozmowcow:

W zwigzku z tym wecale oni nie korzystajq z tak zwanego lokalnego rynku matych, srednich
przedsiebiorstw, lokalnego rynku ustugowego. No bo jesli taki przedsiebiorca ma jedng fabryke w
miescie X i drugq fabryke otwiera w miescie Y, a w Y ma akurat strefe, to tak naprawde on dalej
utrzymuje tych samych dostawcow, ktdrych miat w miescie X, tylko mowi, stuchajcie, teraz ja bede dwa
razy wiecej potrzebowat, no to dajcie mi jeszcze dwa razy wieksze znizki niz do tej pory miatem.
Podobnie z firmami ustugowymi, countingu i tak dalej. W zwiqgzku z tym efekt jest taki, ze nic nie
przynosi, ze te strefy w wielu miejscach polegajg na tym, Ze ci przedsiebiorcy, ktorzy majg tam 1,5 czy
2 hektary i to jest podstrefa, to tak naprawde oni tam przyjezdzajq, otwierajq barak, w ktorym
produkujq jakis swdj towar, ale korzystajgq z dostawcow zewnetrznych, wedfug moich badan
zdecydowanie spoza powiatu, spoza wojewddztwa najczesciej, czyli w ogdle skqd do tej pory tak
naprawde czerpali. IDI2

Potwierdzaja ja jednak niektore z raportow firm konsultingowych, na ktére powotywali si¢ nasi
rozmowcy:

(...) sq badania robione bodajze albo przez Deloitte, albo przez KPMG(...) Jaki wptyw na przyktad majg
strefy na rynek pracy, na inwestycje i na PKB w tych miejscach gdzie sg w stosunku do otoczenia
najblizszego gdzie ich nie ma?(...) | jedno miejsce pracy w strefie, bo to podejrzewam bardzo trudne
badanie, generuje od 0,75 do 4 miejsc pracy poza strefq IDI1

Inny, powigzany z opisywanym tu mechanizmem, efekt dzialalno$ci SSE moze polega¢ na
generowaniu popytu na rynku lokalnym przez zakupy pracownikow, ktorzy znajdujg
zatrudnienie na terenie SSE.

(...)Kowalski zatrudniony w strefie dostaje wynagrodzenie, jakie, to wiemy jak to jest, od tego
odprowadza podatek dochodowy, sktadki na ZUS, nie pracuje na czarno, czyli system finansow
publicznych ma czysty, zywy zysk, Kowalski idzie do sklepu, kupuje, odprowadza podatek VAT
prosciusieriko do budzetu, mato tego, Kowalski kupujgc zacheca tego sklepikarza w jego miejscowosci,
zeby kupit wiecej towaru, zeby zaopatrzyt lepiej sklep, pobudza, czyli tez tak zwany, wie pani, mnoznik
Keynesa, po to sie inwestuje. (...) jeden zatrudniony bedzie wymagat nastepnych zatrudnionych i jak
gdyby to koto zamachowe sie zacznie obracac. IDI6

Generalnie, przyjmuje si¢, ze tworzone stanowiska w strefach wyzwalajg zapotrzebowanie na
prace w sasiedztwie strefy. Szacuje si¢, ze na kazde 1000 miejsc pracy powstajacych w strefie
powstaje w jej otoczeniu 350 miejsc pracy (Godlewska-Majkowska, 2009). Inne badanie
kontrolujace cechy spoleczno-demograficzne regiondéw, na ktorych powstawaty SSE,
przeprowadzone przez Cizkowicza 1 wspotpracownikéw (2015) odpowiedzialo na pytanie, jaki
jest wptyw firm ulokowanych na terenie SSE na wyniki ekonomiczne uzyskiwane na obszarach
niecobjetych SSE. Badanie wskazato na istnienie znaczacego, pozytywnego wptywu stref na
zatrudnienie: miejsca pracy wykreowane w ramach SSE prowadza do powstania nowych
miejsc pracy w kraju —tj. kazde 100 miejsc pracy stworzonych w SSE kreuje srednio 72 miejsca
pracy poza SSE. Oddzialywanie na sasiadujace kraje jest nawet silniejsze — kazde 100 miejsc
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pracy generowane w strefie prowadzi do utworzenia okoto 37 miejsc pracy w sasiadujacych
krajach. Wyniki okazaty si¢ powtarzalne, niezaleznie od wykorzystanej metody oszacowania
efektu, struktury proby i zmiennych kontrolnych.

