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Abstrakt

Polityka europejska determinuje i intensyfikuje dziatania zmierzajace do realizacji celow
rozwoju zrdwnowazonego. Jednym z obszaréw tych dzialan jest wdrazanie modelu gospo-
darki cyrkularnej. W praktyce dzialania te sg ograniczane przez réznego rodzaju bariery
i bledy funkcjonowania rynkéw. Kluczowa grupa aktoréw, angazujaca sie¢ w zmiane go-
spodarki liniowej w cyrkularna, sg wladze i instytucje publiczne. W tym kontekscie, celem
artykutu jest identyfikacja Zrédet zawodnosci funkcjonowania rynku, bedgcych udziatem
podmiotéw publicznych (ang. government failure), jako barier ograniczajacych mozliwosci
skutecznego wdrazania zatozen gospodarki cyrkularnej w Polsce. Przeprowadzone badania
wskazujg, ze podstawowymi kategoriami barier s3: obowigzujace regulacje prawne oraz
sposob ich stosowania, a takze kompetencje i skfonno$¢ do wspétpracy wladz publicznych
z pozostalymi grupami aktoréw.
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Government failure - the unreliability of the public
sector in implementing the circular economy

Abstract

The European policy is dedicated to achieving sustainable development goals through in-
tensified activities. One such area of focus is the adoption of the circular economy model.
However, these efforts are often hindered by market barriers and market failures. A key
group of actors engaged in the transition from a linear to a circular economy are public
authorities and institutions. In this context, the aim of the article is to identify govern-
ment failure as barriers limiting the possibilities of effective implementation of circular
economy assumptions in Poland. Our research highlights two main barriers: existing legal
regulations and their application, as well as the competency and willingness to cooperate
with among public authorities.

Keywords: market failure, government failure, circular economy, circular economy policy
implementation, local and regional government
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Wprowadzenie

Kraje Unii Europejskiej zobowigzaly sie do realizacji celéw zréwnowazonego
rozwoju zgodnie z podpisang w 2015r. Agenda 2030 na Rzecz Zréwnowazonego
Rozwoju (Addis Ababa Action Agenda, 2015). Oznacza to, Ze panstwa europejskie
powinny dazy¢ do réwnowagi, zaréwno w obszarze gospodarki, jak i spoteczenstwa
oraz $rodowiska. Jednym ze sposobdw realizacji tych zalozen jest przechodzenie
z gospodarek liniowych do cyrkularnych (MacArthur, 2013).

Dynamika i jako$¢ zmian w zakresie wdrazania obiegéw zamknietych rdézni sie
w zalezno$ci od dojrzatoéci gospodarki i spotecznodci danego kraju. Odmienno-
éci te sg najbardziej widoczne miedzy krajami Europy Zachodniej i Europy Srod-
kowo-Wschodniej, a ich przyczyny maja zaréwno charakter polityczno-ustrojowy,
historyczny, jak i instytucjonalny. Transformacja systemowa rozpoczeta w Polsce
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w latach 90. XX w. dafa poczatek gospodarce wolnorynkowej. Obecnie, z tego sto-
sunkowo mlodego, linearnie zdefiniowanego systemu gospodarczego, Polska stara
sie przejs¢ do systemu opartego na obiegach zamknietych. Sytuacja ta jest inna niz
w krajach Europy Zachodniej, gdzie przejscie to mialo charakter stopniowy i ewolu-
cyjny. W Polsce tranzycja odbywa si¢ w sposob skokowy, chaotyczny i czesto oddolny,
a zatem zréznicowany przestrzennie oraz w zdecydowanie krétszym czasie. Brak jest
kluczowych rozwigzan systemowych, co jest szczegolnie ucigzliwe, poniewaz trans-
formacja obarczona jest systemowymi wadami. Gtéwny ciezar wdrazania zalozen
gospodarki cyrkularnej spoczywa na wladzach i instytucjach publicznych, jako pod-
miotach odpowiedzialnych za tworzenie ram rozwoju gospodarczego i spoleczne-
go oraz ich realizacje. Niemniej aktywno$¢ sektora publicznego nie jest pozbawiona
wad. Z tego powodu celem artykulu jest identyfikacja zrodet zawodnosci bedacych
udzialem wladz i instytucji publicznych, ktére ograniczaja mozliwosci skutecznego
wdrazania zatozen gospodarki cyrkularnej w Polsce.

Identyfikacja zrédel zawodnosci sektora publicznego (ang. government failure)
poddana zostata badaniom i osadzona w koncepcjach: niedoskonatosci rynku (Randall,
1983; Stiglitz, 2004; Moreau, 2004; Jackson i Jabbie, 2019; Conrad 2020), gospodarki
cyrkularnej (MacArthur, 2013; Kirchherr, Reike i Kekkert, 2017) oraz terytorialne-
go modelu wdrazania innowacji (Etzkowitz i Ledersdorff, 2000; Carayannis, Barth
i Campbell, 2012). Badania przeprowadzone zostaly wérdd czterech grup aktorow
rynkowych determinujacych procesy rozwojowe na poziomie lokalnym, wpisuja-
cych sie w model poczwornej helisy (Carayannis i Campbell, 2014; Cavallini, 2016;
Przygodzki, 2018; Galvao et al., 2019).

