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Polsce w Swietle nowej ekonomii instytucjonalnej”

1. Uwagi ogolne o przedmiocie, celu i tresci pracy

Problematyka zamowien publicznych jest obecna w nauce i praktyce gospodarczej od wielu
lat. Jej praktyczne aspekty rodzg zarowno w Polsce, jak i w innych krajach wiele kontrowersji
natury prawnej, organizacyjnej i ekonomicznej i politycznej. Jednym ze spektakularnych
przyktadow wagi, zlozonosci i konsekwencji stosowania okreslonych regulacji w tym
zakresie byta budowa autostrad w Polsce przed mistrzostwami Europy w pilce noznej w 2012
roku. Odniesienie problematyki zaméwien publicznych do skali samorzadu terytorialnego w
przypadku Polski jest z pewnoscia uzasadnione nie tylko bardzo wysokim udziatem
administracji samorzgdowej w ogolnej liczbie zamawiajacych, ale rowniez wysokg wartoscia
samorzadowych wydatkow inwestycyjnych wptywajacych w decydujgcym stopniu na warto$é
zamOwien publicznych. Jest to z pewnoscia sytuacja do$¢ standardowa dla krajow Unii
Europejskiej, w ktorej polityka regionalna jest waznym elementem polityki spoleczno-
gospodarczej. Jak dotad, w literaturze przedmiotu dominuje prawne podejscie do zagadnien
zaméwien publicznych. W przypadku Unii Europejskiej miesci si¢ ona w koncepcji prawa
konkurencji 1 polityki konkurencji. Podstaws aktéw prawnych dotyczacych zamowien
publicznych w Unii Europejskiej jest Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w
szczegolnosci artykuty 53, 62 oraz 114, ktére lokujg problematyke zamowien publicznych w
obszarze gospodarczych swobod traktatowych, a wiec w ramach problematyki dotyczacej
regulacji rynku wewngtrznego, ktoérego funkcjonowanie nie powinno w zadnym stopniu

utrudnia¢ swobodnego przeptywu towaréw i ustug. W ujeciu podmiotowym unijne regulacje
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zamOwien publicznych dotyczg zamawiania débr i ustug przez podmioty podlegajace prawu
publicznemu. Do takich podmiotéw zaliczane sg samorzady terytorialne, W Polsce kwestie
zamdwien publicznych reguluje ustawa Prawo Zamdwien Publicznych. W przeciwietistwie do
relatywnie duzej liczby prawnych analiz zagadnien dotyczacych zaméwien publicznych,
prace z tego zakresu odwolujace si¢ do teorii ekonomii, w szczegdlnosci do nowej ekonomii
instytucjonalnej naleza w Polsce ciggle do rzadkosei. Utrudnia to z pewnoscig zrozumienie
istoty i przebiegu proceséw bedacych konsekwencja zamowien publicznych, co niewatpliwie
wplywa na jakos¢ tworzonego i funkcjonujacego w tym obszarze prawa. Poruszona przez
Autora problematyka jest zatem bardzo aktualna nie tylko z praktycznego punktu widzenia,
ale rowniez z punktu widzenia oceny mozliwosci wykorzystania dorobku badawczego nowej
ckonomii instytucjonalnej. Dotychczasowa skala prowadzonych badan empirycznych na
gruncie nowej ekonomii instytucjonalnej, w szczegélnosci odnoszacych sie do okreslonych
sektorow gospodarki oraz wybranych typéw podmiotéw gospodarczych nie jest w Polsce zbyt
imponujaca, chociaz obserwacja publikacji pomieszczonych w literaturze $wiatowe;, migdzy
innymi w czasopiSmie Journal of Economic Issues wyraznie wskazuje na jej wzrost.
Rozprawa doktorska p. Marcina Kepy wpisuje si¢ wige w najbardziej aktualny nurt badan nad
procesem regulacji rynkow wykorzystujac do tego aparat pojeciowy i koncepcje teoretyczne
rozwijajacej si¢ bardzo dynamicznie w ostatnich latach nowej ekonomii instytucjonalne;.
Roblem  badawczy poruszony w ramach przedloZonej przez Autora rozprawy
doktorskiej dotyczy pytania, czy interwencja ustawodawcy usunela dysfunkcje zaméwien
publicznych, ktére powodowaly powstawanie straty finansowej po stronie podwykonawcow
robot budowlanych wskutek dziatan oportunistycznych lub pokusy naduzycia wykonawcow
kontraktow publicznych. Tak postawiony problem badawczy lokuje prace jako wazng probe
udzielenia odpowiedzi na gruncie teoretycznym na pilne wyzwania praktyki gospodarcze;j.
Celem rozprawy jest, zgodnie z deklaracjg jej Autora, opis i wyjasnienie kontraktowania w
zamoOwieniach publicznych przy uzyciu pojeé i narzedzi nowej instytucjonalnej ekonomii.
Powyzszy cel Autor zamierza zrealizowa¢ badajac zagadnienia kontraktowania robét
budowlanych w zaméwieniach publicznych dotyczacych realizacji zadan realizowanych przez
Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce. W badaniu tym uwzgledniono stan prawny
sprzed wejscia w zycie ustawy z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy Prawo zamdwier
publicznych oraz niekidrych innych ustaw. Celowi temu towarzyszy hipoteza badawcza,
gloszaca, Ze interwencja ustawodawcy przyniosta skutek w postaci usunigcia dysfunkcji
zaméwien publicznych, powodujacej zatory platnicze, ale stworzyta po stronie podmiotéw

