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Ocena wptywu inflacji na sytuacje prawna
wykonawcow w zamdwieniach publicznych

Streszczenie

Szybkie tempo wzrostu cen zaczeto istotnie wptywaé na rynek zamodwien publicznych juz
w 2021 r., czego przyczyne stanowig skutki wywotane epidemia COVID-19, a nastepnie rosyjska
agresja wojenng na Ukrainie. Dlatego w niniejszym artykule poddano ocenie wptyw inflacji na sy-
tuacje prawng wykonawcow. Wzrost inflacji ukazat stabe cechy norm prawnych regulujacych kwe-
stie waloryzacji wynagrodzenia umownego w zamdwieniach publicznych, a w dalszej konsekwen-
cji przyczynit sie do zainicjowania zmian w prawie zamdwien publicznych, co de facto mozna uzna¢
za jedyny pozytywny wptyw inflacji w kontekscie omawianej w artykule problematyki. Jest zbyt
wczesnie, by mdc realnie ocenic¢ skutki inflacji w wyzej wskazanym zakresie, jednak wskazuje sie,
ze ocena wptywu wzrostu inflacji na sytuacje prawng wykonawcéw uzalezniona jest od zawartych
w umowie o udzielenie zamdwienia postanowien ksztattujacych prawa wykonawcéw do walory-
zacji wynagrodzenia umownego.

Stowa kluczowe: wykonawca, zamdwienia publiczne, inflacja, waloryzacja, klauzula waloryzacyjna.

Wstep

Przedmiotem rozwazan niniejszego artykutu bedzie ocena wptywu inflacji na
sytuacje prawng wykonawcédw w zamowieniach publicznych.

Motywem podjecia badan jest niestabilna sytuacja na rynku gospodarczym
spowodowana przede wszystkim kryzysem wywotanym pandemia COVID-19,
a nastepnie rosyjska agresjg wojenng na Ukrainie, ktéra przyczynita sie do szyb-
kiego tempa wzrostu inflacjil. Inflacja jest zjawiskiem o wysokim poziomie nie-

1 Zob. Dlaczego inflacja jest obecnie tak wysoka?, https://www.ecb.europa.eu/ecb/educatio-
nal/explainers/tell-me-more/html/high_inflation.pl.html, [dostep: 29.03.2023]; A. Kepka,


http://dx.doi.org/10.16926/gea.2024.01.01.09
https://orcid.org/0000-0002-2422-0388
mailto:k.gebka@ujd.edu.pl
https://www.ecb.europa.eu/ecb/educational/explainers/tell-me-more/html/high_inflation.pl.html
https://www.ecb.europa.eu/ecb/educational/explainers/tell-me-more/html/high_inflation.pl.html

126 Karolina GEBKA

bezpieczenstwa, charakteryzujgcym sie wzrostem cen i obnizeniem sity nabyw-
czej pienigdza?, moze wptynaé na powstanie powaznych kryzyséw w wielu sek-
torach w kraju, w ktérym wystgpita®. W obecnej sytuacji o swoich obawach opi-
nig dzielg sie nie tylko przedsiebiorcy prywatni, ale réwniez sektor jednostek sa-
morzadu terytorialnego®.

Kolejnym waznym argumentem, ktéry przyczynit sie do analizy tematu, jest
istotny wptyw przedsiebiorstw na rozwéj gospodarczy, a takze ich kluczowa rola
w zamowieniach publicznych. Po pierwsze, z opublikowanych danych wynika, ze
sektor przedsiebiorstw wytwarza 72,3% PKB — jest to prawie trzy czwarte jego
wartoéci. W tym az 49,6% generowane jest przez sektor MMSP®. Z ogtoszeri opu-
blikowanych w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej wynika, ze ok. 97% za-
mowien na polskim rynku udzielono przedsiebiorstwom krajowym, co potwier-
dza o ich znaczacym wptywie na funkcjonowanie rynku zamdwieri publicznych®.

Wptyw na zakres analizowanego tematu ma réwniez kwestia sposobu ksztat-
towania postanowien umowy o waloryzacje wynagrodzenia w zamdwieniach
publicznych. Nalezy zauwazy¢, ze w literaturze czesto podkresla sig, iz swoboda
zawierania umow w ustawie Pzp podlega wielu ograniczeniom, ktére wptywaja
na zachwianie zasady rdwnosci stron przez przyznanie zamawiajgcemu pozycji
dominujacej, na co zwrdcono uwage w orzecznictwie’. Wskazuje sie tez na za-
mawiajgcych, ktérzy wykorzystujg zaleznos¢ wykonawcow i naduzywajg przepi-
sow w taki sposdb, azeby osiggngé maksymalne korzysci lub oszczednosci na
rzecz wtasnego budzetu, kosztem drugiej strony postepowania, np. przez okre-
$lanie limitu waloryzacji i braku jej elastycznosci przy wiedzy o inflacji zdecydo-
wanie przekraczajgcej poziomem okreslony w umowie prog?.

Wskazac takze nalezy na rosngce znaczenie przepiséw o waloryzacji wyna-
grodzenia umownego naleznego wykonawcy w sytuacji wzrostu inflacji w gospo-

N. Pajagk, Wptyw wojny w Ukrainie na wysokos¢ inflacji w Polsce, ,Studia Ekonomiczne, Prawne
i Administracyjne” 2022, nr 4, s. 59.

2 Co warto wiedzie¢ o inflacji, https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktual-
nosci/5464/18/1/1/co_warto_wiedziec_o_inflacji.pdf, [dostep: 29.03.2023].

3 A. Kepka, N. Pajak, op. cit., s. 59.

4 Zob. Miesieczny Indeks Koniunktury, https://mik.pie.net.pl/, [dostep: 29.03.2023]; Wptyw wojny
na Ukrainie na sytuacje finansowg polskich przedsiebiorstw, https://ceo.com.pl/wplyw-wojny-w-
ukrainie-na-sytuacje-finansowa-polskich-przedsiebiorstw-84066, [dostep: 29.03.2023 r.]; Sytua-
cja finansowa samorzgdow po Il kwartale 2022 roku — stabilizacja czy krok od katastrofy?,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/01/Sytuacja-finansowa-samorza-
dow.pdf, [dostep: 29.03.2023].

5 A. Skowronska, A. Tarnawa (red.), Raport o stanie sektora matych i srednich przedsiebiorstw
w Polsce, Warszawa 2022, s. 6-21.

6  Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamdwien Publicznych z funkcjonowania systemu zaméwien pu-
blicznych, Warszawa 2022, s. 7.

7 Zob. Wyrok SN z dnia 18 lutego 2016 r., Il CSK 197/15, Lex nr 2019505; Wyrok SO w Warszawie
z dnia 16 lipca 2014 r., XXIIl Ga 924/14, Lex 1564924; Wyrok KIO z dnia 20 czerwca 2012 r., KIO
1183/12, Lex nr 1211620.

8 D. Koba, Zamdwienia w czasie wojny, ,,Zamdwienia Publiczne. Doradca” 2022, Nr 5, Legalis/el. 2023.
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darce. W kontekscie niniejszej pracy waloryzacje wynagrodzenia nalezy rozu-
mie¢ jako prawne zapewnienie wykonawcy, ze w przypadku nagtego wzrostu
cen materiatéw lub innych kosztéw niezbednych do realizacji umowy, nie po-
wstanie znaczaca nieréwnowaga ekonomiczna stron umowy, a realizacja zamo-
wienia publicznego nie bedzie wigzad sie z poniesieniem znaczacej straty finan-
sowej w przypadku wystgpienia okolicznosci o charakterze ekonomicznym, kto-
rych wykonawca nie mégt przewidzie¢ przed podpisaniem umowy w sprawie za-
mowienia publicznego. Trzeba przy tym zauwazyé, ze regulacje te nie dziatajg
tylko jednostronnie na rzecz wykonawcy, gdyz w przypadku gwattownego
spadku cen zamawiajgcym, w oparciu o te samg podstawe prawng, przystuguje
zadanie obnizenia wynagrodzenia®.