Hipoteza dotyczaca pozytywnego wptywu SSE na stymulowanie rozwoju lokalnego rynku
kooperantow znajduje czesciowe potwierdzenie w przeprowadzonych analizach efektu netto
dla liczby przedsiebiorstw w gminach 1 miastach z SSE. W przypadku mikro i matych
przedsigbiorstw, w gminach w ktorych funkcjonujg obszary SSE, zanotowano wyrazny wzrost
liczby takich podmiotow. W przypadku grupy kontrolnej JST, ktore nie majg specjalnych stref
ekonomicznych efekt ten byt wyraznie mniejszy. Wprawdzie brak jest mocniejszych dowodow
potwierdzajacych te hipotezg, jednak wiele wskazuje ze wzrost liczby matych firm w gminach
z SSE moze by¢ konsekwencja stymulowania lokalnego popytu przez przedsigbiorcow, ktorzy
rozwingli dzialalno$¢ na terenie stref.

7.5 Zatozenie 6: Efekty zrealizowanych inwestycji majg trwaty charakter.

Wiele wskazuje na fakt, iz strategia wigkszos$ci przedsigbiorstw strefowych zaklada pozostanie
w regionie dlugim okresie. Jest to przede wszystkim zwigzane z samym mechanizmem
wsparcia oferowanego w ramach SSE, ktorzy opisywali$my na poczatku niniejszego rozdziatu
—realne korzys$ci podatkowe z obecnos¢ w SSE przedsigbiorca odczuwa dopiero po kilku latach
od zrealizowania inwestycji. Duza cze$¢ firm w ramach SSE dopiero wkracza w faze, w ktorej
pojawiajg si¢ korzysci ze zrealizowania inwestycji w strefie:

(...) poniewaz nie wiadomo jak dtugo bedq te strefy funkcjonowaty, przedsiebiorcy niechetnie do nich
w tym momencie wchodzq, a wytqcznie teraz prébujq dyskontowac to co oni zainwestowali, czyli w tym
momencie udzielamy coraz wiecej pomocy publicznej, z roku na rok zwieksza sie ta kwota, no bo
wreszcie zaczynajq funkcjonowad, sprzedawac swoje towary i na tym zarabiajg, no i nie ptacg takiego
podatku. Natomiast jak wezmiemy pod uwage, Zze pofowe z tych firm, ktdre weszty do stref po akcesji
to sq polskie firmy, no to ja Smiem wqtpic czy to rzeczywiscie sq firmy, ktore rozwazaty alternatywne
inwestycje, czy to nie sq firmy, ktdre wytqgcznie zainwestowaty w Polsce, no bo tak i tak by
zainwestowaty w Polsce, a ze akurat sq strefy, no to nie dziwne, ze skorzystaty z benefitow. IDI2

Wyniki badania CAWI zrealizowanego wsrdd firm dziatajacych w polskich SSE wskazuje, ze
firmy te sa w dobrej kondycji ekonomicznej, ktora co wiecej ulegata w ostatnich latach
poprawie.

Przedsigbiorcy dzialajacy w specjalnych strefach ekonomicznych dostrzegaja na ogot wzrost
popytu na swoje produkty 1 ustugi w ciggu trzech lat poprzedzajacych badanie: przedstawiciele
69% podmiotéw odnotowali wzrost, a jedynie w 4% byt spadek. Wynik ten jest spojny z
analizami publikowanymi przez Narodowy Bank Polski!?, ktore pokazujg systematyczny
wzrost wartosci wskaznika biezacej oceny sytuacji ekonomicznej od 2013 roku. NBP
odnotowal, ze — przy generalnie pozytywnych ocenach sytuacji ekonomicznej, szczegdlnie
duzy wzrost niepewno$ci obserwowano w branzy handlowej, a takze w bardzo duzych
przedsigbiorstwach. Dane z naszego badania pokazuja, ze im wigksze firmy, tym czeSciej
wskazujg na wzrost popytu na swoje produkty i ustugi.

2 http://www.nbp.pl/publikacje/koniunktura/raport 1 kw 2016.pdf dostep 4.04.2016

65



Wykres 21. Zmiana popytu na produkty i ustugi oferowane przez badanych przedsiebiorcéw, w poréwnaniu do okresu sprzed
3 lat..

69%

22%
E—— ——
Wzroést Pozostal mniej wiecej na staltym poziomie Zmniejszyt sie Trudno powiedzie¢

Zrodlo: badanie CAWI 2016

Przedstawiciele przedsigbiorstw dziatajacych w SSE, ktorzy odpowiedzieli na pytania ankiety,
na ogot nie narzekali na sytuacj¢ finansowa swoich firm: 61% wskazalo, Zze sytuacja ta
poprawita si¢ w ciggu ostatnich 3 lat, przy czym najczesciej udzielang odpowiedzia byta
»znacznie lepsza”. Kolejne 21% podmiotdw nie odnotowato zmian. Jedynie 8% badanych
zadeklarowato, Ze sytuacja ta jest obecnie gorsza.