Przeglad literatury

Organizacja polityki wspotpracy w regionie na rzecz wdrazania
cyrkularnego modelu gospodarki — podejscie teoretyczne

Terytorialne podejscie do ksztaltowania proceséw rozwoju wymaga wspolpracy
pomiedzy réznymi grupami, spotecznosciami, liderami i instytucjami. Rozwéj pro-
ceséw innowacyjnych, a takich bez watpienia wymaga transformacja w gospodarke
cyrkularng, opiera si¢ na koncepcji sieciowej i systemowym sposobie funkcjonowa-
nia. Kluczowa kwestig w tym podejsciu jest analiza wplywu publicznego zaplecza
instytucjonalnego (w tym: uniwersytetow i instytutéw badawczo-naukowych oraz
wladz) na powstanie efektéw innowacyjnych, ujawnianych podmiotowo poprzez
kreowanie innowacyjnych przedsi¢biorstw, instytucji hybrydowych, podmiotow
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samozarzadzajacych sie, symbioz przemystowych czy systeméw ekonomii wspétdzie-
lenia (Przygodzki, 2018; Chadzynski i Trippner-Hrabi, 2022; Sundararajan, 2016; Ryf-
kin, 2014; Sedkaoui i Khelfaoui, 2020). Przyjmujac interdyscyplinarng perspektywe,
Baregheh, Rowley i Sambrook (2009: 1334) zdefiniowali innowacje jako ,wieloetapo-
wy proces, w ramach ktorego organizacje przeksztalcaja pomysty w nowe/ulepszone
produkty, ustugi lub procesy, w celu dokonania postepu, konkurowania i wyréznie-
nia si¢ z powodzeniem na swoim rynku”. Edison, bin Ali i Torkar (2013) wskazali,
ze najczesciej pojawiajacymi sie w literaturze typami innowacji s innowacje proce-
sowe, produktowe, rynkowe i organizacyjne. Silnikiem gospodarki cyrkularnej jest
innowacja (Kallis, 2017; Vadén et al., 2020). Badania nad ideg gospodarki o obiegu
zamknietym intensywnie rozwijaja si¢ w srodowisku naukowym, biznesowym oraz
administracji rzadowej i lokalnej. Podejscie to zostato zapoczatkowane w latach 90.
XX wieku (Pearce et al., 1990; Zhu, 2000; Tuladhar et al., 2022), kiedy opisano prze-
plywy zasobéw, uwzgledniajac zasoby zaréwno odnawialne, jak i nieodnawialne.
Koncepcja ta zdobywa popularnos¢ ze wzgledu na zdolno$¢ minimalizowania emisji
i zuzycia surowcéw, otwieranie nowych mozliwosci na rynku, a przede wszystkim
wspieranie zréwnowazonego rozwoju konsumpcji oraz poprawianie efektywnosci
wykorzystania zasobéw (Bianchi i Cordella, 2023). Zgodnie z definicja MacArthur
(2013), celem gospodarki cyrkularnej jest utworzenie systemu gospodarczego o cha-
rakterze regeneracyjnym. Cel ten jest osiagany m.in. poprzez wprowadzanie innowacji
procesowych, produktowych, organizacyjnych, spolecznych i innych, ktére pozwola
na przejscie z gospodarki linearnej do gospodarki z zamknietym systemem dostaw.
Wdrazanie gospodarki cyrkularnej odbywa sie poprzez projektowanie nowych pro-
cesOw, rozwigzan, ktore pozwalajg na optymalizacje zasobow. Implementacja zatozen
gospodarki cyrkularnej jest wiec nowym, innowacyjnym podejsciem do procesow,
produktow, rynkdéw, spoteczenstwa oraz instytucji (rysunek 1).

Przyktadem modelu organizacji polityki wspdtpracy na rzecz wspierania inno-
wacyjnosci terytorium jest model potrdjnej helisy (triple helix) oraz jego pdzniej-
sze modyfikacje (quadruple helix, quintuple helix). Model potréjnej helisy zaklada
wspoltprace pomiedzy sektorem nauki, wtadz i instytucji publicznych oraz sektorem
prywatnych przedsiebiorstw. Wspolpraca ta opiera sie¢ na specjalnie utworzonych
miedzysektorowych instytucjach, faczacych ich specyficzne kompetencje (Etzkowitz
i Ledersdorft, 2000). Warto$¢ dodana w tym modelu powstaje dzieki bliskosci i ci-
stym relacjom przedstawicieli trzech sektoréw (van Reine, 2011). Jednak zdaniem
niektoérych badaczy wskazane jest, aby w modelu tym uwzgledni¢ jeszcze dwa czyn-
niki: spoteczenstwo demokratyczne i Srodowisko naturalne (Carayannis i Campbell,
2014; Galvao et al., 2019; Przygodzki, 2018; Cavallini, 2016).
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Rysunek 1. Obszary innowacji interesariuszy gospodarki cyrkularnej

sektor spoteczny sektor publiczny

innowacje
procesowe

innowacje GOSPODARKA innowacje

spofeczne CYRKULARNA rynkowe
innowacje
produktowe

sektor nauki sektor prywatny

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

Model poczwornej helisy dodaje do ram wspolpracy - jako czwarty — sektor
spoleczny, tworzony przez spoleczenstwo obywatelskie oparte na wiedzy, platformy
spoleczne i media. Carayannis i Campbell (2009) wskazywali, ze rozwiazania i tech-
nologie powstajace w modelu potrdjnej helisy nie zawsze odpowiadajg wymogom
i potrzebom spoleczenstwa. Koncepcja poczwdrnej helisy wlaczajaca spoleczenstwo
poprzez ,demokracje opartg na mediach” zaktadata, ze opracowywana przez samorzad
polityka rozwoju powinna by¢ konsultowana z opinig publiczng i spoteczenstwem
obywatelskim za posrednictwem mediéw, w celu uzyskania poparcia spotecznego
dla swoich propozycji (Carayannis i Campbell, 2009, 2014).