Podjete w pracy rozwazania koncentrowac sie bedg na ocenie wptywu infla-
cji na sytuacje prawng wykonawcéw w zamodwieniach publicznych.

W postawionej tezie badawczej wskazuje sie, ze ocena wptywu i skutkéw
wzrostu inflacji na sytuacje prawng wykonawcdw uzalezniona jest od zawartych
w umowie o udzielenie zamdéwienia postanowien ksztattujgcych prawa wyko-
nawcéw do waloryzacji wynagrodzenia umownego. Dlatego koniecznym jest do-
konanie analizy sytuacji prawnej wykonawcéw w kontekscie przepiséw regulu-
jacych prawo wykonawcéw do waloryzacji wynagrodzenia umownego oraz
ocena ich skutecznosci z uwzglednieniem podziatu na:

1. postepowania o udzielenie zamodwienia wszczete i niezakoriczone przed wej-
sciem w zycie przepisdw ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r.,

2. postepowania o udzielenie zamdwienia wszczete po wejsciu w zycie przepi-
sow ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r.,

3. przepisy prawne regulujace prawo do waloryzacji wynagrodzenia umow-
nego obejmujace wykonawcow, ktérych postepowania o udzielenie zamé-
wienia publicznego wszczeto przed i po wejsciu w zycie przepisdow ustawy
z dnia 7 pazdziernika 2022 r.

W oparciu o dokonang analize przedstawiona zostanie ogélna ocena stanu
faktycznego i propozycje zmian, ktére majg zapobiega¢ negatywnemu oddziaty-
waniu inflacji oraz zjawisk wystepujacych w nastepstwie podobnych przyczyn
i okolicznosci w przysztosci, ktdre oddziatujg na sytuacje prawng wykonawcéw
w zamoéwieniach publicznych.

Na potrzeby realizacji celu niniejszego artykutu dokonano przegladu litera-
tury, analizy przepisdw prawa oraz wykorzystano zdobyte doswiadczenie zawo-
dowe autora.

% Zmiana umowy z uwagi na nadzwyczajny wzrost cen (waloryzacja wynagrodzenia) — rekomendacje,
https://www.gov.pl/web/prokuratoria/zmiana-umowy-z-uwagi-na-nadzwyczajny-wzrost-cen-wa-
loryzacja-wynagrodzenia---rekomendacje, [dostep: 29.03.2023].
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1. Przepisy regulujace prawo wykonawcow do waloryzacji
wynagrodzenia umownego

Ratio legis wprowadzonego na grunt ustawy Prawo zamdwien publicznych
z dnia 11 wrzesnia 2019 r. (dalej Pzp) artykutu 439%° ustanawiajacego obligato-
ryjnos¢ klauzul waloryzacyjnych w umowach na roboty budowlane i ustugi, za-
wartych na okres dtuzszy niz 12 miesiecy, zaktadato zrownowazenie stron
w umowach w sprawie zamdwienia publicznego przez wprowadzenie nowych
zasad waloryzacji wynagrodzenia®l. Ustawodawca przewidziat réwniez w kolej-
nym — 440 artykule Pzp mozliwo$¢ zawarcia postanowien dotyczacych zasad
wprowadzania zmian wysokosci wynagrodzenia w innych umowach niz wskaza-
nych w art. 439 ust. 1 Pzp, np. dotyczgcych dostaw czy umow zawartych na okres
krétszy niz 12 miesiecy.

Niestabilna sytuacja na rynku gospodarczym i szybkie tempo wzrostu inflacji
spowodowaty, ze wartos¢ merytoryczna przepiséw o waloryzacji w umowach,
w obrocie gospodarczym, a szczegdlnie na rynku zamdwien publicznych stata sie
bardzo wazna. W efekcie czego dokonano kolejnych zmian ustawg z dnia 7 paz-
dziernika 2022 r. o zmianie niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur ad-
ministracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéw'? (dalej specustawa). W uzasad-
nieniu specustawy zauwazono, ze inflacja negatywnie wptywa na konkurencyj-
nos¢ polskiej gospodarki, stosunek obywateli do paristwa i stanowionego w nim
prawa. W zwigzku z tym zainicjowano dokonywanie systematycznego przegladu
regulacji prawnych stanowigcych nieuzasadnione obcigzenie dla uczestnikow
obrotu i koniecznosc ich eliminacji z systemu prawnego albo modyfikacji do uzy-
skania oczekiwanego rezultatu®. Dotychczasowe rozwigzania w zakresie walo-
ryzacji wynagrodzenia umownego i dokonywania zmian umowy bez konieczno-
Sci przeprowadzania nowego postepowania w sprawie zamdwienia publicznego
staty sie nieadekwatne do sytuacji rynkowej i czesto byty przyczyng paralizu
w realizacji uméw!4. Problematyczng kwestig stato sie wytgczenie uméw na do-
stawy w art. 439 ust. 1 Pzp. Za ratio legis takiego dziatania, w poprzednim stanie
prawnym byto domniemanie, ze sg to umowy mniej podatne na dewaluacje wy-
nagrodzenia. Za gtéwny koszt umow na dostawy uznano nabycie wtasnosci
przedmiotu, ktory jest kosztem poniesionym jednorazowo, teoretycznie mozli-

10 T,j. Dz. U.z2022r. poz. 1710 z zm.

11 Uzasadnienie Rzqdowy projekt ustawy - Prawo zamdwieri publicznych, https://www.sejm.gov.pl/
sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3624, [dostep: 29.03.2023].

12 Dz. U. poz. 2185.

13 Uzasadnienie do ustawy z dnia 7 paZdziernika 2022 r. o zmianie niektorych ustaw w celu uproszczenia
procedur administracyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéw, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/Prze-
biegProc.xsp?id=9F21C87674242A38C12588850034BC8D, [dostep: 29.03.2023].

14 ), Martyniuk-Placha, Waloryzacja wynagrodzeri wykonawcéw w swietle specustawy waloryza-
cyjnej, LEX/el. 2023.
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wym do precyzyjnego oszacowania przy sktadaniu oferty, w krétkim przedziale
czasowym, co zmniejsza ryzyko prawdopodobieristwa nagtej jego zmiany®.
W praktyce jednak zauwazy¢ trzeba, ze zgodnie z trescig art. 7 pkt. 4 Pzp przez
dostawy nalezy rozumie¢ nie tylko nabywanie produktéw, ktérymi sg rzeczy ru-
chome, ale takze zakup energii, wody oraz praw majatkowych, jezeli mogg by¢
przedmiotem obrotu, w szczegdlnosci na podstawie umowy sprzedazy, dostawy,
najmu, dzierzawy oraz leasingu z opcjg lub bez opcji zakupu, ktére mogg obej-
mowac dodatkowo rozmieszczenie lub instalacje, co mozna uznaé za przestanke
wigczenia tego rodzaju umow w zakres obowigzywania przepisdw o obligatoryj-
nej waloryzacji wynagrodzenia umownego wynikajgcego z art. 439 ust. 1 Pzp.

Z dniem 10 listopada 2022 r. weszta w zycie przywotana juz wyzej specu-
stawa, zmieniajgca ponad 40 ustaw, w tym rédwniez zmiany zasad waloryzacji
wynagrodzenia umownego w zamodwieniach publicznych oraz dopuszczalnosci
zmiany umowy bez przeprowadzenia nowego postepowania w sprawie zamo-
wienia publicznego w zwigzku z istotng zmiang cen materiatéw lub kosztéw
zwigzanych z realizacjag zamoéwienia publicznego. Zwrdci¢ uwage nalezy, ze
zmiany te w przewazajgcym zakresie zastosowanie bedg miec tylko do postepo-
wan o udzielenie zamdwienia publicznego wszczetych po dniu wejscia w zycie
niniejszej ustawy.