zamawiajacych dodatkowe koszty transakcyjne typu ex post zwigzane z monitoringiem
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przeptywéw finansowych na linii: wykonawca rob6t budowlanych — podwykonawca robét
budowlanych. Tematyka pracy jednoznacznie plasuje ja w obszarze zastosowan nowej
ekonomii instytucjonalnej, co jest niewatpliwie jednym z jej walorow. Reasumujac, rozprawa
doktorska mgr Marcina Kepy odnosi si¢ do tematyki aktualnej, waznej zaréwno dla teorii, jak
i praktyki gospodarczej, a cel pracy i postawiona hipoteza badawcza majg charakter naukowy.
Na podstawie sformulowanej powyzej oceny ogoélnej przedmiotu, celu i tresci pracy
stwierdzam, ze temat rozprawy doktorskiej zostat sformulowany prawidlowo, przedmiot
badan uwazam za istotny dla nauki i polityki gospodarczej, a ujecie problemu stanowi
wyodrgbnione  zadanie badawcze, calkowicie odpowiadajace WYmogom rozprawy
doktorskie;j.

Ocena zawartoS$ci rozprawy

Recenzowana rozprawa jest opracowaniem zawierajacym 207 stron maszynopisu. Tre$é
rozprawy skfada si¢ ze wstepu, czterech rozdziatow, zakonczenia, bibliografii, spisow
wykresow, tabel i rysunkow oraz zalgcznika zawierajgcego wzér kwestionariusza wywiadu.
Rozprawg przeczytalem z duzym zainteresowaniem. Struktura pracy jest spdjna i logiczna.
Bibliografia pracy obejmuje 208 pozycji opublikowanych w jezyku polskim i angielskim,
pochodzgcych w wigkszosei z ostatnich 20. lat. Zakres cytowanej literatury nalezy uznaé za
wiasciwy i calkowicie odpowiadajacy zagadnieniom prezentowanym w pracy.

We wstepie Autor trafnie uzasadnia zardwno wybdr tematu, jak i cel rozprawy oraz
hipotezg badawcza i podporzadkowang jej procedure przeprowadzenia analizy teoretycznej i
badan empirycznych, a ponadto zasygnalizowat zawarto$¢ poszezegélnych rozdziatow.

