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STANOWISKO ZWIĄZKU RZEMIOSŁA POLSKIEGO

w sprawie

FunkcjonowaniA w praktyce zasady Think small FiRST „Najpierw myśl z perspektywy małego” oraz innych zobowiązań zawartych w programie Small Business Act

Branża Budowlana
WSTĘP

Związek Rzemiosła Polskiego (ZRP) jest ogólnopolską, społeczno-zawodową organizacją samorządu gospodarczego, działającą od 1933 roku. Od 2001 r. posiada status reprezentatywnej organizacji pracodawców. Reprezentuje sektor małych i średnich przedsiębiorstw. Związek, jako członek Trójstronnej Komisji ds. Społeczno-Gospodarczych, opiniuje założenia i projekty aktów prawnych i programów dot. polityki publicznej. Jest członkiem Europejskiej Unii Rzemiosła, Małych i Średnich Przedsiębiorstw (UEAPME), dzięki czemu jest aktywny również na polu europejskiego dialogu społecznego. 

Kontekst

Małe i średnie przedsiębiorstwa są sercem europejskiej gospodarki. Stanowią 99,8% wszystkich europejskich przedsiębiorstw i zapewniają dwie trzecie miejsc pracy w sektorze prywatnym. Komisja Europejska, pod wpływem głosów płynących ze środowiska mśp nt. barier i problemów związanych z prowadzeniem małych firm, przyjęła w 2008 r. program Small Business Act (SBA) - pakiet inicjatyw mających na celu stymulowanie wzrostu i rozwoju mikro, małych i średnich przedsiębiorstw w Unii Europejskiej oraz poprawę warunków ich funkcjonowania. Wprawdzie SBA nie ma charakteru wiążącego dla państw członkowskich, wskazuje jednak drogę, którą powinny się kierować w kształtowaniu polityki gospodarczej oraz określa 10 zasad, które powinny przyświecać decydentom ze szczebla Unii Europejskiej i krajowego, m.in. zasadę Think small first – Najpierw myśl z perspektywy małego.

UEAPME co roku dokonuje oceny postępów we wdrażaniu programu SBA oraz stosowania w praktyce zasad w nim opisanych, na podstawie informacji przekazanych przez organizacje członkowskie. Inicjatywa ta realizowana jest przy wykorzystaniu narzędzi kwestionariuszowych i skierowana jest do szerokiego grona interesariuszy, w tym partnerów reprezentujących interesy różnych branż rzemiosła i mśp.

Niniejsze stanowisko zawiera podsumowanie odpowiedzi zebranych przez ZRP od przedstawicieli branży budowlanej, w tym uwagi natury ogólnej odnoszące się do kondycji polskich mśp. Wypowiedź ZRP dla UEAPME obejmuje łącznie niniejsze podsumowanie oraz komplet wypełnionych kwestionariuszy.

Uwagi do wybranych aktualnych  problemów szczególnie ważnych dla polskich małych i średnich przedsiębiorstw z branży budowlanej. 

· Przedsiębiorcy branży budowlanej bardzo źle oceniają wdrożenie w Polsce zasady “tylko raz” (która mówi, że przedsiębiorstwa powinny być zobowiązane jedynie do jednokrotnego dostarczenia tej samej informacji urzędom administracji publicznej). Procesy budowlane związane są z funkcjonowaniem wielu biurokratycznych procedur, w ramach których przedsiębiorcy muszą stale gromadzić i dostarczać  organom administracji i nadzoru budowlanego ogromne ilości dokumentów.  Problem jest wielowymiarowy. Zapewne odgrywa tu rolę organizacja pracy w urzędach oraz podejście poszczególnych urzędników. Problem jest jednak związany także w istotnym stopniu z niekompatybilnością systemów informatycznych w wielu  jednostkach organizacyjnych administracji i trudnościami z teletransmisją danych . Powołane niedawno nowe Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji ma zająć się m.in. tym problemem.  
· Z powyższym problemem bezpośrednio związany jest kolejny problem o charakterze strukturalnym: nadmierna biurokratyzacja procesów budowlanych. Według danych porównawczych krajów Europy środkowej i wschodniej obecnie w Polsce uzyskiwanie pozwoleń budowlanych zajmuje średnio  301 dni wobec zaledwie 102 na Węgrzech czy 120 w Czechach. Administracja w Polsce wymaga średnio spełnienia 30 procedur oraz poniesienia kosztu na poziomie 53,6% dochodu per capita, podczas gdy np. na Słowacji odpowiednio 11, oraz 7,2%. (wg. danych Doing Business 2012, zob. Raport 2012. Warunki prowadzenia firm w Polsce. ZPP i Centrum Adama Smitha).  Obecnie w przygotowaniu jest  kolejna próba reformy przepisów w zakresie planowania  i zagospodarowania przestrzennego oraz prawa budowlanego. Ma on przynieść znaczne uproszczenie wymagań i dokumentacji, zwłaszcza w małych  przedsięwzięciach budowlanych, co  dla mśp byłoby korzystne. W oparciu o dotychczasowe doświadczenia i informacje na ten temat wydaje się jednak , że oczekiwania w tym zakresie nie mogą być zbyt wysokie. Dominująca logika reform - na zasadzie  „coś za coś”, prowadzi do zastępowania jednych form obciążeń innymi. Nie jest to kwestia  technik legislacyjnych, ale funkcjonowania wpływowych grup interesów.