W zwigzku z powyzszym, aby prawidtowo oceni¢ wptyw inflacji na sytuacje
prawng wykonawcdw, nalezy dokonaé analizy przepisdw prawnych z zastosowa-
niem podziatu na:

1. Przepisy prawne obowigzujagce umowy o zamodwienia publiczne zwarte
i niezakonczone przed dniem wejscia w zycie specustawy z dnia 7 pazdzier-
nika 2022 r.;

2. Przepisy prawne obowigzujgce umowy o udzielenie zamoéwienia publicznego
podpisane po dniu wejscia w zycie specustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r;

3. Pozostate przepisy regulujgce prawo do waloryzacji wynagrodzenia umow-
nego obowigzujgce wszystkich wykonawcow.

1.1. Wptyw inflacji na sytuacje prawng wykonawcoéw, ktérych umowy
o udzielenie zamoéwienia publicznego zostaty podpisane i niezakoriczone
przed dniem wejscia w zycie przepisOw specustawy z dnia 7 pazdziernika
2022r.

Przed wejsciem w zycie przepiséw specustawy obligatoryjng waloryzacjg wy-
nagrodzenia umownego w zwigzku z art. 439 ust. 1 Pzp objeci byli tylko wyko-
nawcy i zgodnie z ust. 5 tegoz artykutu réwniez podwykonawcy, ktdrzy spetnili
przestanke terminu, co oznacza, ze ich umowy w sprawie zamdwienia publicz-
nego byty zawarte na okres dtuzszy niz 12 miesiecy, a takze przestanke danego

15 J. Lutomski, Waloryzacja umowna w oparciu o klauzule waloryzacyjne zawarte w tresci umowy
o0 udzielenie zamdwienia publicznego, Lex/el. 2023.
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rodzaju umowy wytaczajac z tego grona umowy na dostawy'®. Pozostali wyko-
nawcy oraz podwykonawcy uzaleznieni byli od decyzji zamawiajgcych i uksztat-
towanych przez nich w umowie postanowien regulujgcych warunki waloryzacji
wynagrodzenia umownego. Nalezy zauwazy¢, ze dla umdw, w ktérych nie za-
warto postanowien w zakresie klauzul waloryzacyjnych, a okreslona umowg wy-
sokos¢ wynagrodzenia w stosunku do wzrostu cen materiatéw i kosztéw na
rynku stafa sie razgco niewspoétmierna, wykonawcy Ci nie zostali pozbawieni
prawa do negocjacji z zamawiajgcymi oraz wniesienia zgdania do zmiany zawar-
tego w umowie wynagrodzenia.

Do czasu wejscia w zycie przepisdw specustawy zastosowanie w tej sytuacji
miat art. 455 ust. 1 pkt 4 Pzp, ktéry dopuszczat mozliwosé zmiany umowy bez
przeprowadzenia nowego postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego,
jezeli koniecznosc tej zmiany spowodowana jest okolicznosciami, ktérych zama-
wiajacy dziatajgc z nalezyty starannoscig nie mégt przewidzie¢ i nie modyfikuja
one ogdlnego charakteru umowy, a wzrost ceny spowodowany kazdg kolejng
zmiang nie bedzie przekracza¢ 50% wartosci pierwotnej umowy. Zgodnie ze sta-
nowiskiem wypracowanym przez Sad Najwyzszy'’ oraz opinig Prokuratorii Ge-
neralnej Rzeczypospolitej Polskiej z lipca 2022 r.*® inflacje mozna uznaé za oko-
licznos¢ nieprzewidywalng w rozumieniu wyzej wskazanego artykutu.

Istotng zmiane wprowadzono dla bedacych juz ,w toku” umoéw o zamdwie-
nia publiczne w art. 48 specustawy. Zgodnie z postanowieniami wskazanego
przepisu, w przypadku istotnej zmiany cen materiatéw lub kosztéw zwigzanych
z realizacjg zamoéwienia publicznego, ktérych, dziatajac z nalezyty starannoscia,
zamawiajgcy nie mogt przewidzie¢, dopuszczalna jest zmiana umowy w sprawie
zamodwienia publicznego zwartej przed dniem wejscia w zycie specustawy i be-
dacej w toku w tym dniu, bez przeprowadzenia nowego postepowania o udzie-
lenie zamdwienia, ktéra polega¢ moze na:

— po pierwsze, zmianie wysokos$ci wynagrodzenia wykonawcy,

— po drugie, uzupetnieniu o postanowienia dotyczace zasad wprowadzania
zmian wysokosci wynagrodzenia wykonawcy — w sytuacji, w ktérej nie zo-
staty one zawarte,

— po trzecie, zmianie postanowien dotyczgcych zasad wprowadzania zmian
wysokosci wynagrodzenia wykonawcy, a przede wszystkim w zakresie
zmiany maksymalnej wartos$ci tego wynagrodzenia — w przypadku umodw,
w ktérych zawarto takie postanowienia,

— po czwarte, zmianie postanowien umowy dotyczacych jej wykonania,
a w szczegoblnosci: zakresu Swiadczenia wykonawcy, z czym moze wigzac sie
odpowiadajgca jej zmiana wynagrodzenia wykonawcy lub sposobu rozlicze-

16 |bidem.

17 Wyrok SN z dnia 20 listopada 2008 r., lll CSK 184/08.

18 Zmiana umowy..., https://www.gov.pl/web/prokuratoria/zmiana-umowy-z-uwagi-na-nadzwy-
czajny-wzrost-cen-waloryzacja-wynagrodzenia---rekomendacje, [dostep: 29.03.2023].
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nia tego wynagrodzenia, terminu wykonania umowy lub jej czesci, lub cza-

sowego zawieszenia wykonywania umowy lub jej czesci, sposobu wykony-

wania umowy — o ile wzrost wynagrodzenia wykonawcy spowodowany
kazda kolejng zmiang nie przekroczy 50% wartoéci pierwotnej umowy®°.

W przypadku, gdy zmiana umowy w sprawie zamdwienia publicznego doty-
czy¢ bedzie zmiany wysokos$ci wynagrodzenia wykonawcy, ktérg wskazano
w pierwszych trzech punktach powyzej, to zgodnie z postanowieniami art. 48
ust. 1 pkt 1-3 specustawy: strony ponoszg zwiekszony koszt wykonania zamé-
wienia publicznego w uzgodnionych czesciach, sposéb zmiany wynagrodzenia
moze by¢ ustalony z uzyciem odestania do wskaznika zmiany ceny materiatéw lub
kosztéw, w szczegdlnosci wskaznika ogtaszanego w komunikacie Prezesa GUS.