Przedmiotem rozdzialu pierwszego jest charakterystyka aktywnosci jednostek
samorzgdu terytorialnego w zamowieniach publicznych, oméwienie zrédel finansowania i
parametryzacji ich wydatkéw inwestycyjnych oraz wprowadzenie pojeé¢ i narzedzi
analitycznych nowej ekonomii instytucjonalnej istotnych dla realizacji celu pracy.

Rozdziat drugi zawiera kwestie dotyczace regulacji zaméwien publicznych w Polsce,
w szezegolnosei charakterystyke ewolucji ustawodawstwa o zamoéwieniach publicznych.
Przyjmujac definicje instytucji podana przez D. Northa, Autor dokonat interesujacej
prezentacji 1 interpretacji instytucji przetargu nieograniczonego w $wietle  modelu
konkurencji doskonalej. Nalezy przyzna¢, ze z punktu widzenia teoretycznych podstaw teorii
regulacji gospodarczej zwigzanych z ekonomig dobrobytu i koncepcja zawodnosci rynkéw
jest to zabieg celowy i uzasadniony. W rozdziale tym podjeto rowniez probe segmentacji
zamowien publicznych zwigzanych z wydatkami inwestycyjnymi jednostek samorzadu

terytorialnego, wazng dla zawartosci nastgpnych rozdzialow dysertacii.




Rozdzial trzeci dotyczy opisu i analizy zamowien publicznych jednostek samorzadu
terytorialnego na roboty budowlane przy pomocy poje¢ i narzedzi badawczych nowej
ekonomii instytucjonalnej, takich jak: kontrakt, nickompletny kontrakt, kontraktowanie ex
ante, kontraktowanie ex post, ograniczona racjonalnos¢, asymetria informacji, oportunizm czy
negatywna selekcja. W kontekscie tematu i celu pracy na szczegdlng uwage zastuguja
fragmenty rozdzialu dotyczace opisu pojg¢ robot budowlanych i kontraktu na roboty
budowlane. Poruszono tu takze wazng kwesti¢ jakosci zamowien publicznych jednostek
samorzgdowych. Rozwazania te stanowig niewatpliwie wklad doktoranta w badania nad
praktycznymi zastosowaniami poje¢ i koncepcji powstatych w ramach nowej ekonomii
instytucjonalne;j.

W rozdziale czwartym, na przyktadzie funkcjonowania podwykonawcéw robot
budowlanych jako waznej grupy intereséw w zaméwieniach publicznych, Autor podjat sie
zadania przetestowania hipotezy badawczej. W tym celu wykorzystal koncepcje mechanizmu
pogoni za rentg polityczng. Oznacza to koncentracj¢ Autora na ocenie obowigzujacych w
Polsce rozwigzan regulacyjnych w zamoOwieniach publicznych jednostek samorzadu
terytorialnego na roboty budowlane z punktu widzenia nurtu w teorii regulacji gospodarczej
odwotujacego si¢ do koncepcji funkcjonowania grup interesu, bedacego przedmiotem badan
teorii wyboru publicznego, o czym w polskiej literaturze ekonomicznej pisata m.in.
promotorka przygotowanej przez Autora rozprawy doktorskiej. Przeprowadzone w tym
rozdziale na celowo dobranej probie badanie empiryczne kosztow transakcyjnych
dotyczgcych kontraktow jednostek samorzadu terytorialnego na roboty budowlane przed i po
interwencji ustawodawcy, a wige przed i po 2013 roku, stato sie, oprocz teoretycznej analizy
tych kontraktow, podstawa dla weryfikacji postawione]j przez Autora hipotezy. Badanie to jest
niewatpliwie oryginalnym wkladem Autora w analize kontraktowania w sferze zamowien
publicznych jednostek samorzadu terytorialnego na roboty budowlane. Jego zaleta jest z
pewnoscig celowy dobdr proby oraz ocena skali i kierunkdéw zmian kosztow transakcyjnych
po stronie podazy i popytu na rynku robot budowlanych w Polsce w latach 2012-2014. Autor
wykazal si¢ tu duzg znajomoscig praktyczng  badanych zagadnien oraz nieztym
przygotowaniem teoretycznym i metodologicznym. Przeprowadzone badanie empiryczne
nalezy rowniez traktowa¢ jako potwierdzenie aplikacyjnego charakteru koncepcji
teoretycznych powstatych na gruncie nowej ekonomii instytucjonalnej. Przeprowadzone
badania nie potwierdzily przyjetej na wstepie hipotezy, ze interwencja ustawodawcy w 2013
r. usuneta dysfunkcje zamowien publicznych, powodujgcg zatory platnicze, ale stworzyta po