· Respondenci z branży budowlanej  pozytywnie ocenili istnienie publicznych programów ułatwiania udziału małych przedsiębiorstw w procedurach zamówień publicznych. Nie jest to przypadkowe. Branża budowlana,  ta na tle innych branż mśp, jest w wyjątkowo dużym stopniu związana z realizacją zamówień publicznych . Roboty budowlane to wartościowo największa część „klasycznych”  zamówień  publicznych. W niektórych  krajach stosuje się szeroki zakres instrumentów  wspierających udział mśp  w zamówieniach publicznych ( reserved procurement,  set-asides, sheltered markets, target setting, break-outs,  obligatory subconracting, obligatory potential tenderer  lists,  preferential treatment of offers, favourable structuring of  contracts , technical support ). Formy i zakres dopuszczalnego wsparcia mśp w europejskim reżimie prawnym zamówień publicznych jest jednak dość ograniczony. Zasadniczo niedopuszczalne są bezpośrednie preferencje podmiotowe. Jest to część szerszego  problemu realizacji różnych tzw. polityk społeczno-ekonomicznych w zamówieniach.  Czy zamówienia publiczne mają być efektywne ekonomicznie, czy też realizować w większym lub mniejszym stopniu inne cele  społeczne. W europejskim reżimie prawnym dopuszczalne są zasadniczo jedynie niektóre typy preferencji pośrednich o charakterze przedmiotowym, kształtowanie struktury kontraktów oraz pomoc techniczna itp. (np. małe i średnie przedsiębiorstwa, zielone zamówienia, wspieranie zatrudnienia…). Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości wspólnie z Urzędem Zamówień Publicznych realizują m.in. program  „Nowe podejście do zamówień publicznych – szkolenia i doradztwo”. Eksperci podkreślają jednak, że efektywność dostępu mśp do zamówień w coraz większym stopniu będzie zależała nie od wspierania i ułatwiania ich masowego  indywidualnego udziału w poszczególnych przetargach, ale od  zdolności mśp do wspólnego występowania w dużych przetargach i ewentualnie działań publicznych ułatwiających formy zbiorowego składania ofert, kontraktowania i wykonawstwa.  Podkreśla się, że słabą stroną wspierania zwiększonego, indywidualnego udziału mśp w przetargach  jest  to, że zwiększa się liczba przedsiębiorstw  ponoszących straty z tytułu kosztów  nieudanego udziału w postępowaniach. Wygrywa i tak tylko jeden oferent.  Tymczasem zarówno w gospodarce prywatnej jak i w zamówieniach publicznych istnieje  długofalowa tendencja do  zintegrowanego outsourcingu  całych procesów biznesowych   i  przechodzenia od zamawiania produktów  do zamawiania kompleksowych usług  m.in. w  formie kontraktów tzw. partnerstwa publiczno-prywatnego  i koncesji na roboty budowlane lub usługi.  Tendencja ta może spowodować wypieranie mśp z wielu ich tradycyjnych rynków  (m.in. usług komunalnych) przez duże przedsiębiorstwa zdolne do zawierania i realizacji takich kontraktów.  Dla mśp pozostaje wtedy podwykonawstwo, ale i wtedy  jest ono często przejmowane przez filialne  mniejsze przedsiębiorstwa  dużych koncernów. W niektórych krajach istnieją programy , wytyczne i regulacje  (z zasady tzw. miękkie prawo), mające ukształtować duże zintegrowane zamówienia publiczne w sposób przyjazny dla mśp i wspierające ich zbiorowe kontraktowanie. W Polsce też  jest to potrzebne. Problem jednak nie jest prosty. Koordynacja wykonawstwa w rozbudowanych strukturach konsorcjalnych jest  trudna i  kosztowna.  