Wykres 22. Obecna sytuacja finansowa w poréwnaniu do tej sprzed 3 lat

45%
21%
16%
9%
>% 3%
I E—
Znacznie lepsza Nieznacznie Mniej wiecej Nieznacznie Znacznie gorsza Trudno
lepsza podobna gorsza powiedzie¢

Zrodto: badanie CAWI 2016

Przedsigbiorcy sadzg na ogol, ze mozliwos¢ dziatania na terenie specjalnej strefy ekonomicznej
pozytywnie wptyneta na rozwdj ich firmy: 59% wyrazito przekonanie, ze gdyby nie mogli
dziata¢ w SSE, to skala ich dziatalno$ci bytaby mniejsza (,,znacznie” lub ,,trochg¢”).

Wykres 23. Rozktad odpowiedzi na pytanie, jaka bytaby skala dziatalnosci firmy, gdyby nie mogta dziata¢ na terenie SSE

39%
28%
20%
10%
]
zdecydowanie raczej mniejszaniz podobna jak obecnie raczej wiekszaniz  trudno powiedzie¢

mniejsza niz obecnie obecnie obecnie

Zrodto: badanie CAWI 2016
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Wyniki zrealizowanych badan sktaniajg raczej do optymistycznych prognoz odnosnie
przysztosci funkcjonowania wiekszosci sposrdod polskich firm dziatajacych w SSE.

7.6 Zatoienie 9: uwarunkowania spoteczno-gospodarcze sprzyjaja

pozgdanym zmianom.
Powodzenie interwencji polegajacej na udzieleniu pomocy publicznej przedsigbiorstwom
dziatajagcym na terenie SSE zalezy w pewnym stopniu od szeregu innych czynnikow
politycznych, gospodarczych, prawnych itp., ktore beda sprzyjaty pozadanym zmianom, a
przynajmniej nie beda stanowity dla nich barier. Czynniki te maja znaczenie nawet jesli
przygladamy si¢ waskiemu wycinkowi efektow zwigzanych ze wzrostem zatrudnienia w
gminie lub miescie, ktérego czg$¢ terendw wiaczono do SSE.
Problem polega jednak na tym, iz kontrola takich czynnikow pozostaje poza mozliwosciami
analityka pracujacego na danych pochodzacych z ogélnodostepnych statystyk publicznych.
Jednym z powszechnie wskazywanych czynnikow jest jakos¢ stanowionego w Polsce prawa
oraz sposob jego egzekucji, szczegdlnie w obszarach zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza
— takich jak procedury zwigzane z wydawaniem pozwolen na realizacje inwestycji, prawo
budowlane, przepisy podatkowe i inne.

Natomiast inwestorzy wskazujq wtasnie bariery prawne, czyli prawo podatkowe, prawo zamowien
publicznych(...) nie ma jednej wyktadni tych samych przepiséw. IDI1

Dlatego tak wazna jest jako$¢ zarzadzania SSE, na ktora z jednej strony sktada sig
profesjonalizm ich kadr a z drugiej srodowisko polityczne, ktére moze wptywaé na poziom
zarzadzania SSE destabilizujaco:

(...) Tak Ze tutaj sktadatabym ewentualne niepowodzenia na karb czynnikéw obiektywnych i by¢ moze
biorgcych sie z jakoscig zarzqdzania w samych strefach, ale, mdwie, nie badajgc tego to nie jestem
uprawniona, zeby w ogdle formutowac jakies osqdy, ale tutaj jakosc¢ zarzqdzania jest bardzo wazna
(...) czytam w prasie, zZe zmienia sie, nie wiem, prezes strefy, Matko Boska, no zmienia sie wtadza
lokalna, ja tego nie potrafie zrozumied, bo jest to dziatalnos¢ gospodarcza absolutnie apolityczna, tak
jak dziatalnos¢ naukowa, czy pani bedzie czerwona, zielona, czy niebieska, powiem doktadnie to samo,
bo takie sq... IDI6

Profesjonalizm i kompetencje kadr spotki zarzadzajacej SSE maja coraz wigksze znaczenie w
kontekscie przyciagania inwestorow do stref. W toku realizowanych wywiadéw padato wiele
glosow wskazujacych, ze SSE bede ewoluowaly w kierunku profesjonalnego doradztwa dla
inwestoroOw. Mnogos$¢ przepisow 1 regulacji zwigzanych z realizacjg inwestycji w Polsce
sprawia, iz takie wsparcie, o ile bedzie dobrze realizowane, moze stanowi¢ wazny argument za
lokalizacjg inwestycji w danej SSE.

