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Komentarz prawny

Waloryzacja kontraktéw budowlanych w prawie
zamowien publicznych

Galopujace ceny materiatéw budowalnych, wysoka inflacja oraz wzrost kosztow
prowadzenia dziatalnosci pozostajg obecnie znaczacym problemem  branzy
budowalnej, znajduje to szczegdlny wymiar na etapie sporzadzania kosztorysu
inwestycji, gdyz nie jest mozliwym precyzyjne przewidzenie jej wartosci a takze ceny
poszczegolnych skfadnikéw. Ninigjszy artykut porusza problematyke waloryzacji
kontraktow, ze szczegdlnym uwzglednieniem umow o roboty budowalne zawieranych
w rezimie prawa zamoéwien publicznych. Niewatpliwie dzisiaj jest to rozwigzanie
prawne o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania catego rynku. Zasadniczym
celem mechanizmu waloryzadji jest ograniczenie znaczacego ryzyka gospodarczego
wystepujgcego po stronie podmiotéw ubiegajgcych sie o udzielenie zamodwienia
publicznego, nastepnie wykonawcow, dlatego wyjasnienie praktycznych aspektéw
funkcjonowania tej instytucji moze przyczynic sie do korzystnego zbilansowania ryzyka
w obecnych uwarunkowaniach rynkowych i skutecznej realizacji przez wykonawcow
uzyskanych zamaowien.

Instytucja waloryzacji ma swoja dtuga tradycje oraz jest silnie zakorzeniona
w regulacjach zarowno obecnie obowigzujacej ustawy z dnia 11 wrzednia 2019 r.
Prawo zamowien publicznych (dalej jako ,PZP"), jak i wystepowata w poprzednio
obowigzujacej ustawie z 29 stycznia 2004 r. (dalej jako,dawne PZP"). Art. 142 dawnego
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PZP przewidywat swoisty mechanizm warunkowosci, a zatem waloryzacja kontraktu
dopuszczalna byta jedynie w przypadkach wskazanych w tresci ustawy, co odrdzniato
te instytucje od typowej waloryzacji z art. 3581 KC. Ponadto, wykonawca zobowigzany
byt do wykazania, iz zaistniate zmiany, np. wzrost kosztow materiatow budowalnych
bedzie miat wptyw na koszt wykonania zamowienia. Waloryzacja zaréwno pod rzadami
dawnego jak i obecnego PZP nie byfa jednak zmiang umowy w sprawie zamowienia
publicznego, w doktrynie oraz orzecznictwie wskazywano wielokrotnie, iz w przypadku
rzeczywistego wzrostu kosztow wykonania zamdwienia po stronie wykonawcy powstaje
roszczenie o dokonanie stosownego podwyzszenia naleznego mu wynagrodzenia.
W przypadku zmiany umowy uregulowanej w tresci art. 144 ust. 1 dawnego PZP
konstrukcja ta byta oparta na porozumieniu stron. Poprzednio obowigzujace regulacje,
cho¢ przewidywaty mechanizmy do zapobiegania nadmiernej nieréwnowadze
kontraktowej stron i przerzucaniu zbyt wielu ryzyk gospodarczych na wykonawce,
nie okazaty sie wystarczajgco skutecznym mechanizmem zabezpieczajacym, stad
tez ustawodawca zdecydowat o wprowadzeniu istotnych zmian w ramach obecnie
obowigzujacej ustawy PZP.