stronie podmiotow zamawiajacych dodatkowe koszty transakcyjne typu ex post zwigzane z
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monitoringiem przeplywéw finansowych na linii: wykonawca robot budowlanych —
podwykonawca robot budowlanych. Jak stwierdza Autor (s.185), analiza kontraktéw i
wywiady przeprowadzone w S$rodowisku administracji samorzadowej nie wykazaty
wystgpowania takiej dysfunkcji systemowej. Z pewnoscig wynik przeprowadzonych badan
wydaje si¢ dos¢ zaskakujacy w kontekscie obiegowych opinii na ten temat, do$é intensywnie
rozpowszechnianych przez media i niektére grupy interesow (politycznych i ekonomicznych).
Jednakze Autor dobitnie podkresla (s.183), ze wniosek ten dotyczy zaméwien publicznych na
roboty budowlane jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast w zaméwieniach
publicznych udzielanych przez GDDKiA pokusa naduzycia i oportunizm generalnych
wykonawcoéw byl  przyczyng naduzywania przez nich pozycji dominujacej na rynku.
Rozdziat czwarty jest zwienczeniem przygotowanej przez Autora dysertacji. Wykorzystano tu
w sposob wiasciwy i1 konsekwentny omoéwione wezesniej pojecia i podstawowe koncepcje
teoretyczne nowej ekonomii instytucjonalnej, takie jak: niekompletny kontrakt, koszty
transakcyjne, asymetria informacji, oportunizm, pogon za renta, grupy interesu itp., dowodzac
tym samym aplikacyjnego charakteru.

Zakonczenie jest, jak zwykle, podsumowaniem wynikow pracy. Jednakze w tym
przypadku zawiera ono takze informacje na temat trudnosci pozyskania wiarygodnych
informacji do przeprowadzonego badania, wstepna ocene celowosci wprowadzenia przepisow
naprawczych w zakresie zamoéwien publicznych oraz wskazuje praktyczne znaczenie
instytucji nieformalnych oraz sity wzajemnego oddzialywania instytucji formalnych i
nieformalnych w procesie kontraktowania robot budowlanych w ramach zamowien
publicznych. Reasumujgc, z punktu widzenia realizacji zalozonych przez Autora celow
badawczych, zastosowane w rozdziale czwartym metody analizy oraz prezentacja przebiegu
dyskusji na temat uzyskanych wynikéw nalezy uzna¢ za istotne elementy recenzowanej
rozprawy doktorskie;j.

Stwierdzam, Ze postawiony i zrealizowany w pracy problem oceny skutkéw
interwencji ustawodawcy w odniesieniu do ksztattu obowigzujagcego w Polsce prawa
zamoéwien publicznych zostal rozwigzany w sposéb oryginalny, zaréwno na gruncie
koncepcyjnym, testowym jak i aplikacyjnym. Autor wykazal sie rzetelnym warsztatem
badawczym, a ponadto dobrg znajomoscia literatury przedmiotu oraz umiejetnoscia stawiania,
uzasadniania 1 rozwigzywania probleméw naukowych. Pod wzgledem edytorskim
recenzowana praca doktorska zostala przygotowana starannie, zaréwno w sensie jezykowym,
jak iformalnym. Pewne niedomogi, zwigzane gtéwnie z interpunkcjg ,zdarzajacymi sie

,»blgdami literowymi” (np. na stronach 12 i 13) nie obnizaja w istotnym stopniowi tej oceny.