(...) Wiec inwestorzy, ktérzy przychodzq i poszukujq kontaktu, no majq partnera, ktory jest partnerem
uznanym, o uznanej randze, tak bym to powiedziat. Jesli za tym idg dobrze przygotowane kadry, no to
mamy ten warunek poczgtkowy spetniony, mianowicie partnera, ktory jest partnerem profesjonalnym,
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partnera, ktory ma dobre kadry, partnera, ktory moze mi jako przedsiebiorcy z zewngtrz, z zagranicy,
ktdry w ogdle stawia pierwsze kroki w gospodarce w naszym kraju pomdc. IDI5

Wiasciwy poziom przygotowania kadr spotki zarzadzajacej SSE jest szczegdlnie wazny w
kontekscie jakosci kadr urzedniczych w samorzadach na terenie ktorych lokowane sg strefy. Z
tym ostatnim, jak wskazywali nasi rozméwcy, bywa rdznie:

Pasywnos¢ wtadz samorzgdowych, niekompetencja, brak doswiadczenia, niedobdr kadr urzedniczych
(...)Wysyta mi wéjt pracownika, ktory kompletnie nie jest przygotowany do oferty, ktora jedna wygrywa
w catym wojewddztwie, to jest taki konkurs. To jest takie podejscie wfadzy samorzqgdowej. Brak
zapiséw dotyczgcych przeznaczenia terenu, czyli méwimy o planach zagospodarowania. Chciafoby sie,
a sie nie ma, tak. Czy nieuregulowany stan prawny nieruchomosci. IDI1

(...) Bo strefa to nie zwolnienie podatkowe, tylko strefa to wtasciwe traktowanie inwestora. | tutaj jest
gfowna bariera, tu jest wgskie gardto, ze brakuje ludzi swiattych, odpowiednio myslqgcych na poziomie
gminy, ktdrzy ustawiq tak pracownikdw, ze ci bedqg wsparciem dla inwestora. Nie dla tego inwestora,
ktdry przyniesie, nie wiem 100 000 000 dolaréw inwestycji, ale dla tego inwestora, ktory decyduje sie
zainwestowac 80-100 000 ztotych. IDI4 [37671-39190]

(...) | w momencie kiedy w ramach stref dostajq, znowu nie wierze, ze pomoc publiczng, bo oni nie
dostawali in cash na poczqtku, tylko dostajg cos innego, to znaczy petng obstuge prawno-
administracyjnqg od poczgtku do konca i nagle w tym nowopowstatym parnstwie gdzie sie dopiero
buduje gospodarke wolnorynkowq ktos im pokazuje jak tu zainwestowad, gdzie uzyskaé pewne
pozwolenia, a nawet na przyktad jesli ktos inwestuje w strefie dostaje zezwolenie na nabycie tej
nieruchomosci, czy tej ziemi od reki, podczas kiedy mamy okres przejSciowy i z pewnym opdZnieniem,
a w ogdle przed akcesjg to w ogdle byty olbrzymie problemy dla inwestoréw, zeby kupic takq ziemie(...)
IDI2

Dlatego o przyciagnigciu wartosciowych inwestorow na teren SSE, a takze o powodzeniu
inwestycji strefowych nierzadko decyduja migkkie czynniki, taki jak wlasciwe przygotowanie
kadr zarzadzajacych SSE lub wiasciwe nastawienie wltadz samorzadowych i podlegtej im
lokalnej administracji.

(...) Wiekszos¢ gmin powinna zmienic kurs, jesli chodzi... (...) te gminy, gdzie sq wolne tereny, gdzie jest
klimat inwestycyjny, gdzie jest tradycja jeszcze dodatkowo do tego, majqg szanse is¢ w tym kierunku i
cos zrobié, zmieni¢ wtasnie jakby nastawienie do inwestora, bardziej pro aktywne. Co to znaczy?
Komunikacja z inwestorem, mowienie, dotarcie juz do dotychczasowych... IDI4

Ten sam rozmoéwca tlumaczyt na czym moze polega¢ ta zmiana nastawienia w kierunku
otwarcia na inwestora:

(...) A pewnie powstate komplikacje powstaty nie na skutek jakiejs checi wytudzenia pieniedzy, czy
nieprawidfowosci, tylko na skutek pomytki albo jakiegos btfedu, tak? W zwigzku z tym trzeba to
szybciutko wyjasni¢ i zazegnac sprawe. | rozmawiajqc z przedsiebiorcami widze, ze tego typu asysta
jest bardzo cenna i bardzo wazna, poniewaz wielu przedsiebiorcéw boi sie, Ze tak sie wyraze, lokalnych
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uktaddw, ktére powodujqg to, ze mozliwosci gospodarowania na terenie gminy sq ograniczone. | dlatego
wybierajq duze aglomeracje, gdzie to wszystko jest po prostu rozbite i nie ma mozliwosci Zadnych
lokalnych uktadow, bo za czesto, za szybko zmieniajq sie osoby, ktore sq u witadzy. IDI4

Innym zagadaniem jest, omawiana juz w kontekscie problemu lokalizacji SSE, kwestia
atrakcyjnosci terenéw inwestycyjnych pod SSE.