· Respondenci z branży budowlanej zasadniczo negatywnie ocenili istnienie środków wsparcia lub ochrony dla podwykonawców kontraktów publicznych.  W Polsce realizacja dużych kontraktów budowlanych opiera się  zwykle na wielopiętrowych strukturach podwykonawstwa. W krajach zachodnich znacznie większy procent realizowanych robót wykonywanych jest przez  generalnego/głównego wykonawcę. Natomiast  w Polsce bardziej  ostro niż w krajach zachodnich pojawił się problem niepłacenia podwykonawcom. Zjawisko  często celowego niepłacenia lub maksymalnego opóźniania zapłaty wynagrodzenia podwykonawcom pojawiło się w gospodarce prywatnej w szerokiej skali  jako jedna z brutalnych praktyk konkurencji i eliminacji mniejszych firm z rynku. Ze względu na koszty i długotrwałość postępowania sądowego bardzo często nie mają one  faktycznych możliwości skuteczniej ochrony środkami prawnymi. Generalni wykonawcy bardzo często zabezpieczają się przed ryzykami odpowiedzialności zakładając na szczycie piramidy  podwykonawstwa spółki projektowe o minimalnym kapitale.  Aby zaradzić  takiej sytuacji ustawodawca wprowadził prawne środki zaradcze takie jak: obowiązkowa solidarna odpowiedzialność inwestora i generalnego  wykonawcy za zapłatę wynagrodzenia podwykonawcom, albo możność żądania gwarancji zapłaty.  Problemem jest jednak praktyczny skutek i związane z tym ograniczenie stosowania   tych instrumentów przez podwykonawców  ze względu na podrożenie kosztów i  zrywanie powiązań gospodarczych. W ostatnim okresie głośny w kraju stał się problem zapłaty wynagrodzeń  podwykonawcom w kontraktach budowy autostrad. Szacuje się, że dotyczy on co najmniej 235 firm, a zaległości sięgają 250 milionów złotych. Rozwiązaniem ma być przygotowywana obecnie w  przyspieszonym tempie nowa szczególna regulacja ustawowa, umożliwiająca pokrycie tych zaległości z funduszy publicznych (Przewiduje się dochodzenie roszczeń podwykonawców na drodze sądowej  bezpośrednio od Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad - GDDKiA). GDDKiA z kolei będzie dochodzić tych środków od generalnych wykonawców, w razie konieczności także z masy upadłościowej).  W przypadku autostrad   problem  wynikł  przede wszystkim ze skokowego wzrostu cen niektórych materiałów budowlanych, dużych strat ponoszonych przez wykonawców  oraz kontraktowej niedopuszczalności rewizji cen  jednostkowych. Od strony prawnej problem jest jednak szerszy i nie ma prostego rozwiązania.  Europejskie  prawo zamówień publicznych nie zezwala na zmiany   kontraktów i wynagrodzeń poza przypadkami przewidzianymi w kontrakcie. W szczególności nie wolno wprowadzać zmian które oznaczałyby zmianę  oferty, która wygrała przetarg.  Aneksowanie umów stanowi, bowiem, jeden z mechanizmów  najczęściej  wykorzystywanych do celów nadużyć na szkodę finansów publicznych. Inny problem to m.in. realizowanie wypłat dopiero na końcu dopuszczalnego terminu.  Z punktu widzenia zasad  efektywnej gospodarki finansowej jest to standardowe  zachowanie. Jego nieprzestrzeganie może być ocenione jako naruszenie dyscypliny i racjonalności gospodarowania środkami publicznymi.  Środowiska gospodarcze proponują jako  ogólne rozwiązanie problemu zmianę sposobu rozstrzygania przetargów i odejście od rygorystycznego stosowania kryterium najniższej ceny, co powoduje wygrywanie przetargów na nierealistycznym poziomie cen (poniżej kosztorysów)  substandardowe wykonawstwo i presję na aneksowanie umów.  