Model quintuple helix mozna postrzega¢ jako koncepcje rozwoju partnerstwa
regionalnego w warunkach zréwnowazonego rozwoju. W modelu tym jako piaty
sektor dodane zostalo srodowisko naturalne oraz spoleczenstwo, zyjace w zgodzie
z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Srodowisko naturalne jest tu postrzegane jako
czynnik rozwoju i produkeji wiedzy i innowacji rozwigzujacych problemy zréwno-
wazonego rozwoju oraz zmian klimatycznych (Carayannis, Barth i Campbell, 2012).
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Zawodnos$¢ rynku jako bariera wdrazania cyrkularnego
modelu gospodarki

Koncepcja zawodnosci rynku (market failure) ma swoje poczatki we wspolczesnej
ekonomii dobrobytu. Po raz pierwszy pojecie to zostalo uzyte przez Batora (1958),
ktéry uwazatl, ze rynek zawodzi, gdy dzialanie jednostki skupione jest na interesie
indywidualnym, a to prowadzi do nieefektywnosci. Ledyard (1989: 185) natomiast
wskazywal, ze w zrozumieniu, czym jest zawodnos¢ rynku, pomaga zrozumienie,
czym jest sukces rynku. Sukces rynku jest opisany przez pierwsze fundamentalne
twierdzenie ekonomii dobrobytu i oznacza istnienie odpowiedniej liczby rynkow,
konkurencyjne zachowanie uczestnikéw rynku oraz istnienie rownowagi (Arrow,
1951; Debreu, 1959). W takim przypadku alokacja zasobow jest zrownowazona
w rozumieniu optimum Pareto (Bator, 1958; Randall, 1983; Ledyard, 1989; Klaassen
i Opschoor, 1991; Moreau, 2004; Phelan i Rustichini, 2018; Bimpizas et al., 2021).
Tak wigc sukces rynku mozna zdefiniowac jako zdolno$¢ idealnego rynku do osia-
gniecia rownowagi w alokacji zasobéw (Ledyard, 1989). Zawodno$¢ rynku pojawia
sie, gdy alokacja zasobow jest nieefektywna i nie jest Pareto-optymalna. W ten spo-
s6b zawodno$¢ rynku rozumieli m.in. Bator (1958), Winston (2006), Conrad (2020),
Klaassen i Opschoor (1991). Samuelson i Nordhaus (1992) w swoich rozwazaniach
odniedli sie takze do nieefektywnej alokacji zasobéw w kontekscie niedoskonatosci
systemu cen. Pearce (1986: 13) uwazal, Ze zawodnos¢ rynku to jego niezdolnos¢ do
dostarczenia pewnych dobr w ogdle lub na oczekiwanym, optymalnym poziomie.
Wskazywano takze na zwigzek pomiedzy wystepowaniem zawodnosci rynku a roz-
wojem monopolistycznych przedsiebiorstw i innych niekonkurencyjnych organizacji,
co ma miejsce, gdy czynniki produkcji pozostaja na stalym poziomie (Lines, Marco-
use i Martin 2006: 167). Warto zaznaczy¢, ze wystepowanie bledéw rynkowych nie
oznacza, ze rynek nie dziala, a jedynie, Ze jest nieefektywny, poniewaz nie dostarcza
pozadanych débr (Cunningham, 2011: 13). Najczesciej wskazywane kategorie zawod-
nosci rynku to: dobra publiczne, efekty zewnetrzne, niedoskonata konkurencja, nie-
kompletno$¢ rynkéw i asymetria informacji (Randall, 1983; Stiglitz, 2004; Moreau,
2004; Jackson i Jabbie, 2019). Niektdrzy autorzy wskazuja takze na niepelne prawo
wlasno$ci (m.in. Perman et al., 2003; Acheson, 2006).

Koncepcja zawodnosci rynku pokazuje, ze w okreslonych warunkach produkcja
i dystrybucja towaru w warunkach konkurencji i wolnego rynku, ktérego uczestnicy
daza do zaspokojenia swoich wlasnych potrzeb i intereséw, powoduje jego ekono-
micznie nieefektywna alokacje (Le Grand, 1991: 423). Koncepcja ta jest czesto trak-
towana jako usprawiedliwienie dla interwencji rzagdu (m.in. Bleda i Del Rio, 2013;
Zerbe i McCurdy, 1999; Alvarez, Barney i Newman, 2015). Takie interwencje moga
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powodowac nieefektywnos¢ ekonomiczna, ktdra nie zaistniataby na wolnym rynku,
i prowadza do zawodnosci panstwa (government failure) (Obrach, 2013; Le Grand,
1991; Keech i Munger, 2015). Skadinad, jak wskazuje Fiedor (2013), zawodnos¢ pan-
stwa mozna rozumiec jako specyficzne zrédto zawodnosci rynku. Wsrod gtéwnych
przyczyn zawodnosci panstwa wskazywane sa: ograniczenia informacji, ograniczona
kontrola nad dzialaniem rynkéw prywatnych, ograniczona kontrola nad biurokracja
oraz ograniczenia o charakterze politycznym (Stiglitz, 2013).

W przypadku gospodarki cyrkularnej czesciej niz o zawodnosci rynku moéwi sie
o barierach jej wdrazania. Bariery te utrudniaja lub spowalniajg wdrazanie gospo-
darki cyrkularnej i s3 utozsamiane z problemami pojawiajacymi si¢ w czasie tran-
zycji gospodarki w kierunku gospodarki cyrkularnej (Kirchherr, Reike i Hekkert,
2017). Do najpowszechniej wymienianych w literaturze barier nalezg te o charakte-
rze technologicznym (np. Galvao et al., 2018; de Jesus i Mendonga, 2018), gospodar-
czym (np. Kirchherr et al., 2018; Mangla et al., 2018), instytucjonalnym (np. Geng
i Doberstein, 2018; Grafstrom i Aasma, 2021) i spotecznym (np. Ranta et al., 2018;
Tura et al., 2019). Wskazywane sg takze bariery o charakterze infrastrukturalnym,
m.in. przez Ritzéna i Sandstroma (2017) czy Vannera i innych (2014). Niektorzy
badacze oprocz barier instytucjonalnych wyroézniaja takze bariery prawne (np. Galvao
etal., 2018; Kinnunen i Kaksonen, 2019). Mahpour (2018), Preston (2012) oraz Tura
etal. (2019) moéwili takze o barierach zwigzanych z fanicuchem dostaw (rysunek. 2).