Utrudnia¢ mogqg warunki obiektywne, to znaczy stabo sie bedzie rozwijata strefa w terenie mniej
zagospodarowanym pod wzgledem infrastruktury i tu cudoéw nie ma. Poza tym to jest kwestia tez
regionalnych zrdznicowan, jezeli chodzi o zasoby ludzkie, nie tylko ich kwalifikacje, ale wyposazenie w
kompetencje miekkie. IDI6

Mozna si¢ spodziewaé, ze SSE funkcjonujace w najbardziej peryferyjnych lokalizacjach moga
osigga¢  gorsze efekty zatrudnieniowe. Rozwigzanie  problemow  najbardziej
defaworyzowanych regiondow w Polsce moze przyjs¢ racze] poprzez inwestycje
infrastrukturalne lub inwestycje w kapitat ludzki, np. poprzez podnoszenie jakosci szkolnictwa
zawodowego.

8 Whnioski metodologiczne

Przeprowadzone badania wykazaly, ze zastosowane metody badan ewaluacyjnych moga
skutecznie postuzy¢ do przeprowadzenia oceny skutkdéw regulacji przemiotowej ustawy. W
szczegolnosci na uwage zashuguje mozliwo$¢ wykorzystania podejscia kontrfaktycznego do
ustalenia efektow przyczynowych interwencji. Proba kontrolna obszaréw (gmin i miast), bez
SSE, dopasowana w sposob statystyczny (z wykorzystaniem techniki PSM), pozwolita ustali¢,
jak wygladataby sytuacja gmin i miast z SSE (w obszarze bezrobocia, poziomu zatrudnienia
itd.), gdyby nie zdecydowano si¢ na wlaczenie ich to terenow strefowych. Zastosowanie
dodatkowo estymatora DID pozwolito poréwna¢ wzgledne roznice w czasie w obu grupach.
Tym samym mozliwe stato si¢ ustalenie efektu netto, a wigc faktycznego skutku regulacji, w
odniesieniu do analizowanych w badaniu zagadnien.

Z kolei wykorzystane podejScie oparte na teorii pozwolito wyjasni¢ kierunek i poziom
ustalonych efektow netto ustawy o SSE. Glowng osig dzialania byto odtworzenie logiki
interwencji oraz warunkujacych ja zalozen. Empiryczna weryfikacja tych zatozen pozwolita w
praktyce zrozumie¢, dlaczego oddziatywanie SSE jest ograniczone.

Warto jednocze$nie przypomnie¢, ze zebrane w toku badania dane oraz przeprowadzone
analizy nie sa kompletne patrzac z punktu widzenia calo$ciowej oceny funkcjonowania ustawy
o SSE. Wykonanie tak ambitnego zadania wymagatoby rozszerzenia tak podmiotowego jak i
przedmiotowego zakresu badania. Niniejsze badanie koncentrowato si¢ przede wszystkim na
kwestii potencjalnego oddzialywania SSE na zatrudnienie, pozostawiajac poza obszarem
badania zagadnienia dotyczace wptywu SSE na konkurencje, rozwdj spoteczno-gospodarczy
regionu, czy tez wptyw na dziatania wtadz lokalnych. Szczegdlnie istotny wydaje si¢ by¢
rowniez potencjalny wpltyw SSE na przycigganie bezposrednich inwestycji zagranicznych,
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ktory powinien by¢ wzigty pod uwage przy dokonywaniu cato§ciowej oceny tego instrumentu.
Szczegblnie cenne powinno by¢ przeprowadzenie analogicznych analiz na poziomie
przedsigbiorstw dziatajacych w oparciu o otrzymane zezwolenia na terenie stref.

Na koniec warto przypomnie¢, ze zastosowanie okreslonych technik badawczych w kazdym
procesie analizy zjawisk spoleczno-gospodarczych, jest w duzym stopniu rzecza wtorng.
Podstawowa kwestig sg pytania badawcze, na ktére poszukujemy odpowiedzi. Postawienie
wlasciwych pytan, warunkuje dobor odpowiednich metod badawczych. W tym sensie
ewaluacja i ocena skutkdw regulacji jest w istocie tozsamym procesem, tyle ze majagcym inng
nazwe oraz formalne miejsce w cyklu projektowania polityk publicznych. Co do zasady jednak
procesy te niczym si¢ nie r6znig — w obu przypadkach chodzi bowiem o ustalenie i wyjasnienie
oddziatywania interwencji publicznych. Poszukiwanie odpowiedzi na pytania o skutki
wprowadzanych zmian na gruncie polityk publicznych, zawsze wymaga podniesienia kwestii
co by bylo, gdyby zaniecha¢ jakichkolwiek dziatan (tj. w stanie kontrfaktycznym). Dlatego
metody stosowane dotychczas w ewaluacji do szacowania efektow przyczynowych dziatan,
moga i powinny by¢ z powodzeniem stosowane w prowadzonych ocenach skutkow regulacji.
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10 Aneks

Scenariusz IDI — profil A. Administracja publiczna

Przykladowe pytania
WPROWADZENIE 1. Prosze powiedzie¢ kilka stow o P. instytucji/departamencie/komorce:

a. Jakie zadania zwiazane z funkcjonowaniem SSE realizuje P. instytucja? Jak zadania
te sa rozdzielone pomiedzy poszczegélne departamenty/komorki organizacyjne
instytucji?

b. Prosze krotko powiedzie¢ jaka jest P. rola we realizacji tych zadan?