Postanowienia zawarte w art. 48 specustawy majg charakter zdecydowanie
szerszy anizeli wczesniej obowigzujgcych w art. 455 ust. 1 pkt 1i 4 oraz art. 455
ust. 2 Pzp, gdyz umozliwiajg na dokonanie zmian w zakresie wszystkich istotnych
postanowie umowy w zwigzku ze zmiang wynagrodzenia wykonawcy. W arty-
kule 48 specustawy nie zawarto réwniez ograniczen w zakresie ewentualnej
zmiany charakteru umowy, ograniczen dotyczgcych progdw unijnych, tak jak jest
to wskazane w art. 455 Pzp. Istotng kwestig jest réwniez to, ze ustawodawca
(w odrdznieniu od przepisdw zawartych w art. 44 specustawy, ktore takze regu-
lujg zakres waloryzacji wynagrodzenia, z tym, ze dla umdw zawartych po dniu jej
wejscia w zycie) nie podjat decyzji o wprowadzeniu ich na grunt ustawy Pzp. Sta-
nowig one zatem autonomiczng i samodzielng podstawe zmian umowy w spra-
wie zamowienia publicznego, niezalezng od przepiséw ustawy Pzp, a to w kon-
sekwencji oznacza, ze zamawiajgcy ma wybdr, z ktdrej podstawy prawnej moze
skorzysta¢®®. Powyzszy przepis nie nadaje waloryzacji charakteru obligatoryj-
nego, pozostawiajgc decyzje i podjecie ewentualnego ryzyka z nig zwigzanego
zamawiajgcemu. Zamawiajacy powinien wymagac od wykonawcy udowodnienia
zwigzku przyczynowo skutkowego w zwigzku ze zmiang cen na rynku w odniesie-
niu do zmiany kosztow wykonania umowy, powotanie sie na sytuacje geopoli-
tyczng tym w szczegdlnosci na wptyw konfliktu zbrojnego i pandemii COVID-19
jest niewystarczajgcym powodem?!. Postanowienia art. 48 specustawy stosuje
sie analogicznie do uméw z podwykonawcami i dalszymi podwykonawcami.

W sytuacji, w ktérej w umowach wykonawcédw zamawiajgcy nie uwzglednia
ich postulatow lub nie zostang zawarte postanowienia dotyczace klauzul walo-
ryzacyjnych sg przewidziane prawem inne alternatywne mozliwosci dochodze-
nia roszczen w zwigzku z waloryzacjg wynagrodzenia umownego, ktérych omé-
wienie przedstawione zostato w 3 podpunkcie niniejszego podrozdziatu.

19 ), Martyniuk-Placha, op. cit.
20 A, Szyszkowski, Waloryzacja uméw w sprawie zamdwienia publicznego, Legalis/el. 2023.
21 |bidem.
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1.2. Wptyw inflacji na umowy o udzielenie zamdwienia podpisane po dniu
wejscia w zycie przepisow specustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r.

Wykonawcy, ktdrzy podpisali umowe o realizacje zamdwienia publicznego
10.11.2022 r. i pdzniej zostali objeci ochrong wynikajaca ze szczegdlnego roz-
wigzania w zakresie waloryzacji wynagrodzen wykonawcéw. Uregulowane zo-
stato ono w art. 44 specustawy i na tej podstawie przeniesione na grunt ustawy
Pzp?2. Po nowelizacji, na mocy art. 439 ust. 1 Pzp, nakazuje sie obligatoryjne
wprowadzenie klauzul waloryzacyjnych zawierajgcych postanowienia dotyczace
zasad wprowadzania zmian wysokosci wynagrodzenia naleznego wykonawcy
w przypadku zmiany ceny materiatéw lub kosztéw zwigzanych z realizacjg zamo-
wienia do umow zawartych na okres dtuzszy niz 6 miesiecy (jest to pierwsza klu-
czowa zmiana skracajgca okres trwania umowy z 12 miesiecy), ktorych przed-
miotem sg roboty budowlane, dostawy (jest to druga kluczowa zmiana bowiem
zostaje poszerzony krag uprawnionych wykonawcéw) lub ustugi. Postanowienia
art. 439 ust. 1 Pzp stosuje sie analogicznie do umoéw z podwykonawcami na pod-
stawie znowelizowanego art. 439 ust. 5 Pzp.

Zmiang objeto rowniez art. 455 ust. 1 pkt 4 Pzp, w ktérym dodano zapis
o dopuszczalnosci zmiany umowy bez przeprowadzenia nowego postepowania
0 udzielenie zamodwienia, w przypadku gdy koniecznosé¢ zmiany umowy, w tym
w szczegdlnosci zmiany wysokosci ceny, spowodowana bedzie okolicznosciami,
ktérych zamawiajacy, dziatajac z nalezytg starannoscig, nie mégt przewidzieé,
zmiana ta nie bedzie modyfikowac ogdlnego charakteru umowy, a wzrost ceny
spowodowany kazda kolejng zmiang nie przekroczy 50% wartosci pierwotnej
umowy. Ustawodawca zatem uznat, ze istotnym jest podkreslenie zmiany wyso-
kosci ceny i wskazanie tej przestanki jako waziny powdd dokonania zmiany
w umowie nawet, gdy jej postanowienia nie regulowaty mozliwosci waloryzacji
wynagrodzenia®.

Dokonana w przywotanym powyzej artykule stanowi rdwniez urzeczywist-
nienie wnioskdw Prezesa Urzedu Zamdwien Publicznych wyrazonych w opinii
pt. ,,Dopuszczalnos¢ zmiany umowy w sprawie zamoéwienia publicznego na pod-
stawie art. 455 ust. 1 pkt 1 i 4 oraz art. 455 ust. 2 ustawy Pzp”. W punkcie Ill
opinii wskazano, ze przepis art. 455 ust. 1 pkt 4 ustawy Pzp stanowi implemen-
tacje do polskiego porzadku prawnego postanowien art. 72 ust. 1 lit. c dyrektywy
2014/24/UE? oraz art. 89 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy 2014/25/UE*. W motywie 109

22 ), Martyniuk-Placha, op. cit.

2 |bidem.

24 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamd-
wien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz. Urz. UE L 94 2 28.3.2014, s. 65, zzm.).

25 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie
udzielania zamdwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energe-
tyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE (Dz. Urz. UE L 94
228.3.2014, s. 243, zzm.).



Ocena wpfywu inflacji... 133

preambuty do dyrektywy 2014/24/UE, okreslajgc cel wprowadzenia przywotane;j
normy prawnej, wskazano, ze zamawiajacy, ktdrzy napotkajg okolicznosci ze-
wnetrzne, ktérych nie mogli przewidzie¢ w momencie udzielania zaméwienia,
w szczegdlnosci gdy jest ono realizowane w pewnym, diuzszym przedziale cza-
sowym, powinni zachowaé niezbedny stopien elastycznosci celem dostosowania
umowy do tych okolicznosci bez koniecznosci przeprowadzenia nowego poste-
powania o udzielenie zamdwienia publicznego. Niemozliwe do przewidzenia
okolicznosci nalezy odnosi¢ do okolicznosci, ktérych nie mozna byto przewidzieé,
pomimo odpowiedniego i starannego przygotowania pierwotnego postepowa-
nia o udzielenie zamdwienia publicznego przez zamawiajgcego, uwzgledniajac
przy tym dostepne srodki, charakter i cechy danego zamdwienia oraz dobre
praktyki w danej dziedzinie. Zatem charakter okolicznosci skutkujgcych koniecz-
noscig wprowadzenia zmian do umowy w sprawie zamodwienia publicznego musi
przekracza¢ standardowe ryzyka zwigzane z realizacjg danego kontraktu. Uza-
sadnienie tych okolicznosci nie moze wynikaé w normalnych relacjach gospodar-
czych, muszg by¢ one zwigzane w szczegdlnosci ze zjawiskiem wahania cen na
rynku okreslonych débr czy tez zmian inflacyjnych, itp. Powtarzalnosé, ciggtosc
oraz prawdopodobienstwo wystgpienia okreslonych zdarzen spotecznych, fi-
nansowych lub ekonomicznych w gospodarce powinny powodowac uwzglednia-
nie ich w ramach klauzul umownych wynikajgcych z art. 455 ust.1 pkt 1 Pzp, kté-
rych celem jest przywrécenie rdwnowagi stron spowodowanej tymi zdarze-
niami. W opinii odniesiono sie do konfliktu zbrojnego na Ukrainie i wynikajgcych
z tego skutkow jako przyktad zdarzenia, ktdrego nie mozna byto przewidzieé¢ po-
mimo zachowania nalezytej starannosci, zwracajgc tym samym uwage na to, ze
obiektywnie mozliwe do przewidzenia okreslone zjawiska gospodarcze nie mogg
stanowic¢ podstawy do wprowadzenia zmian w oparciu o dyspozycje art. 455
ust. 1 pkt 4 Pzp. Podkreslono réowniez autonomiczny charakter przepisu wyrazo-
nego w art. 455 ust. 1 pkt 4 Pzp, oznacza to, ze strony umowy w sprawie zamo-
wienia publicznego mogg skorzystac z ustanowionych tym przepisem uprawnien
rowniez w przypadku, w ktdrym nie zostaty przewidziane w umowach odpo-
wiednie postanowienia w postaci klauzul waloryzacyjnych badZ adaptacyjnych?.