Podsumowujac, do gtéwnych zalet recenzowanej rozprawy nalezy zaliczy¢:
- wybdr waznej z ekonomicznego, spotecznego i politycznego punktu widzenia tematyki;
- zdefiniowanie oraz zbadanie mechanizmu kontraktowania ex ante i ex post w sferze
zamowien publicznych jednostek samorzadu terytorialnego na roboty budowlane w
Polsce;
- interpretacj¢ uzyskanych wynikéw z punktu widzenia nowej ekonomii instytucjonalnej,
a w szezegolnosci wskazanie, ze niedoskonaloéci kontraktowania w zamowieniach
publicznych na roboty budowlane w badanym okresie, tj. w latach 2004 — 2014, sa w
duzej mierze konsekwencja ograniczonej racjonalnosci, oportunizmu i asymetrii
informacji;
- dokonanie oceny funkcjonujacego w Polsce prawa zamowien publicznych oraz skutkow
jego zmian przejawiajacych si¢ w zmianach kosztéw transakcyjnych, w szezegdlnoscei w
obszarze rob6t budowlanych;
- aplikacyjny charakter przedlozonej rozprawy doktorskiej — prezentacja i analiza
kontraktowania robot budowlanych daje podstawy do podjecia dziatan na rzecz redukeji
kosztow transakcyjnych.

Z recenzenckiego obowigzku wynika jednak takze postawienie pewnych pytan

1 sformutowanie uwag krytycznych. |

- Przyjety w pracy cel oraz sformulowana hipoteza badawcza odnosza si¢ do
kontraktowania robét budowlanych w zamdéwieniach publicznych. Jednakze realizacja
celu dysertacji, jak i testowanie hipotezy dotycza zamdwien publicznych na roboty
budowlane jednostek samorzgdu terytorialnego. Zdaniem Autora jest to uzasadnione ich
wysokim udzialem w og6lnej liczbie zaméwien publicznych w Polsce. Przeprowadzone w
pracy badania doprowadzily do falsyfikacji przyjetej hipotezy w odniesieniu do
podmiotow, ktoére sa jednostkami samorzadu terytorialnego, natomiast przytoczony w
rozdziale czwartym przyklad funkcjonowania GDDKIA nie daje juz podstaw do jej
odrzucenia. Powstaje zatem pytanie o zakres podmiotowy pracy. Jesli, podazajac za
Autorem, cel 1 hipoteza odnoszg si¢ do zamdwien publicznych na roboty budowlane w
Polsce niezaleznie od rodzaju podmiotow gospodarczych, ktérych one dotycza, to warto
zastanowi¢ si¢ nad przyczynami réznic i skutkéw ich kontraktowania miedzy réznymi
typami podmiotéw gospodarczych. W pracy nie podjeto tej kwestii, cho¢ bytaby to
naturalna konsekwencja uwzglednienia uzyskanych wynikow przeprowadzonego badania.
Wydaje sig¢, ze kwestia ta jest bardzo interesujaca, zaréwno z teoretycznego, jak i

praktycznego punktu. Jednakze z drugiej strony nalezy przyznaé, ze w $wietle przyjetego
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przez Autora zakresu przedmiotowego pracy poszukiwanie odpowiedzi na wyze]
sformutowane pytanie nie byto konieczne.