REKONSTRUKCJA 2. Czy w Polsce P. zdaniem obecnie potrzebujemy SSE? Dlaczego?

LOGIKI a. Czy potrzebowali$my ich bardziej na poczatku lat. 90?

PROGRAMU 3. Jak postrzega P. gtowne cele funkcjonowania SSE w Polsce? Ktére z nich sg P. zdaniem
najwazniejsze?

cele 4. W jaki sposob tworzenie SSE miatoby przektadac si¢ na te cele? (Sprobowac odtworzyé zatozony
cigg Przyczynowo skutkowy: utworzenie SSE>>>skutki na poziomie
przedsiebiorstwa/samorzgdy >>>skutki na poziomie zagregowanym np. sektora/gospodarki —
wsparcie w trakcie wywiadu moze by¢ graf 3 prezentowany respondentowi bez listy
zatozen/efektow ubocznych)

zalozenia 5. W jakich warunkach osiggniecie zaktadanych celow SSE mogloby by¢ utrudnione? Jakie
warunki sprzyjaja osigganiu zatozonych celow? [tworzymy wraz z respondentem liste czynnikow
sprzyjajgcych (+) i (-) ograniczajqcych osigganie zatozonych celow SSE]

a. Ktore z wymienionych czynnikéw sa P. zdaniem krytyczne dla osiagnigcia
pozytywnych efektow SSE?

b. Jak ocenia P. szanse spelnienia poszczegdlnych czynnikow?

[Dopytywa¢é o czynniki na poziomie
i. instytucjonalnym — organizacji dziatania SSE
ii. przedsigbiorcy — inwestora
iil. samorzgdow objetych SSE i sqsiadujgcych
iv.polskiej gospodarki]
6. Dla jakich przedsigbiorcéw sa dedykowane SSE? [prosba o opisanie idealnego przedsiebiorcy,
ktory powinien dziataé w strefie — branza, wielkos¢, innowacyjnosé, krajowy vs zagraniczny itd.]
beneficjenci a. Jakie kryteria s3 najczeSciej stosowane przy wydawaniu zezwolen na dziatalno§¢ w
SSE? Jak ocenia P. te kryteria?

b. Jakie zmiany wprowadzono w tych kryteriach na przestrzeni ostatnich lat? Z czego
wynikaty te zmiany?

c. Kim sa inwestorzy korzystajacy z SSE? [poglebic: na ile ich profil odbiega od profilu
idealnego przedsigbiorcy w SSE?]

7. Dla jakich samorzaddéw stworzono SSE? [prosba o opisanie idealnego przedsigbiorcy, ktory
dziata¢ w SSE — lokalizacja, potencjat gospodarczy, rynek pracy, zaplecze edukacyjne itp. |

a. Jakie kryteria brano pod uwagg przy lokalizacji SSE? Jak ocenia P. te kryteria?

b. Jakie zmiany wprowadzono w tych kryteriach na przestrzeni ostatnich lat? Z czego
wynikaty te zmiany?

c. Jakie samorzady korzystaja w Polsce z SSE?

8. Jakie moga by¢ niezamierzone, pozytywne efekty dziatania SSE?
A czy dostrzega P. jakie$ zagrozenia/negatywne efekty wynikajace z dziatania SSE? [dopytac o
inne przedsigbiorstwa i rozwdj samorzadow nieobjetych SSE]
inne efekty
BILANS 10. Jak ocenia P. publiczne koszty funkcjonowania SSE? Czy dziatalno$¢ SSE wiaze si¢ z duzymi
NAKEADOW 1 naktadami ze strony budzetu panstwa/samorzadoéw?
KORZYSCI 11. Jakie korzysci dostrzega P. z tytutu dotychczasowej dziatalnosci SSE w Polsce?

12. Czy podobne efekty wystapityby P. zdaniem bez SSE? Jak wygladataby sytuacja polskiej
gospodarki bez SSE? Jak rozwijatyby si¢ samorzady, na ktorych terenie funkcjonujg SSE gdyby
ich nie utworzono?