1.3. Pozostate przepisy regulujgce prawo do waloryzacji wynagrodzenia
umownego obowigzujgce wszystkich wykonawcow

Zauwazyc¢ nalezy, ze uprawnienie zamawiajacych do stosowania w postano-
wieniach umowy klauzul waloryzacyjnych nie zawsze bedzie mie¢ charakter ob-
ligatoryjny. Posiadajg oni rdwniez duzg swobode w ksztattowaniu warunkdéw do-
tyczacych sposobu obliczania waloryzacji wynagrodzenia?’. Zatem w duzym

26 UZP, Dopuszczalnos¢ zmiany umowy w sprawie zamowienia publicznego na podstawie art. 455
ust. 1 pkt 1i4 oraz art. 455 ust. 2 ustawy Pzp, Warszawa 2022, s. 6-9.
27 ), Lutomski, op. cit.
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stopniu decyzja o ostatecznym uksztattowaniu warunkdw waloryzacji w umowie
wynika¢ bedzie z interesu, jakim kierowac bedg sie zamawiajacy. Celem zama-
wiajacego powinna by¢ ochrona interesu publicznego®®, w praktyce jednak
wskazuje sie, ze oznacza on potrzebe osiggniecia przez zamawiajgcego stanu
rzeczy, ktéry uznaje za korzystny przez wzglad na wartosci, potrzeby oraz cele,
ktére zobowigzany jest realizowad®. Zgodnie jednak z orzecznictwem KIO zau-
wazyc nalezy, ze brak interesu ekonomicznego zamawiajgcego nie bedzie stano-
wié sam z siebie o braku interesu publicznego w realizowaniu zamédwienia pu-
blicznego, tak wiec ekonomiczny interes zamawiajgcego bedzie istotny, ale tylko
W powigzaniu z dgzeniem do osiggniecia celéw postepowania i nie mozna tego
aspektu pomingé®. W konteks$cie dalszych rozwazan nalezy réwniez nadmienié,
Ze zamawiajgcy powinni w podejmowaniu decyzji o ustaleniu postanowien o wa-
loryzacji wynagrodzenia umownego kierowad sie ogdlnie przyjetg zasadg pew-
nosci prawa, ktdra co do zasady stanowi, ze organy administracji publicznej po-
winny prowadzi¢ postepowanie w sposdb budzgcy zaufanie jego uczestnikéw do
wtadzy publicznej, kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réw-
nego traktowania, a w szczegdlnosci bez uzasadnionej przyczyny nie powinny
odstepowac od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym?3l. Dlatego przyjaé nalezy, ze zamawiajacy powinni
uwzgledniaé co do zasady klauzule waloryzacyjne w umowach w sprawie zamé-
wien publicznych, co jednak nie przektada sie na praktyke®2. Zgodnie z przyjetym
pogladem strony umowy o zamdwienie publiczne sg zobowigzane wyrazi¢ wole
zawarcia umowy na zmienionych warunkach3. W przypadku braku mozliwosci
wypracowania satysfakcjonujgcego strony, w tym przede wszystkim wykonaw-
cow, warunkow waloryzacji wynagrodzenia umownego, mogg oni w inny praw-
nie dozwolony sposdéb dochodzi¢ swoich roszczen.

Jednym ze sposobdw jest ztozenie wniosku o przeprowadzenie mediacji lub
inne polubowne rozwigzanie sporu przed Sagdem Polubownym przy Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej. We wspomnianej juz wyzej opinii Prokura-
torii Generalnej RP zauwazono, ze nie stanowi przeszkody uwzglednianie przez

28 K. Rozowicz, Charakterystyka srodkow ochrony prawnej przewidzianych przepisami ustawy
Prawo zamdéwien publicznych, ,Studia Prawa Publicznego” 2014, nr 4 (8), s. 129-155.

23 Zob. ). Marczewska, 49. Interes publiczny, [w:] W. Dzierzanowski, M. Sieradzka, P. Szustakiewicz
(red.), Leksykon zamdwien publicznych, Lex/el. 2023; ). Kola, Interes zamawiajgcego w polskim
prawie zamdwien publicznych (praca doktorska), Uniwersytet im. Adama Mickiewcza, Poznan
2019, https://hdl.handle.net/10593/25470, [dostep: 29.03.2023].

30 Wyrok KIO z dnia 13 maja 2019 r., KIO 764/19, LEX nr 2689025.

31 ). Wegner, art. 8, [w:] Z. Kmieciak, M. Wojtun, J. Wegner, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Lex/el. 2023.

32 Zob. D. Grzeskowiak-Stojek, Orzecznictwo Krajowej Izby Odwotawczej dotyczqce klauzul walo-
ryzacyjnych, ,Zamowienia Publiczne. Doradca” nr 3, Legalis/el. 2023.

33 M. Jaworska, D. Grzeskowiak-Stojek, J. Jarnicka, [i in.], Prawo zamdwier publicznych. Komen-
tarz 2022, wyd. 3, Legalis/el. 2023.
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strony ustawowych przestanek waloryzacji w drodze zmiany umowy, bez wda-
wania sie w spdr sadowy>*,

Jednak, jezeli okolicznosci nie pozostawiajg wykonawcom innego sposobu
na rozwigzanie sporu, majg oni mozliwos¢ ztozenia odwotania do Krajowej Izby
Odwotawczej lub skierowanie sprawy na droge sgdowa.

Srodkiem, z ktérego moga korzysta¢ wykonawcy, dochodzgc swoich rosz-
czen o waloryzacje wynagrodzenia umownego, jest wniesienie odwotania do
KIO. Zauwazy¢ trzeba, ze znaczny odsetek postepowan odwotawczych zakon-
czony jest umorzeniem postepowania w zwigzku z uwzglednieniem odwotania
przez zamawiajgcego lub jego wycofaniem, co moze swiadczy¢ o satysfakcjonu-
jacym obie strony porozumieniu w sprawie waloryzacji wynagrodzenia umow-
nego®>. Natomiast z tresci zapadtych wyrokéw KIO, ktére trafity ostatecznie na
wokande zauwaza sie, ze odwotania te zazwyczaj sg oddalane. Powdd tego upa-
trywac nalezy w trudnosci zwigzanej z udowodnieniem przez odwotujgcego cie-
zaru wykazania zasadnosci zarzutéw dotyczacych nieprawidtowosci w skon-
struowaniu przez zamawiajgcych zasad waloryzacji w odniesieniu do okreslo-
nego zamowienia i w zakresie warunkéw jego realizacji®*t. Jak zauwazono w wy-
roku KIO z dnia 13 grudnia 2021 r. ustalony przez Izbe stan rzeczy jest nietypowy,
brak jest obiektywnej mozliwosci przedstawienia pewnego dowodu, ktéry do-
wodzi, jak wysoki bedzie wzrost inflacji w okresie realizacji catego zamoéwienia
publicznego oraz na jakim poziomie powinien zostac¢ ustalony wspdtczynnik wa-
loryzacji wynagrodzenia. Zatem dowody przedstawione przez strone stanowity
dowody obrazujgce dane historyczne, a takze okolicznosci przyszte i niepewne
w postaci réznego rodzaju prognoz gospodarczych i inflacyjnych, przez co ocena
w S$wietle aktualnej sytuacji w oparciu o przedstawione Izbie dowody oraz
w oparciu o wiedze i doswiadczenie zyciowe sktadu orzekajacego Izby nie sta-
nowi dowoddw, na ktérych mozna bytoby oprzeé orzeczenie, gdyz s to tylko
zatozenia i hipotezy, a takze ocena wtasna wykonawcy, ktére mogg, ale nie mu-
sz3 sie spetnic®’.