Są deklaracje polityczne, że warunki  przetargów autostradowych mogą się zmienić na przyszłość , m.in. poprzez wprowadzenie obok ceny innych dodatkowych kryteriów takich jak: deklarowany czas realizacji, okres gwarancji i jakość  materiałów. Inne możliwa, ważna dla  podwykonawców zmiana modelu kontraktów ma polegać na  otwarciu subkonta, do którego nie będzie miał dostępu główny wykonawca, z którego będą regulowane  należności podwykonawców MSP. Proponowane jest zabezpieczenie dla podwykonawców w wysokości 3-5% wartości inwestycji. Są także propozycje wzmocnienia struktur wykonawstwa przez wprowadzenie wymogu realizacji wysokiego procenta robót przez samego generalnego wykonawcę, według modelu dominującego na zachodzie. Ten kierunek usprawnień jest jednak niekorzystny dla mniejszych  firm podwykonawczych. Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej  przygotowało projekt ustawy o  ochronie praw przedsiębiorców wykonujących prace wykonawcze związane z realizacją zamówienia publicznego na roboty budowlane. Ustawa ta (zgodnie z opublikowanym na stronach ministerstwa projektem z dnia 23.05.2012r.) dotyczy mśp realizujących prace wykonawcze w ramach zamówień publicznych robót budowlanych. Projekt nakłada na zamawiającego obowiązek (a poniżej progów wspólnotowych wartości zamówienia – 5 000 000 euro - daje możliwość) żądania przez zamawiającego od wykonawcy (generalnego wykonawcy)  zabezpieczenia wypłat należności podwykonawców. Zabezpieczenie ustalać ma zamawiający w wysokości nie wyższej niż 3% wynagrodzenia brutto podanego w ofercie wykonawcy. Zabezpieczenie powinno być ustanowione na wskazanym przez zamawiającego rachunku bankowym przed zawarciem umowy o zamówienia publiczne. Zabezpieczenie może być także zatrzymywane w postaci retencji od płatności przejściowych. Jeśli wykonawców jest kilku, każdy z nich ustanawia zabezpieczenie, albo jeden z nich na rzecz wszystkich, na zasadzie odpowiedzialności solidarnej. Niezaspokojenie przez (generalnego) wykonawcę wypłaty należności podwykonawcom uprawniać ma ich do zgłoszenia tego faktu zamawiającemu, wraz z kopią przedłożonego wezwania do dobrowolnej zapłaty, którego termin upłynął bezskutecznie. Należność o którą chodzi powinna być stwierdzona prawomocnym orzeczeniem sądowym, albo ugodą zawartą przed sądem, opatrzoną klauzula wykonalności albo umieszczona została na  zatwierdzonej przez sędziego komisarza  liście/uzupełniającej liście wierzytelności.  Do zgłoszenia ma być także załączane oświadczenie podwykonawcy, złożone pod rygorem odpowiedzialności karnej, że należność wynika z realizacji zamówienia którego dotyczy zabezpieczenie.  Należność  ma być wypłacana podwykonawcy przez zamawiającego niezwłocznie po dostarczeniu tych dokumentów  z kwoty zabezpieczenia. Łączna wartość wypłat nie może przekroczyć kwoty zabezpieczenia. W przypadku ogłoszenia upadłości wykonawcy do masy upadłościowej wchodzą  jedynie kwoty  zabezpieczenia pozostałe po dokonaniu wypłat podwykonawcom. Proponowana regulacja obejmuje ochroną szerszy krąg podwykonawców niż regulacja art. 6471 par.5 Kodeksu Cywilnego wprowadzająca solidarną odpowiedzialność inwestora i wykonawcy za zapłatę należności podwykonawcom robót budowlanych. W nowej ustawie ochroną mają być objęci także dostawcy maszyn i urządzeń potrzebnych do wykonania robót budowlanych, materiałów budowlanych  i usług związanych z realizacją zamówienia na roboty budowlane.  Oceny proponowanych rozwiązań ze strony przedsiębiorców są na ogól pozytywne, jednak  zwraca się m.in. uwagę, że jest to raczej rozwiązanie dla nowych kontraktów a nie już istniejących problemów. Jako bardzo uciążliwą ocenia się też konieczność przechodzeni przez podwykonawców drogi procesów sądowych.  