- W procesie analizy kontraktéw na gruncie nowej instytucjonalnej ekonomii
instytucjonalnej wazng rolg odgrywa kategoria specyficznosci zasobow. W przypadku
przediozonej rozprawy nie byla ona w jakis specjalny sposob i czesto wykorzystywana.
By¢ moze wiasnie przy jej szerszym wykorzystaniu daloby sie znalezé odpowiedz na
pytanie o przyczyny réznic w kontraktowaniu rob6t budowlanych w ramach systemu
zamowien publicznych przez rézne typy podmiotéw gospodarczych. Specyficznosé
zasobOw wplywa takze na skale zjawiska asymetrii informacji, a tym samym na poziom
ryzyka. To samo dotyczy kolejnego atrybutu transakcii, tj. czestotliwosci. Dogwiadczenia
zdobyte w procesie czgstego kontraktowania robot budowlanych w ramach systemu
zamowien publicznych obnizajg nie tylko poziom asymetrii informacji, ale wplywaja na
inne elementy procesu kontraktowania, np. ulatwiaja budowe nieformalnych koalicji lub
nieformalnych relacji migdzy zleceniodawca a zleceniobiorca.

- Przeprowadzone w rozdziale czwartym badanie empiryczne dotyczylo jednostek
samorzadu terytorialnego czterech wojewodztw. Powstaje pytanie, na ile dobor tych
wojewodztw, mimo celowego doboru proby jednostek samorzadu terytorialnego, jest
odzwierciedleniem sytuacji w catej Polsce, w szczegdlnosci, gdy wezmiemy pod uwage
roznice w warto$ci robot budowlanych finansowanych w badanym okresie w réznych
regionach ze $rodkéw Unii Europejskiej. Niewgtpliwie waznym argumentem na rzecz
wyboru wojewodztw Slaskiego, dolnoslgskiego, opolskiego i t6dzkiego byl planowany
przebieg budowanych autostrad. Nie jest to jednak sytuacja typowa dla wszystkich
wojewodztw. Autor nie podniost tej kwestii w przedtozonej rozprawie.

- Wydaje sig, ze warto bylo poréwnaé osiggniete wyniki badan z doswiadczeniami,
roznicami i skutkami kontraktowania robét budowlanych, w szczegolnosci zwigzanych z
budowg autostrad i innych drég w Polsce poza systemem zaméwien publicznych.

- Na gruncie nowej ekonomii instytucjonalnej waznym postulatem metodologicznym i
praktycznym jest dgzenie do minimalizacji kosztow transakcyjnych. Co prawda, w $wietle
przeprowadzonego badania trudno wyznaczy¢ minimum tych kosztéw, ale mozna byto sie
spodziewa¢ bardziej odwaznego wskazania mozliwosci, sposobow i obszaréw redukcji
zidentyfikowanych w przeprowadzonym badaniu kosztow transakcyjnych. Autor wykazat
si¢ w tym zakresie chyba nadmierng skromnoscia, Dysponujac tak bogatym materiatem
empirycznym, Autor wykazal si¢ w tym zakresie chyba nadmierng powsciagliwoscia.

Wzmocnitoby to z pewnoscig aplikacyjny charakter pracy.




Reasumujge, nalezy podkresli¢, ze recenzowana praca doktorska ma istotne walory
poznawcze, analityczne oraz aplikacyjne, a powyzsze komentarze i uwagi w zadnym
wypadku nie umniejszaja rangi dokonan jej Autora. Nie znam innych tego typu opracowan w
polskiej literaturze ekonomicznej. Wysokie kompetencje merytoryczne i metodologiczne oraz
doswiadczenie praktyczne Autora staly si¢ niewatpliwie zrédlem sukcesu realizacji
rozpatrywanego problemu badawczego.

Ocena koncowa

Rozprawa doktorska Pana mgr Marcina Kepy jest wartosciowym studium potwierdzajacym
wiedzg i warsztat badawezy Doktoranta oraz jego dobre przygotowanie, zaréwno teoretyczne,
jak i praktyczne, do rozwigzywania problemow badawczych w dziedzinie nauk
ekonomicznych w dyscyplinie ekonomia. Praca w cale] rozcigglosci spelnia wymagania
stawiane rozprawom doktorskim w ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i
tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki. W zwigzku z tym wnosze do
Rady Wydzialu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu

o przyjecie pracy doktorskiej i dopuszezenie mgr Marcina Kepy do jej publicznej obrony.
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