13. Jak ocenia P. bilans naktadow i korzysci z tytutu funkcjonowania SSE w Polsce? Czy to si¢

optaca?
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ZASADY 14. Jak ocenia P. biezace zasady funkcjonowania SSE? Czy istnieja jakie$ elementy, ktore wymagaja
FUNKCJONOWANI zmian/usprawnien?
A SSE 15. Czy takie zmiany sa planowane? W jakim zakresie?
PRZYSZEOSC SSE 16. Jaka jest przysztos¢ SSE w Polsce? Czy zostang utrzymane? Czy beda powstawac kolejne? Jak
postrzega P. dalsze perspektywy rozwoju terendw objetych SSE?
Scenariusz IDI — profil B. Eksperci
Przykladowe pytania
WPROWADZENIE 1. Prosze powiedzie¢ kilka stow o sobie? W jakim zakresie zajmuje si¢ P. problematyka SSE?
REKONSTRUKCJA 2. Czy w Polsce P. zdaniem obecnie potrzebujemy SSE? Dlaczego?
LOGIKI a. Czy potrzebowalismy ich bardziej na poczatku lat. 90?
PROGRAMU 3. Jak postrzega P. gléwne cele funkcjonowania SSE w Polsce? Ktore z nich sg P. zdaniem
najwazniejsze?
cele 4. W jaki sposob tworzenie SSE miatoby przektadac si¢ na te cele? (Sprobowac odtworzyé zatozony
cigg PrZyCzynowo skutkowy: utworzenie SSE>>>skutki na poziomie
przedsiebiorstwa/samorzqdy >>>skutki na poziomie zagregowanym np. sektora/gospodarki —
wsparcie w trakcie wywiadu moze by¢ graf 3 prezentowany respondentowi bez listy
zatozen/efektow ubocznych)
zalozenia 5. W jakich warunkach osiggniecie zaktadanych celoéw SSE mogloby by¢ utrudnione? Jakie
warunki sprzyjaja osiaganiu zatozonych celow? [tworzymy wraz z respondentem liste czynnikow
sprzyjajgcych (+) i (-) ograniczajqgcych osigganie zatoZzonych celow SSE]
a. Ktore z wymienionych czynnikow sa P. zdaniem krytyczne dla osiagnigcia
pozytywnych efektow SSE?
b. Jak ocenia P. szanse spelienia poszczegdlnych czynnikow?
[Dopytywa¢é o czynniki na poziomie
i. instytucjonalnym — organizacji dziatania SSE
ii. przedsigbiorcy — inwestora
iii. samorzgdow objetych SSE i sqsiadujgcych
iv.polskiej gospodarki]
6. Dla jakich przedsigbiorcow sa dedykowane SSE? [prosba o opisanie idealnego przedsigbiorcy,
ktory powinien dziatac w strefie — branza, wielkos¢, innowacyjnosé, krajowy vs zagraniczny itd.]
beneficjenci a. Jakie kryteria sg najczesciej stosowane przy wydawaniu zezwolen na dzialalnos$¢ w
SSE? Jak ocenia P. te kryteria?
b. Jakie zmiany wprowadzono w tych kryteriach na przestrzeni ostatnich lat? Z czego
wynikaty te zmiany?
c. Kim sg inwestorzy korzystajacy z SSE? [pogtebié: na ile ich profil odbiega od profilu
idealnego przedsigbiorcy w SSE?]
7. Dla jakich samorzaddéw stworzono SSE? [prosba o opisanie idealnego przedsiebiorcy, ktory
dziata¢ w SSE — lokalizacja, potencjat gospodarczy, rynek pracy, zaplecze edukacyjne itp. |
a. Jakie kryteria brano pod uwagg przy lokalizacji SSE? Jak ocenia P. te kryteria?
b. Jakie zmiany wprowadzono w tych kryteriach na przestrzeni ostatnich lat? Z czego
wynikaty te zmiany?
c. Jakie samorzady korzystaja w Polsce z SSE?
8. Jakie mogg by¢ niezamierzone, pozytywne efekty dziatania SSE?
9. A czy dostrzega P. jakie$ zagrozenia/negatywne efekty wynikajace z dziatania SSE? [dopyta¢ o
inne przedsigbiorstwa i rozwdj samorzadow nieobjetych SSE]
inne efekty
BILANS 10. Jak ocenia P. publiczne koszty funkcjonowania SSE? Czy dziatalno$¢ SSE wiaze si¢ z duzymi
NAKEADOW 1 naktadami ze strony budzetu panstwa/samorzadoéw?
KORZYSCI 11. Jakie korzysci dostrzega P. z tytulu dotychczasowej dziatalnosci SSE w Polsce?
12. Czy podobne efekty wystapilyby P. zdaniem bez SSE? Jak wygladataby sytuacja polskiej

gospodarki bez SSE? Jak rozwijatyby si¢ samorzady, na ktoérych terenie funkcjonuja SSE gdyby
ich nie utworzono?
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13. Jak ocenia P. bilans naktadéw i korzysci z tytutu funkcjonowania SSE w Polsce? Czy to si¢
optaca?
ZASADY 14. Jak ocenia P. biezace zasady funkcjonowania SSE? Czy istniejg jakie$ elementy, ktore wymagaja
FUNKCJONOWANI zmian/usprawnien?
A SSE 15. Czy takie zmiany sa planowane? W jakim zakresie?
PRZYSZEOSC SSE 16. Jaka jest przysztos¢ SSE w Polsce? Czy zostang utrzymane? Czy beda powstawac kolejne? Jak
postrzega P. dalsze perspektywy rozwoju terenéw objetych SSE?