Inng drogg rozwigzania sporu stron jest mozliwos$¢ powotania sie na uregu-
lowang w art. 357'Kc3 klauzule rebus sic stantibus, zwang inaczej klauzulg nad-
zwyczajnej zmiany stosunkéw. Zatem, jezeli spetnienie $wiadczenia z powodu
nadzwyczajnej zmiany stosunkéw wigzatoby sie z nadmiernymi trudnosciami
albo jednej ze stron grozitaby razgca strata, czego strony nie mogty przewidzie¢,
zawierajgc umowe, to sad, po rozwazeniu interesdow stron, moze, w oparciu
o zasady wspdtzycia spotecznego, wskazac sposdb wykonania zobowigzania, wy-

34 Zmiana umowy..., https://www.gov.pl/web/prokuratoria/zmiana-umowy-z-uwagi-na-nadzwy-
czajny-wzrost-cen-waloryzacja-wynagrodzenia---rekomendacje, [dostep: 29.03.2023].

35 D. Grzeskowiak-Stojek, op. cit.

36 |bidem.

37 Wyrok KIO z dnia 13 grudnia 2021 r., KIO 3476/21, LEX nr 3351473.

38 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1610 z zm.).
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sokos¢ swiadczenia, a nawet orzec o rozliczeniach stron. Przepis ten stanowi wy-

jatek od zasady pacta sunt servanda (uméw nalezy dotrzymywac)*. Podstawg

prawng zastosowania tej klauzuli w umowach w sprawie zamdwienia publicznego
jest art. 8 ust. 1 Pzp, nalezy jednak spetni¢ przestanki okreslone w art. 375 Kc:

— po pierwsze, musi wystgpi¢ nadzwyczajna zmiana stosunkéw. W wyroku
Sadu Najwyzszego z dnia 19 listopada 2014 r. zwrdcono uwage, ze ,hipoteza
art. 357! Kc objete s3 tylko zdarzenia nadzwyczajne o charakterze powszech-
nym, niezaleznie od woli stron, wykraczajace poza typowe ryzyko gospodar-
cze”%, Ponadto zwrdci¢ uwage trzeba na opinie wydang przez UZP oraz Pro-
kuratorie Generalng RP, w ktdrej uzasadnia sie zastosowanie omawianego
przepisu w zamodwieniach publicznych przez dokonanie takiej interpretacji,
ze ,nadzwyczajna zmiana stosunkéw” moze zostaé analogicznie zastoso-
wana do ,,0okolicznosci, ktérych zamawiajacy, dziatajac z nalezyty staranno-
$cig, nie mogt przewidzied”. Zatem nadzwyczajnej zmiany stosunkdw nie sta-
nowi niemozliwo$¢ $wiadczenia jednej ze stron*,

— po drugie, zmiana ta musi powodowa¢ nadmierne trudnosci w spetnieniu
Swiadczenia (zazwyczaj sg to trudnosci o charakterze technicznym, gospo-
darczym lub prawne w wykonaniu przez dtuznika swiadczenia umownego,
ktdre sg na tyle problematyczne, ze powodujg podjecie dodatkowych, ucigz-
liwych i kosztowych dziatan*?) albo zagraza jednej ze stron poniesieniem ra-
z3cej straty (w wyroku SN z dnia 19 listopada 2014 r. zwrdécono uwage, ze
okreslenie to ma ,,autonomiczny charakter i nie moze by¢ interpretowane
w oderwaniu od istoty i celu konkretnego zobowigzania. O razacej stracie
decyduje nie samo poréwnanie aktualnej wartosci Swiadczen, ale catoksztatt
skutkow wykonania zobowigzania dla majgtku strony, przy uwzglednieniu
celu zobowigzania i tego, jakich korzysci z jego wykonania strona mogta sie
spodziewac”*).

— po trzecie, strony nie mogly przewidzie¢ wptywu nadzwyczajnej zmiany sto-
sunkow na zobowigzanie, istotny jednak jest w tym kontekscie brak mozli-
wosci przewidzenia wptywu okreslonej zmiany stosunkéw na zobowigzanie.
Zasadg dochodzenia roszczen cywilno-prawnych jest wystgpienie zwigzku
przyczynowego pomiedzy nadzwyczajng zmiang stosunkéw a nadmiernymi
trudnosciami lub grozacy jednej ze stron razgcg stratg. Samo wystgpienie
nadzwyczajnej zmiany stosunkdw i trudnosci podczas realizacji umowy lub
zagrozenie poniesieniem razgcej straty nie moze stanowic przestanki do
zmiany wysokosci Swiadczenia. Wykonawca musi zatem wykazac, ze trudno-

w

9 L. Piotr-Krajecka, Klauzula rebus sic stantibus w zamdéwieniach publicznych, ,,Zamdéwienia Pu-
bliczne. Doradca” nr 1, Legalis/el. 2023; Zob. W. Robaczynski, Wptyw wojny na Ukrainie na
umowe w sprawie zamowienia publicznego, PZP 2022, nr 2, Legalis/el. 2023.

40 Wyrok SN z dnia 19 listopada 2014 r., Il CSK 191/14, LEX nr 1628911.

41 L. Piotr-Krajecka, op. cit.

42 |bidem.

43 Wyrok SN z dnia 19 listopada 2014 r., Il CSK 191/14, LEX nr 1628911.
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Sci podczas realizacji umowy albo zagrozenie razacg stratg powstato z powo-

déw okreslonych konkretnymi okolicznosciami*t.

Dopiero po zaistnieniu powyzszych przestanek sad moze oznaczy¢ sposdb
wykonania zobowigzania i dokona¢ zmiany w wysokosci Swiadczenia dla kazdej
ze stron lub nawet rozwigza¢ umowe. Zastosowanie klauzuli nie musi by¢ po-
przedzone zawarciem odpowiedniego postanowienia w tresci umowy, gdyz
znajduje ona oparcie w przepisach Kodeksu cywilnego, strony jednak moga wy-
faczy¢ jej zastosowanie, przy czym muszg dokonaé tego w sposdéb wyrazny i jed-
noznaczny. Umieszczenie w tresci umowy zapisu wskazujacego na to, ze wyna-
grodzenie nie podlega waloryzacji nie wytgcza mozliwosci zastosowania klauzuli
rebus sic stantibus®. Zgodnie z art. 6 Kc obowigzek udowodnienia spetnienia
przestanek nadzwyczajnej zmiany stosunkdéw obcigza te strone, ktéra sie na nie
powotuje przed sgdem. Ponadto nalezy zauwazyé, ze w chwili skierowania
sprawy na droge sagdowg umowa o zamowienie publiczne musi jeszcze trwaé,
a dokonanie w niej zmiany jest konieczne dla wykonania umowy w sposéb pra-
widtowy, zgodny z jej pierwotnymi celami i zatozeniami lub usuniecia znacznej
nierdwnowagi ekonomicznej stron, ktéra wystgpita zwigzku z nowymi okolicz-
nosciami. Zmian nalezy dokonywaé zgodnie z zasadg proporcjonalnosci®.