· Rozwój systemów fakturowania elektronicznego to kierunek popierany przez branżę budowlaną. Polska w 2011r. implementowała Dyrektywę 2010/45/UE do krajowego porządku prawnego, ale zdaniem przedstawicieli tej branży warunki, jakie musi spełnić przedsiębiorca (m.in. dot. autentyczności i integralności faktury), by uzyskać możliwość wysłania faktury elektronicznej, są na tyle skomplikowane, że tylko nieliczni przedsiębiorcy korzystają z systemu e-faktur. Istnieje bowiem ryzyko, że faktura nie spełniająca tych warunków nie będzie mogła stanowić dla nabywcy podstawy do odliczenia VAT. Przepisy nie podają precyzyjnych wskazań, w jaki sposób można zapewnić spełnienie wymogu autentyczności i integralności faktury. Niepewność, zarówno po stronie wystawcy jak i odbiorcy powoduje, że na razie  faktury elektroniczne to tylko domena bardzo dużych dostawców (np. usługi telekomunikacyjne).
· W ocenie przedsiębiorców branży budowlanej, jak dotąd, polscy decydenci i legislatorzy tworząc prawo w małym stopniu biorą pod uwagę specyfikę firm mikro i małych. Przy poszanowaniu zasady proporcjonalności, na małe firmy nie powinny być nakładane obowiązki i przepisy szyte na miarę firm dużych, jak to się często dzieje, a jedynie takie, które rzeczywiście są niezbędne i są jak najmniej kosztowne dla poszczególnych jednostek (np. obowiązki administracyjne związane z zatrudnianiem pracowników, standardy w zakresie ochrony środowiska, uproszczenia w systemie podatkowym / zagwarantowanie ryczałtowych form opodatkowania). Cele przewidziane dla Reformy Regulacji w Polsce, w tym realizowana, jak zapewnia Rząd RP modernizacja systemu Oceny Skutków Regulacji, nie są w praktyce odczuwalne przez pojedynczych mikro i małych przedsiębiorców. Brak jest również spójności między poziomem deklaratywnych zapewnień o charakterze politycznym a praktyką życia codziennego, jakością stanowionego prawa oraz działaniami poszczególnych resortów. 
· Syntetyczna ocena sytuacji przedsiębiorstw sektora MSP w świetle badań Ministerstwa Gospodarki na szerokiej próbie statystycznej wskazują, że oczekiwania  przedsiębiorców na początku 2012 r. były nieco gorsze niż w roku poprzednim, co wykazuje spadek syntetycznego wskaźnika rozwoju MSP. Ponad połowa respondentów ankiet oczekiwała pogorszenia warunków prowadzenia działalności gospodarczej. Udział ten był najwyższy od 2008r. Mniej niż co dziesiąty przedsiębiorca oczekiwał poprawy. W drugiej połowie 2011 r. blisko połowa respondentów stwierdziła, że przychody w ich firmie w porównaniu  do poprzedniego półrocza nie uległa zmianie. 1/5 odpowiedziała że przychody były wyższe i tyle samo, że spadły. W grupie firm małych 42% odnotowało wzrost przychodów , 39% brak zmiany, a 19% spadek. W grupie firm średnich 40% odnotowało wzrost przychodów, 28% brak zmiany a w 1/3 przychody zmalały.  Wzrósł  udział mśp, które osiągnęły zysk w drugiej połowie 2011 roku (70%). Najczęściej zyskowne okazywały się firmy budowlane (73%) .W kategoriach wyniku finansowego  blisko połowa ankietowanych przedsiębiorców stwierdziła, że  w drugiej połowie 2011 r nie uległ on zmianie. W 29% przypadków wynik ten uległ polepszeniu , w tym w 4% przypadków znacznemu polepszeniu. W ¼ przypadków przedsiębiorcy odnotowali pogorszenie wyników. (Ministerstwo Gospodarki. Trendy  rozwojowe sektora MSP  w ocenie przedsiębiorców w drugiej połowie 2011r. Nr 1/12). 
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