De Jesus i Mendonga (2018) bariery wdrozenia gospodarki cyrkularnej podzie-
lili dodatkowo na bariery twarde, zwigzane ze sfera technologiczna i gospodarcza,
oraz migkkie, zwigzane z sferg instytucjonalng i spoteczna.

Chociaz ekonomia neoklasyczna i gospodarka cyrkularna reprezentuja rézne
podejscia do rynku i jego niedoskonatosci, mozna odnalez¢ zwigzek pomigdzy nimi.
Bariery wdrozenia gospodarki cyrkularnej tkwig w niedoskonatosciach rynku, blo-
kujac jego efektywnos¢, ewolucje lub kreowanie i dyfuzje innowacji. Przykladem
moze by¢ niedostosowany system prawny regulujacy kwestie zwigzane z wdrazaniem
gospodarki cyrkularnej, ktéry moze by¢ przypisany do kategorii zrédel zawodnosci:
dobra publiczne. Z kolei brak lub niska interoperacyjnos¢ publicznych baz danych
moze by¢ utozsamiany z government failure w postaci asymetrii informacji.
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Metodyka badawcza

W celu identyfikacji Zrédet zawodnosci rynku jako barier wdrazania zalozen
gospodarki cyrkularnej w Polsce, przeprowadzono badania wsréd czterech grup
aktoréw rynkowych (przedsiebiorstwa, srodowisko akademickie, spoteczenstwo oraz
wiadze i instytucje publiczne lokalne i regionalne). Wybér grup zostal oparty na opi-
sanym w tym artykule modelu poczwornej helisy. Przedstawiciele trzech pierwszych
grup oceniali dziatania wladz i instytucji publicznych w zakresie gospodarki cyrku-
larnej. Reprezentanci wtadz i instytucji publicznych dokonali natomiast samooceny
w zakresie identyfikacji niedoskonatosci rynkowych w procesie wdrazania gospodarki
cyrkularnej. W konsekwencji dokonano identyfikacji Zrédet zawodnosci bedacych
udzialem wladz i instytucji publicznych, ktére ograniczaja mozliwosci skutecznego
wdrazania zalozen gospodarki cyrkularnej w Polsce. Na potrzeby badania przyjeto
najczesciej wskazywany w literaturze podziat Zrédet zawodnosci rynku na: dobra
publiczne, efekty zewnetrzne, niedoskonalg konkurencje, niekompletnos¢ rynkow
i asymetri¢ informacji.

Rdzen i podstawe badania stanowity zogniskowane wywiady grupowe (Focus
Group Interview, FGI) z przedstawicielami ww. grup aktordw, ktore zostaly poprze-
dzone badaniem ankietowym, z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety online.
Badanie jakosciowe, jakim jest zogniskowany wywiad grupowy, pozwala na zdoby-
cie poszerzonej wiedzy o badanym zjawisku, nie tylko na ustalenie poziomu jego
wystepowania, ale rdwniez na poglebiong jego eksploracje, w tym poznanie przyczyn
czy uwarunkowan wplywajacych na poziom jego wystepowania. W odréznieniu od
wywiadéw indywidualnych ,,dynamika grupy [w wywiadzie fokusowym] czesto ujaw-
nia takie aspekty tematu, ktérych badacz by nie przewidzial, i ktdre nie pojawityby sie
w wywiadach z jednostkami” (Babbie, 2004: 331). Ankieta stanowila jedynie narze-
dzie diagnostyczne i stuzyla zebraniu informacji i ocen bedacych punktem wyjscia do
stworzenia czterech scenariuszy wywiadéw fokusowych (dla przedstawicieli kazdej
grupy aktoréw) i dyskusji w ramach realizowanych nastepnie wywiadéw. Réwniez
na potrzeby badan ankietowych przygotowane zostaty osobne kwestionariusze dla
przedstawicieli kazdej z czterech grup aktoréw. Uczestnicy badania m.in. oceniali
w ich ramach poziom wystepowania zawodnosci rynku w 5-stopniowe;j skali, gdzie
5 oznaczalo najwyzszy poziom wystepowania bledu. Oceny te zostaty w ramach FGI
poddane ponownej weryfikacji, pogtebionej interpretacji i uzasadnieniu.

Dobér respondentéw mial charakter ekspercki — byly to celowo dobrane osoby
reprezentujace podmioty i instytucje dziatajace w wojewddztwie tédzkim w obsza-
rze gospodarki cyrkularnej. Byli to:
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o przedstawiciele przedsiebiorstw wprowadzajacych rozwigzania z zakresu gospo-
darki cyrkularnej (w tym m.in. pozwalajacych na wykorzystanie w procesie pro-
dukcyjnym wtasnych odpadéw poprodukcyjnych);

» naukowcy specjalizujacy si¢ w badaniach z obszaru gospodarki cyrkularnej,
przedstawiciele administracji uczelnianych zajmujacy si¢ wspieraniem dziatal-
nosci badawczej oraz przedstawiciele jednostek badawczo-rozwojowych;

 nieformalni oraz formalni liderzy lokalnych spotecznosci (soltysi) oraz przed-
stawiciele organizacji pozarzadowych;

o przedstawiciele wladz i urzedow szczebla regionalnego i lokalnego zaangazowa-
ni w procesy tworzenia gospodarki cyrkularne;j.