KWESTIONARIUSZ CAWI

Od kiedy P. firma prowadzi dziatalno$¢ na terenie SSE? (prosze poda¢ rok wydania
zezwolenia na dziatalnos¢ w SSE)
W ktorej SSE dziata Panstwa firma — prosze zaznaczy¢ wszystkie wlasciwe (wielokrotny
wybor)
Jaki jest podstawowy obszar dziatalnosci Panstwa firmy?

a. Handel

b. Budownictwo

c. Przemyst

d. Ushugi

Ile 0s6b zatrudnia Panstwa firma?
a. Do 9 oséb
b. 10-49 oséb

c. 50-249 osob
d. 250 oso6b lub wiecej
Czy w okresie ostatnich 3 lat zatrudnienie w Panstwa firmie
a. Wzrosto
b. Pozostatlo mniej wiecej na statlym poziomie
c. Zmniejszyto si¢
d. Trudno powiedzie¢
Proszg oceni¢, czy gdyby nie mieli Panstwo mozliwosci dziatania na terenie Specjalnej Strefy
Ekonomicznej, zatrudnienie w Panstwa firmie bytoby:
a. Mniejsze niz obecnie
b. Mniej wigcej na takim samym poziomie, jak obecnie
¢. Wigksze niz obecnie
d. Trudno powiedzie¢
Prosze oceni¢, jaka bytaby skala dziatalnos$ci Panstwa firmy, gdyby nie mieli Panstwo
mozliwosci dziatania na terenie Specjalnej Strefy Ekonomicznej. Czy bylaby ona:
a. Zdecydowanie mniejsza niz obecnie
Raczej mniejsza niz obecnie
Podobna, jak obecnie
Raczej wigksza niz obecnie

oo o

Zdecydowanie wigksza niz obecnie

f.  Trudno powiedzie¢
Jak Pan(i) sadzi, w jakim miejscu prowadziliby Panstwo swojg dziatalno$¢, gdyby nie mieli
Panstwo mozliwosci dziatania na terenie Specjalnej Strefy Ekonomicznej:

a. W tej samej gminie, co obecnie

b. W innej gminie, ale w tym samym powiecie

¢. W innym powiecie, ale w tym samym wojewodztwie
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10.

11.

12.

13.

d. W innym wojewodztwie
e. W innym kraju
f.  Trudno powiedzie¢
Czy w ciagu ostatnich 3 lat Panstwa firma wprowadzita:
a. Nowe i/lub znaczaco ulepszone produkty (wyroby lub ustugi)
b. Nowe i/lub znaczaco ulepszone metody wytwarzania wyrobow lub ustug
c. Nowe i/lub znaczaco ulepszone metody z zakresu logistyki, dostarczania i dystrybucji
Panstwa zaopatrzenia, wyrobow i ustug
Czy w okresie ostatnich 3 lat Panstwa firma:
a. Prowadzita samodzielnie dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa (T/N)
b. Nabywata od innych podmiotéw wyniki prac badawczo-rozwojowych (T/N)
Czy w okresie ostatnich 3 lat popyt na Panstwa produkty i/lub ustugi:
a. Wazrost
b. Pozostal mniej wigcej na statym poziomie
c. Zmniejszyl sie
d. Trudno powiedzie¢
e. Trudno powiedzie¢
Prosze oceni¢ ogdlng sytuacje finansowa Panstwa w poréwnaniu do sytuacji przed trzema
laty. Czy jest ona
Znacznie lepsza
Nieznacznie lepsza
Mniej wiecej podobna
Nieznacznie gorsza
Znacznie gorsza
f.  Trudno powiedzie¢
Na koniec uprzejmie prosimy o wskazanie, jakie byly Panstwa gldéwne oczekiwania wzglgdem

oo os

funkcjonowania w Specjalnej Strefie Ekonomicznej? Prosze, wybraé z listy odpowiadajace
Panstwu mozliwosci, zaczynajac od tych, ktore byty dla Panstwa najwazniejsze. Mozna
wybraé od 1 do 7 odpowiedzi.

a. Mozliwos$¢ korzystania z odpowiednich infrastruktury techniczno-gospodarcze;j
Utatwienia administracyjne
Dostep do odpowiednich gruntow
Lepsza promocja firmy przez SSE
Uzyskanie zwolnien z podatku dochodowego (CIT lub PIT)
Uzyskanie zwolnien z podatku od nieruchomosci

O

Nie mieli$my szczegolnych oczekiwan wzgledem funkcjonowania w SSE
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