Podsumowujac, trzeba zwrdci¢ uwage na réznice pomiedzy klauzulg rebus
sic stantibus a klauzulg waloryzacyjng uregulowang w art. 439 Pzp. Klauzula wa-
loryzacyjna jest zastrzezeniem umownym, przez ktdre strony zobowigzuja sie
wzajemnie do wykonania zobowigzania poprzez spetnienie swiadczenia pieniez-
nego w rozmiarze lub ilosci wynikajgcej z okreslonego miernika. Z kolei klauzula
nadzwyczajnej zmiany stosunkéw jest instytucjg, ktéra umozliwia stronom
umowy na zmiane pierwotnego zobowigzania wynikajacego z tej umowy przez
sad, w sytuacji nadzwyczajnej zmiany stosunkéw. Ponadto na jej podstawie sgd
ma prawo rozwigzaé¢ umowe co jest niedopuszczalne w zakresie przepiséw nor-
mujacych klauzule waloryzacyjng®’.

Dodatkowym rozwigzaniem przystugujagcym wykonawcom, uregulowanym
takze w kodeksie cywilnym w art. 632 § 2 jest mozliwos¢ dokonania z ingerencjg
sgdu waloryzacji wynagrodzenia ryczattowego, jezeli nastgpita zmiana stosun-
kow, ktdrej nie mozna byto przewidzie¢ a brak zmiany w wynagrodzeniu bedzie
przyczyng poniesienia przez wykonawce razgcej straty*®. Katalog przestanek
okreélonych w art. 632 § 2 KC jest zblizony do katalogu przestanek art. 357 KC,
to tez ich interpretacja bedzie analogiczna®.

44 L. Piotr-Krajecka, op. cit.

45 Wyrok SA w Warszawie z dnia 29 stycznia 2020 r., VIl AGa 462/19, LEX nr 3103251.

46 L. Piotr-Krajecka, op. cit.

47 L. Piotr-Krajecka, op. cit.

48 Zob. K. Kulinska, Waloryzacja wynagrodzenia podwykonawcy umowy o udzielenie zamdwienia
publicznego, LEX/el. 2023.

49 Zob. R. Tanajewska, art. 632, [w:] J. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Kodeks cywilny. Komentarz,
Lex/el. 2023.
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Wspomnieé rowniez trzeba, ze w celu przeciwdziatania negatywnym skut-
kom pandemii ustawodawca w tzw. ustawie covidowej w art. 15°° wprowadzit
zapis, na ktorego powotanie sie przez wykonawce réwniez skutkowac¢ moze wa-
loryzacja wynagrodzenia umownego. Przy czym rozwigzanie to bedzie sku-
teczne, jezeli strony wspdlnie uzgodnig odpowiednig zmiane umowy®>?.

Podsumowanie

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze ocena wptywu i skutkdéw wzrostu inflacji
na sytuacje prawng wykonawcoéw uzalezniona jest od zawartych w umowie
0 udzielenie zamoéwienia postanowien ksztattujgcych prawa wykonawcow do
waloryzacji wynagrodzenia umownego.

Sytuacja geopolityczna, ktéra przyczynita sie do szybkiego tempa wzrostu
cen, obnazyta stabe cechy norm prawnych regulujgcych kwestie waloryzacji wy-
nagrodzenia umownego w zamoéwieniach publicznych. Mozna stwierdzié, ze
brak odpowiednich regulacji prawnych wptynat na powstanie nieréwnosci stron
w postepowaniu i stato sie to powodem wielu konfliktéw na tym tle, o czym
Swiadczg wskazane w tresci niniejszego artykutu zrédta, m.in. artykuty naukowe
wskazujgce na wzrost odwotan do KIO w sprawie waloryzacji wynagrodzenia
umownego, publikacje Prokuratorii Generalnej RP i stanowisko Urzedu Zamé-
wien Publicznych, ponadto zwrdci¢ uwage nalezy réwniez na medialne wypo-
wiedzi innych organdw publicznych zarzadzajgcych zaméwieniami w tym Gene-
ralnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad®?. Jest zbyt wczesnie, by mdc realnie
oceni¢ skutki inflacji w wyzej oméwionym zakresie, na pewno jednak trudna sy-
tuacja wykonawcow zwigzana z nieprzewidzianym wzrostem inflacji, na ktorg
zwraca sie uwage w wielu $rodowiskach, byta przyczyng zainicjowania zmian
w prawie zamowien publicznych, co de facto mozna uznac za jedyny pozytywny
wptyw inflacji na sytuacje prawng wykonawcéw w zamodwieniach publicznych.
Dokonane na tym tle zmiany specustawg z dnia 7 pazdziernika 2022 r. przede

50 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytu-
acji kryzysowych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2187 z zm.).

51 K. Kulinska, op. cit.

52 Zob. Niemal 1,5 tys. km drég w realizacji, https://www.archiwum.gddkia.gov.pl/pl/a/41498/Nie-
mal-15-tys-km-drog-w-realizacji/, GDDKIA (2021, lipiec 2), Waloryzacja a wzrost cen — wnioski
z posiedzenia Rady Ekspertow przy Ministrze Infrastruktury https://www.gov.pl/web/gddkia/wa-
loryzacja-a-wzrost-cen---wnioski-z-posiedzenia-rady-ekspertow-przy-ministrze-infrastruktury,
Odpowiedzialne zarzqdzanie i wspdfpraca — reagujemy na biezgcq sytuacje na rynku
https://www.gov.pl/web/gddkia/odpowiedzialne-zarzadzanie-i-wspolpraca---reagujemy-na-
biezaca-sytuacje-na-rynku, GDDKIA, (2022, pazdziernik 4), Podpisujemy kolejne umowy i ogta-
szamy przetargi, https://www.gov.pl/web/gddkia/podpisujemy-kolejne-umowy-i-oglaszamy-
przetargi, [dostep: 29.03.2023].
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wszystkim rozszerzajg krag podmiotow objetych ochrong w zakresie obligatoryj-
nosci waloryzacji wynagrodzenia umownego, co wazne, przepisy te zostaty
wprowadzone na grunt ustawy Pzp w art. 439 ust. 1i 5. Kolejng wazng zmiang
dokonang w art. 455 ust. 1 pkt 4 Pzp jest podkreslenie wzrostu ceny jako istot-
nej przyczyny wptywajacej na mozliwos¢ zmiany umowy bez przeprowadzenia
nowego postepowania w sprawie zamdwienia publicznego. Zaproponowano
rowniez w art. 48 specustawy niezalezng od przepiséw Pzp norme prawna,
z ktorej beda mogli skorzysta¢ zamawiajacy celem dokonania zmian umowy
dotyczacych waloryzacji wynagrodzenia, niestety regulacja ta ma charakter
wytgcznie fakultatywny.

Wzrost inflacji, brak obligatoryjnosci klauzuli waloryzacyjnej w zamoéwie-
niach publicznych oraz postanowienia umowne pozornie waloryzujgce wynagro-
dzenie wymusity na wykonawcach poszukiwanie alternatywnych regulacji praw-
nych celem wyegzekwowania naleznego im wyréwnania kosztéw.