Liczebnos¢ uczestnikow badania w ramach poszczegolnych grup aktoréw wynio-
sta odpowiednio:

o 8 przedstawicieli przedsiebiorcow,

o 10 przedstawicieli srodowisk akademickich,

o 12 przedstawicieli spofeczenstwa (lideréw lokalnych spotecznosci oraz przed-
stawicieli organizacji pozarzadowych),

10 przedstawicieli wtadz i instytucji publicznych.

Zaréwno w badaniu ankietowym, jak i pézniejszych wywiadach fokusowych
brali udziat ci sami respondenci. Badania zostaly zrealizowane w kwietniu 2022 r.

Analiza i ocena wynikéw badanh

Government failure w opinii przedsiebiorcéw, instytucji
naukowo-badawczych i liderow spotecznych

W pierwszej kolejnosci poddano analizie zdolnos¢ i gotowos¢ wladz publicz-
nych do transformacji cyrkularnej gospodarki regionu. Badani przedstawiciele $ro-
dowiska akademickiego i jednostek badawczo-rozwojowych (JBR) wskazuja przede
wszystkim na niewystarczajace kompetencje i ,,brak wrazliwosci cyrkularnej liderow
po stronie samorzagdow”. Zauwazajg, ze szczegolnie samorzady terytorialne wykazu-
ja teoretycznie zainteresowanie proponowanymi przez naukowcéw rozwigzaniami
mogacymi wplyna¢ na cyrkularno$¢ ich jednostek, ale w praktyce zainteresowanie
to konczy si¢ na etapie deklaracji, za ktérymi ,,nie idg z ich strony konkretne decyzje
i dziatania” Wyglada wigc na to, ze sektor publiczny nie jest jeszcze gotowy na gospo-
darke cyrkularng (typ zawodnosci zwigzany z niekompletnoscia rynku - ocena 4).

Srodowisko naukowcéw neutralnie ocenia bariery formalne wystepujace w pro-
cesie komercjalizacji wynikow badan (efekty zewnetrzne — ocena 3). Jak zauwazaja
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badani, nie brakuje jednak niejasno$ci w przepisach, wynikajacych m.in. z wystepuja-
cego w roznych dokumentach zréznicowania pojeciowego. Na przyktad, wystepujaca
w regionalnym programie operacyjnym gospodarka obiegu zamknietego to pojecie
znaczeniowo wezsze od gospodarki cyrkularnej, co w praktyce ogranicza poszcze-
gélnym samorzadom mozliwos$¢ petnego wykorzystania funduszy.

Uczelnie wyzsze i ]BR nie narzekajg na poziom komercjalizacji wynikéw swoich
badan. Zwracaja jednak uwage, ze z punktu widzenia mozliwosci szybszego znaj-
dowania i wprowadzania rozwigzan cyrkularnych, wskazane byloby wieksze anga-
zowanie si¢ podmiotéw prywatnych w finansowanie projektéw badawczych. Ich
zdaniem na te sytuacje wplywa dostepnos¢ srodkéw publicznych, po ktore siegaja
jednostki badawcze, a jeszcze chetniej przedsigbiorcy korzystajacy z wynikéw prac
finansowanych z tych osrodkéw. Ten typ zawodnosci zwigzany z wystepowaniem
doébr publicznych zostat oceniony przez badanych na 3,5.

Z kolei najwigkszym problemem generowanym przez wiadze publiczne, zdaniem
badanych przedsigbiorcow, sg przepisy prawne, a takze sposob ich interpretowania
oraz stosowania przez instytucje (dobra publiczne — ocena 5). To, co ogranicza moz-
liwos¢ wchodzenia na $ciezke rozwoju gospodarki cyrkularnej, to np. ,absurdy legi-
slacyjne zwigzane z mozliwo$cia wykorzystania odpaddw jako surowca wtdrnego”. To
zniecheca do wykorzystywania wygenerowanych przez mieszkancéw i innych przed-
siebiorcéw odpadéw komunalnych i przemystowych oraz zmusza przedsigbiorcow
do , kombinowania” z kodami, Zeby mdc dany odpad potraktowa¢ jako surowiec
wtérny. Konsekwencja takiego podejscia jest z kolei niekiedy ,,walka” z podmiotami
publicznymi odpowiedzialnymi za ten obszar dzialalnosci sektora publicznego. Ogra-
niczeniem w rozwoju przedsiebiorcéw sg réwniez niektore przepisy regulujace sys-
tem zamowien publicznych, ktdre preferuja ceng jako gléwne kryterium wytycznych
konkursowych. Co gorsza, niekiedy urzedy swiadomie zanizaja planowany na reali-
zacje zadania publicznego budzet, liczac, ze uda sie dzigki temu podpisa¢ umowe
»po nizszych kosztach” To nie sprzyja rozwojowi wspdlpracy opartej na zasadach
wzajemnego zaufania i w efekcie podnosi koszty transakcyjne. Nie mniej wazna kwe-
stig ograniczajaca mozliwosci szerszego angazowania przedsiebiorcéw prywatnych
w procesy rozwoju gospodarki cyrkularnej jest preferowanie, w opinii badanych,
podmiotéw wlasnych (publicznych) kosztem prywatnych (zawodnos¢ konkurencji —
ocena 5). Zdaniem badanych sprzyja temu mozliwo$¢ wykorzystywania w procesie
realizacji zadania publicznego formuly in-house, ktora pozwala na wspieranie przez
wiadze publiczne wlasnych spétek kosztem innych podmiotéw. To nie stuzy z kolei
budowie efektywno$ci podmiotéw prywatnych, ktére na zasadach wolnorynkowych
nie s3 w stanie konkurowac z podmiotami publicznymi.
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Kolejnym problemem, na ktéry wskazuja przedsigbiorcy, sa bariery pojawiajace
sie juz na etapie planowania rozwoju opartego na zalozeniach gospodarki cyrkular-
nej, w tym gospodarki odpadami. Dobre planowanie sprzyja ponownemu wlaczeniu
odpaddéw do obiegu gospodarczego, ktore stajac sie surowcami wtoérnymi, zamykaja
go. Niestety bledne zalozenia przekladajg si¢ na mozliwosci rozwoju systemu groma-
dzenia, segregacji i wykorzystywania odpadéw jako surowcow wtérnych. Na przy-
kiad liczba i wielko$¢ instalacji przetwarzajacych odpady jest $cisle uzalezniona od
przewidywanych w planie odpadéw, a konsekwencja tego jest przynajmniej czg¢scio-
wy transport odpadéw do instalacji oddalonych od miejsca zbiorki o kilkadziesiat,
a nawet kilkaset kilometréw. To zawodnos¢ zwigzana z asymetria informacji, ktéra
zostala oceniona przez badanych na 5.

Ostatnim z podstawowych zarzutow, jakie pod adresem strony publicznej majg
prywatni przedsiebiorcy, jest brak lub niewystarczajace kompetencje urzednikow
(zawodno$¢ wynikajgca z niekompletnosci rynku - ocena 5). To ich zdaniem efekt
braku kursow i szkolen oraz przyjmowania pracownikéw nie w oparciu o kryterium
merytoryczne. W konsekwencji, w przekonaniu badanych, do urzedu czasami nie idzie
sie po to, zeby dosta¢ porade czy pomyst na rozwigzanie problemu, a z wlasnym, goto-
wym rozwigzaniem. To skutkuje réwniez malg swiadomoscig urzednikéw o potrze-
bie wprowadzania cyrkularnych rozwigzan i ograniczaniem si¢ przez nich tylko do
tego, co obowigzkowe i wynikajace $cisle z obowigzujacych regulacji prawnych. Pod-
sumowujac uwagi przedsiebiorcow, nalezy podkresli¢, ze ich postrzeganie roli wladz
publicznych w tworzeniu gospodarki cyrkularnej ogranicza si¢ gtéwnie do jednego
z jej obszaréw, jakim jest zagospodarowanie odpadéw komunalnych i przemysto-
wych wytworzonych na terenie poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Ocena dziatan wladz publicznych przez ostatnig grupe aktoréw (spoteczenstwo)
byta lepsza niz w przypadku badanych przedsi¢biorcéw. Nie oznacza to, ze respon-
denci nie mieli swoich zastrzezen. Dotyczyly one w pierwszej kolejnosci uregulowan
formalno-prawnych z zakresu segregacji i odbioru odpadéw (zawodnos¢ z obszaru
débr publicznych oceniona na 4). Nie chodzilo jednak w tym przypadku wylacznie
o poziom skomplikowania zasad segregacji, ale i ,nieszczelno$¢ systemu egzekwo-
wania obowigzku segregacji’, ktory sprzyja wystepowaniu efektu gapowicza: ,,nie
ponosze konsekwencji za nieprzestrzeganie regut, wigc po co mam to robi¢” (efek-
ty zewnetrzne — ocena 4). Ich zdaniem, oprdcz przystowiowego kija, brakuje w tych
regulacjach systemu zachet i nagréd, a wigc marchewki. Takim dzialaniom sprzy-
jalyby rowniez lepsze od dotychczasowych sposoby informowania i u§wiadamiania
mieszkancow o zasadach, ale i korzysciach indywidualnych i zbiorowych wynikaja-
cych z segregacji odpadow i traktowania ich jako surowce wtérne. Réwnie istotna
jest informacja o tym, co si¢ dzieje z odebranymi od nich odpadami i ich wptywem
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na sytuacje miasta/gminy (choc¢by w postaci stawek za odbiér odpadéw). Ten rodzaj
zawodno$ci zwigzany z wystepowaniem asymetrii informacji zostal oceniony na 3.
Zdaniem badanych szerzej zakrojone dzialania wladz publicznych zmierzajace do
wzrostu $wiadomosci ekologicznej i wiedzy o cyrkularnej gospodarce pozwolityby
réwniez na zmiane postepowania ludzi w postaci bardziej przemyslanych zacho-
wan (np. $wiadome zakupy, wydluzanie cyklu zycia produktéw). Maja oni jednak
$wiadomos¢, ze takie dzialania przynosza zmiany w postepowaniu ludzi nie w per-
spektywie krotko-, a co najmniej $rednio-, a najczesciej dtugoterminowej. Zwrocili
réwniez uwage na to, ze w dotychczasowych akcjach informacyjnych wladze zapo-
minaja o osobach starszych i innych wykluczonych cyfrowo.

Kolejna kwestia poruszona przez badanych to sposob zbidrki odpadéw i surow-
cow wtérnych. Przyktadem moze by¢ zbyt mala czgstotliwo$¢ odbioru poszczegolnych
grup/frakcji odpadéw. Zastrzezenia w tym obszarze dotycza takze zbyt matej liczby
koszy, w tym réwniez pojemnikéw do segregacji odpaddéw w miejscach publicznych.
Zle ocenione zostaly réwniez zasady i sposoby funkcjonowania punktéw selektyw-
nej zbidrki odpadéw komunalnych (PSZOK), ktére w przekonaniu przedstawicie-
li mieszkancéw sa malo dostepne (godziny otwarcia) i niewlasciwie obstugiwane
przez niektérych pracownikéw (m.in. uznaniowos$¢ w zakresie rodzajow i masy/
wielkos$ci przyjmowanych odpadéw) — zawodno$¢ wynikajaca z niekompletnosci
rynku oceniona na 4.

Z powyzszych opinii badanych wynika, ze wigkszos¢ z nich utozsamia dziatania
wladz i instytucji publicznych w dazeniu do rozwoju gospodarki cyrkularnej z zago-
spodarowywaniem odpadéw i ograniczaniem ich ilo$ci. To smutna konstatacja, ale
unaocznia jednocze$nie konieczno$¢ intensyfikacji dziatan edukacyjnych i promocyj-
nych majacych na celu zwigkszenie §wiadomosci i wiedzy o gospodarce cyrkularne;.