Postuluje sie jednak wprowadzenie obligatoryjnosci waloryzacji wynagro-
dzenia umownego dla wszystkich postepowan objetych ustawg Pzp. Celem ta-
kiego uregulowania jest poszanowanie zasady rdwnosci stron postepowania dla
wszystkich jego uczestnikéw. Analiza obecnej sytuacji geopolitycznej w oparciu
o przyktad agresji rosyjskiej na Ukraine jest wtasciwym przyktadem tego, ze na-
gly wzrost cen produktow jest zjawiskiem, ktorego nastepstwa odczuwalne sg
w perspektywie kilku dni czy tygodni, a wiec skrécenie okresu obligatoryjnosci
waloryzacji wynagrodzenia dla uméw zawartych powyzej 6 miesiecy w opinii au-
tora wydaje sie by¢ nadal niewystarczajgce. Obligatoryjny charakter klauzuli wa-
loryzacyjnej dla wszystkich postepowan w sprawie zamdwienia publicznego spo-
woduje, ze wszyscy wykonawcy z mocy prawa bedg zabezpieczeni w zakresie
przywrdcenia wartosci, zdewaluowanej w wyniku utraty sity nabywczej pienig-
dza. Z drugiej strony prawdopodobnie pozytywnie moze to wptyngé na efektyw-
no$¢ wydatkowania srodkéw publicznych przez zamawiajacych, gdyz przedsie-
biorcy, szacujac przewidywane koszty, bedg uwzglednia¢ w nich jedynie stan-
dardowe ryzyko zwigzane z prowadzeniem przedsiebiorstwa>3. Bardzo waznym
w tym aspekcie jest okreslenie skutecznych i jasnych postanowien okreslaja-
cych zasady stosowania klauzuli waloryzacyjnej, a przede wszystkim zasad jej
kalkulacji. Szczegdlnie w tym zakresie nalezy uregulowaé zakres maksymal-
nego progu waloryzacji wynikajgcego z art. 439 ust. 2 pkt 4 Pzp, ktéry moga
okresli¢ w umowie zamawiajgcy. W literaturze postuluje sie za zniesieniem
tego postanowienia®, gdyz warto$é zmiany wynagrodzenia powinna wynikaé
z faktycznej wartosci waloryzacji wyliczonej zgodnie ze wskaznikami zmiany
cen publikowanymi przez Prezesa Gtdwnego Urzedu Statystycznego. Potwier-

53 Zob. wiecej Jaworska M., Grzeskowiak- Stojek D., Jarnicka J. [i in.], op. cit.

54 Zob. wiecej Z. Leszczynski, Szacowanie wartosci robét budowlanych w okresie gwattownych
zmian sity nabywczej pienigdza, ,,Zamowienia Publiczne. Doradca” nr 11, Legalis/el. 2023;
D. Grzeskowiak-Stojek, op. cit.



140 Karolina GEBKA

dzenie tego zatozenia dostrzec nalezy w wyroku SN z dnia 17 czerwca 2015 r.,
w ktdrym stwierdzono, ze

oceny sity nabywczej pienigdza nalezy dokonywac¢ z uwzglednieniem sytuacji na rynku
okreslonych débr materialnych, ktére zawsze przedstawiajg okreslong wartos¢ realna.
[...] Pewnym jest natomiast, ze strony umowy opiewajgcej na zobowigzanie pieniezne
majq okreslone wyobrazenia o sile nabywczej sumy bedacej przedmiotem zobowigzania
oraz ze w razie zachwiania sie relacji pomiedzy rzeczywistg i wartoscig pienigdza a jego
wartoscig nominalng, to wyobrazenie stanowi¢ musi punkt wyjscia dla rozwazan nad
przywrdceniem réwnowagi pomiedzy iloscig wchodzacych w rachube nominatéw pie-
nieznych a tym, co w danym momencie rzeczywiscie mozna za nie nabyc¢>>,

Mozna by sadzi¢, ze zasadnosci tej regulacji upatrywano w ocenie mozliwosci
finansowych zamawiajgcego, by¢ moze w ten sposdéb miato odbywac sie komu-
nikowanie wykonawcom, na ile budzet zamawiajgcego jest w stanie udzwignac¢
potencjalne ryzyko wywotane m.in. inflacjg. Zgodnie jednak z wydanym przez
UZP komentarzem do Prawa zamowien publicznych zauwazono, ze

funkcja weryfikacyjna wartosci zamdwienia publicznego stuzy zapoznaniu sie zamawia-
jacego z realng wyceng przygotowywanego zamoéwienia publicznego. Skutkiem weryfi-
kacji moze by¢ kontynuacja czynnosci, tj. wszczecie przedmiotowego postepowania.
Ustalenie wartosci zamodwienia moze takze skutkowac rezygnacja z wszczecia postepo-
wania, jezeli np. wartos¢ zamodwienia przekroczy zatozenia zamawiajgcego co do wyceny
przedmiotu zakupu, a zamawiajacy nie ma mozliwosci zwiekszenia wydatkéw. [...] Miarg
nalezytej starannosci jest jej rzetelnos¢ prowadzgca do ustalenia wartosci zamoéwienia
w kwocie mozliwie najblizej cenie rynkowej tego zamdwienia>®.

Z uwagi na powyzsze nalezy zatem sadzié, ze istniejgce ryzyko przewyzszajgcej
mozliwosci finansowe zamawiajgcego waloryzacji wartosci zamdwienia publicz-
nego, nie powinno by¢ regulowane poprzez przepis, ktdrym ogranicza sie mak-
symalng wartos¢ waloryzacji. Zapis ten przeczy celom, dla ktérych wprowadzono
klauzule waloryzacyjne do Pzp i wyposaza zamawiajgcych w prawny instrument
ograniczajacy wysokosc waloryzacji w zapisach umowy oraz dziata na niekorzysé
realizujgcych kontrakty publiczne wykonawcow®’. Zatem zamawiajgcy powinni
przewidywac¢ mozliwosé waloryzacji ceny ofertowej juz na etapie planowania
budzetu i uwzgledni¢ w nim szacunkowg, zawyzong warto$¢ srodkéw, ktére te
waloryzacje pokryja. Niedoszacowanie kosztow i zwigzana z tym trudna sytuacja
ekonomiczna zamawiajgcego w przypadku, ktérych okolicznosci nie mozna byto
przewidzie¢ wymagac bedzie od zamawiajacych podjecia decyzji o wstrzymaniu
kolejnych nowych inwestycji, jezeli realizacja obecnych jest zbyt obcigzajgca. Nie
moze jednak dochodzi¢ do sytuacji, w ktérej maksymalny prég waloryzacji po-
dyktowany jest jedynie ekonomicznym interesem zamawiajgcego w celu np.
mozliwosci rozpoczecia nowych zaplanowanych w budzecie inwestycji. Warto

55 Wyrok SN z dnia 17 czerwca 2015 r., | CSK 586/14, LEX nr 1790943.
56 H. Nowak, M. Winiarz, Prawo zaméwier publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, s. 195-196.
57 D. Grzeskowiak-Stojek, op. cit.
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na koniec podkresli¢, ze stosowanie klauzul waloryzacyjnych sprzyja trwatosci
stosunku umownego, zapobiegajgc powstawaniu sytuacji, kiedy zamdwienie
przestaje byé optacalne, co jest korzystne dla obu stron®.

Reasumujgc, w opinii autora, w obecnej sytuacji zwigzanej z szybkim tem-
pem wzrostu inflacji, ktéra wptywa na sytuacje prawng wykonawcéw w zamoé-
wieniach publicznych, nalezy wyciggngé wnioski i wprowadzi¢ taki zakres zmian
prawnych, ktéry zapobiegnie powstawaniu podobnych okoliczno$ci i zwigzanych
z tym trudnosci w przysztosci.
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Evaluation of the impact of inflation on the legal situation of
contractors in public procurement

Abstract

The rapid pace of price growth began to significantly affect the public procurement market as
early as 2021, which is caused by the effects caused by the COVID-19 epidemic, and then by the
Russian military aggression in Ukraine. Therefore, this article assesses the impact of inflation on
the legal situation of contractors. The increase in inflation showed the weak features of legal
norms regulating the issue of indexation of contractual remuneration in public procurement, and
as a consequence, contributed to the initiation of changes in public procurement law, which in
fact can be considered the only positive impact of inflation in the context of the issues discussed
in the article. It is too early to be able to realistically assess the effects of inflation in the above-
mentioned scope, however, it is indicated that the assessment of the impact of inflation growth
on the legal situation of contractors depends on the provisions contained in the contract for the
award of a contract, shaping the rights of contractors to indexation of contractual remuneration.

Keywords: contractor, public procurement, inflation, indexation, indexation clause.
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