Government failure w opinii wtadz i instytucji publicznych

W opinii przedstawicieli wiadz i instytucji publicznych ich wplyw na konku-
rencyjno$¢ podmiotéw prywatnych dzialajacych na rynku gospodarki cyrkularnej
jest niski (zawodnos¢ konkurencji — ocena 2). Wida¢ dysonans pomiedzy ich oceng
a opinig badanych przedsigbiorcow. Zdecydowanie krytyczniej przedstawiciele sekto-
ra publicznego oceniajg natomiast wptyw regulacji prawnych, ktére sg podstawa ich
dziafalnosci i ktérych musza przestrzegac (dobra publiczne — ocena 4). Ich zdaniem
nie wspierajg, ale wrecz stanowig silng bariere ograniczajacg mozliwosci tworzenia
dtugotrwalych sieci wspdlpracy w obszarze gospodarki cyrkularnej. To z kolei czg-
sciowo przeklada sie na brak mozliwo$ci wypracowania przez nich systemu wspar-
cia zaréwno dla podmiotéw chcacych wejs¢, jak i dziatajacych juz na tym rynku. Zta
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jako$¢ przepiséw prawnych powoduje, zdaniem badanych, ze z gospodarka cyrku-
larng w Polsce mamy czesto do czynienia tylko w sferze deklaracji. O specyficznej,
polskiej wersji recyklingu mozna méwi¢ w kontekscie pozaréw sktadowisk odpa-
déw oraz wyrobisk i magazynéw wypelnionych po brzegi nielegalnymi odpadami.
Trafiaja tam one ,,dzigki fikcyjnym listom przewozowym” oraz ,,przeptywowi faktur
i poswiadczen przez wiele podmiotéw tworzacych faficuch posrednikéw”. Zle skon-
struowane przepisy wymuszajg dodatkowo na gminach konieczno$¢ ponoszenia
kosztow likwidacji tych obiektéw, pomimo tego, ze to nie one wydawaly pozwolenia,
czy nawet opinie dotyczace ich istnienia na danym terenie (to przywilej starostow).

Réwnie zle oceniang jest interoperacyjnos¢ baz danych (zawodnos¢ zwigza-
na z obecnoscig asymetrii informacji — ocena 5). Chodzi zaréwno o kompletnos¢
i kompatybilnos$¢ baz wlasnych i zewnetrznych, jak i dostepno$¢ oraz mozliwosé
segregacji, a nawet agregacji danych. To szczegdlnie istotny btad i bariera w mozli-
wosci prawidlowego i skutecznego planowania dziatan wtadz publicznych w obsza-
rze gospodarki odpadami i odzyskiwania surowcéw wtdrnych, na co zwracali uwage
réwniez przedstawiciele prywatnych podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ gospo-
darcza w tym zakresie. Klasycznym przyktadem ulomnosci baz jest baza danych
o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami (BDO). Nie przewiduje
ona chociazby funkcjonalnosci polegajacej na mozliwoéci wyodrebniania i ekspor-
tu potrzebnych danych przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST). Odrebna
kwestig jest ograniczona, zdaniem badanych, wiarygodnos¢ danych zawartych w tej
bazie oraz brak wlasnych baz prowadzonych przez poszczegélne JST.

Osobng grupe zawodnosci stanowig te zwigzane z organizacja pracy urzedéw
iliczebnoscig oraz jakoscig posiadanych zasobdw ludzkich (niekompletnos¢ rynku -
ocena 4). Punktem wyj$cia dla nich jest przekonanie o braku wystarczajacych $rod-
kéw finansowych, ktérymi samorzady terytorialne dysponujg w zakresie realizacji
zadan wpisujacych si¢ w rozwdj gospodarki cyrkularnej. Jedna z konsekwencji tego
stanu rzeczy jest zbyt mata liczba pracownikow administracji samorzadowej (ten pro-
blem dotyczy szczegolnie matych gmin). Z kolei skutecznosci ich pracy nie sprzyja
»struktura organizacyjna urzedoéw, ograniczajaca mozliwosci podejmowania szyb-
kich decyzji, bedacych reakcja na zmiany rynkowe” oraz ,,ograniczanie postaw proak-
tywnych i elastyczno$ci w dziataniu urzednikéw”. Niewystarczajgce srodki i zasoby
ludzkie przyczyniajg si¢ do tego, ze samorzady gminne najczesciej nie dysponuja
wypracowang przez siebie, zintegrowang i wykraczajaca poza to, co obligatoryjne,
polityka wdrazania gospodarki cyrkularnej. Niestety wskazane ograniczenia prze-
ktadajg si¢ bezposrednio na braki w dziatalno$ci JST w zakresie wewnetrznej pro-
mogji idei i wsparcia konkretnych rozwiazan cyrkularnych (wéréd mieszkancow,
przedsiebiorcow itd.). Ograniczenia te wplywaja takze na brak lub utomnos¢ lob-
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bingu zewnetrznego, zmierzajacego np. do zmiany uregulowan prawnych sprzyjaja-
cych cyrkularnosci JST. Ta bariera, zaklasyfikowana do grupy efektéw zewnetrznych,
zostala oceniona na 5 i stanowi jedng z dwdch gtéwnych barier wskazywanych przez
badanych przedstawicieli sektora publicznego.

Syntetyczne oceny poszczegolnych typow zrédel zawodnosci sektora publiczne-
go przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Syntetyczne oceny Zrodel zawodnosci sektora publicznego we wdrazaniu
gospodarki cyrkularnej wedlug poszczegolnych grup interesariuszy

Rodzaj badanych
Wiadza Przedsigbiorcy Spoteczenstwo Akademia

Typy zrodet zawodnosci
Zawodno$¢ konkurencji 2 5 - -
Dobra publiczne 4 5 4 3,5
Efekty zewnetrzne 5 - 4 3
Niekompletnosc¢ rynku 4 4 4
Asymetria informacji 5 3 -

Zrédto: opracowanie wlasne.

Przeprowadzone badania wskazujg, ze najbardziej krytyczni w ocenach zro-
det zawodnosci sektora publicznego s przedsiebiorcy. W kazdym z wyodrebnio-
nych typéw zawodnosci ich ocena byla najwyzsza, przy czym najwigkszg barierg
we wdrazaniu zalozen gospodarki cyrkularnej generowang przez wladze publicz-
ne s3 przepisy prawne, a takze sposob ich interpretowania oraz stosowania przez
instytucje (zawodnos$¢ zwigzana z wystepowaniem dobr publicznych). Biorac jed-
nak pod uwage syntetyczne oceny wypracowane przez przedstawicieli wszystkich
czterech grup interesariuszy, to najwigkszym problemem upatrywanym przez bada-
nych jest asymetria informacji, w tym niski poziom interoperacyjnosci publicz-
nych baz danych.

Podsumowanie

Widrazanie zatozen gospodarki cyrkularnej jest ztozonym i dlugotrwalym proce-
sem, jednak wydaje sie, ze w dzisiejszych czasach nieuniknionym (Kirchherr et al,,
2017). Wiadze i instytucje publiczne powinny by¢ propagatorem i facylitatorem, ini-
cjujacym i wyszukujgcym partnerdw do wspolpracy, a nastepnie wspierajagcym ich
na dalszych etapach wspoétdzialania. Rola organéw publicznych sprowadzic si¢ wigec
powinna przede wszystkim do identyfikacji kluczowych, niezbednych kompetencji
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wsrod partneréw, negocjacji pomiedzy nimi oraz udzielania pomocy doradczej
na réznych polach i etapach wdrazania gospodarki cyrkularne;.
Droga do cyrkularnodci jest trudna i szczeg6lnie wymagajaca dla panstw i regionow
z tradycyjnymi gospodarkami. Wdrazanie gospodarki cyrkularnej na tych terytoriach
jest ograniczane m.in. przez zawodnosci sektora publicznego. Mimo ze zawodno-
$ci te s3 naturalne i nieuniknione, to skala i intensywno$¢ ich wystepowania moze
istotnie wplyna¢ na mozliwo$¢ wprowadzenia rozwigzan gospodarki cyrkularne;j.
Przeprowadzone badania pozwalaja wskaza¢ gléwne obszary dziatalnosci wtadz
i instytucji publicznych, ktére powinny ulec zmianie, aby utatwi¢ i przyspieszy¢ wdra-
zanie gospodarki cyrkularnej w Polsce. Najbardziej eksponowanym problemem byt
nieodpowiedni system prawny. Zmiany w tym zakresie powinny obja¢ zaréwno same
uregulowania prawne (m.in. ich zapis, jasno$¢), jak réwniez ich stosowanie i egze-
kwowanie. Poprawie powinien ulec takze system zamoéwien publicznych, zwlaszcza
w zakresie rozpowszechnienia zielonych zamdéwien publicznych. Drugi obszar, w kto-
rym powinny zosta¢ podjete dzialania, to edukacja i wiedza. Przede wszystkim nalezy
tu wskaza¢ na konieczno$¢ podniesienia kompetencji pracownikéw sektora publicz-
nego. Pozwolifoby to m.in. na unikniecie btedéw juz na etapie planowania zalozen
polityki zréwnowazonego i cyrkularnego rozwoju. Wazna rol¢ w procesie zdobywa-
nia wiedzy i informacji przez urzednikéw powinny odegra¢ bazy danych cechujace
sie ogolnodostepnoscia i interoperacyjnoscia. Konieczne jest takze podjecie na szer-
szg skale dzialan w zakresie polityki spotecznej, zwigzanych z edukacja i promocja
gospodarki cyrkularnej wéréd spoteczenstwa. Ten cel moze zostac osiggniety m.in.
poprzez rozwdj infrastruktury technicznej wspierajacej cyrkularnos¢ spoleczenstwa.
Zaprezentowane badania stanowig jeden z etapow szerszych badan o charakterze
diagnostycznym, ktérych celem jest opracowanie ram dla cyrkularnego modelu zarza-
dzania publicznego (Circular Government Model). Oprdcz identyfikacji zawodnosci
rynku, ze szczegélnym uwzglednieniem zawodno$ci panstwa, diagnoza ta zawiera:
o analize dokumentéw i aktéw prawnych zwigzanych z wdrazaniem zatozen gospo-
darki cyrkularnej na poziomie unijnym, krajowym i regionalnym;
» badania nad zache¢tami do tranzycji gospodarki linearnej w cyrkularna;
 badania nad dostepnoscia i interoperacyjnos$cia baz danych powigzanych z wdra-
zaniem i funkcjonowaniem gospodarki cyrkularnej (www.frontship.org).

Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autorow

Wszyscy wymienieni autorzy wniesli znaczacy, bezposredni i intelektualny wktad
w artykul i zatwierdzili go do publikacji.
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Oswiadczenie o konflikcie interesow

Autorzy deklaruja, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkol-
wiek powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako
potencjalny konflikt interesow.

Oswiadczenie o zrodle finansowania

FRONTSHI1P (numer grantu: 101037031, European Unions Horizon 2020 Pro-
gram).

Oswiadczenie o etyce badawczej

Autorzy poswiadczaja, Ze opublikowane w tekscie badania zostaly przeprowa-
dzone zgodnie z etyka badawczg afiliowanej uczelni.
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