Aktualnie instytucja waloryzacji jest unormowana w tresci art. 439 PZP, zgodnie
z wskazanym przepisem kazda umowa, ktérej przedmiotem sg roboty budowlane
lub ustugi, zawarta na okres dtuzszy niz dwanascie miesiecy, zawiera postanowienia
dotyczace zasad wprowadzania zmian wysoko$ci wynagrodzenia naleznego
wykonawcy, w przypadku zmiany ceny materiatow lub kosztéw zwigzanych z realizacjg
zamowienia. Tym samym kazdy kontrakt trwajacy dtuzej niz dwanascie miesiecy
obowigzkowo musi zawierac klauzule waloryzacyjne, natomiast w umowach trwajacych
krocej niz dwanascie miesiecy klauzule waloryzacyjne sg fakultatywne, aczkolwiek
w obecnych realiach powinny takze znajdowac szerokie zastosowanie.
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Standardowo klauzula waloryzacyjna powinna okresla¢ poziom zmiany cen
uprawniajgcy do zadania zmiany wynagrodzenia i poczatkowy termin ustalenia
zmiany wynagrodzenia. Przy analizie klauzuli nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na
,poczatkowy termin zmiany wynagrodzenia’,gdyz pojecie to nie jest w petni precyzyjne.
W pogladach doktryny uznaje sie, ze jest to termin, w ktérym nowe, zwaloryzowane
wynagrodzenie znajdzie zastosowanie, niektérzy wskazuja przy tym, Ze jest to termin
wyjsciowy, a zatem termin w odniesieniu do ktérego dokonywane beda analizy majace
na celu uwzglednienie pdzniejszych cen. Za bardziej trafne, a znajdujgce uzasadnienie
w praktyce stosowania instytucji uznac nalezy drugie stanowisko.

Objasnienia wymaga takze ,poziom zmiany ceny materiatéw lub kosztow’, o ktérym
mowa w tresci art. 439 ust. 2 pkt 1 PZP. W tresci przepisu mowa o wszelkich materiatach
lub kosztach, jakie maja charakter cenotworczy w realizacji danego zamowienia, a zatem
beda to koszty surowcow, materiatdow budowlanych, elektrycznych, instalacyjnych,
wykornczenia wnetrz, a takze ceny paliw oraz wywozu odpadéw. Dodatkowo, nalezy
wskazac¢, ze przepis obejmuje takze szeroko ustugi zwigzane z realizacjg danego
zamowienia, w tym wzrost kosztow pracy. Korzystnym dla wykonawcy i powszechnie
stosowanym w praktyce jest ujecie procentowe dla dokonania waloryzacji, gdyz na
poczatkowym etapie postepowania nie jest jeszcze znana cena oferty oraz cenotworcze
sktadni poszczegolnych ofert.

Kolejnym wazkim elementem klauzuli waloryzacyjnej jest sposéb ustalenia
wynagrodzenia. Ustawa PZP odsyta do powszechnych wskaZznikow zmiany cen
publikowanych przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego lub umozZliwia
postuzenie sie innym wskaznikiem odnoszacym sie do ceny materiatéw lub kosztow.
MozZliwe jest takze odestanie poprzez wskazanie innej podstawy, w szczegdInosci
poprzez odwotanie sie do wykazu rodzajow materiatow lub kosztéw, w przypadku
ktérych zmiana ceny uprawnia strony umowy do zadania zmiany wynagrodzenia.
Przyszli wykonawcy analizujgc klauzule waloryzacyjne szczegdlng uwage powinni
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zwraca¢ na sposéb dokonania takiego odestania, gdyz stosowanie wskaznikow
w oparciu o wydawnictwa publikujace informacje o biezgcym poziome cen i kosztéw,
takich jak Sekocenbud lub Katalogi Naktadow Rzeczowych moze prowadzi¢ do
wystapienia sporéw z zamawiajagcym, w razie stosowania wynagrodzenia ryczattowego.
Modelowo waloryzacja w oparciu o takie wskazniki powinna by¢ dokonywana
w przypadku wyodrebnienia konkretnych elementéw cenotwaorczych w kosztorysach.
Odestanie do wskaznikéw Prezesa GUS jest efektywnym srodkiem przy ustalaniu
zmiany wysokosci cen przedmiaru robot lub bardziej szczegdtowego harmonogramu
rzeczowo-finansowego. Decyzja zamawiajacego co do sposobu waloryzacji powinna
uwzgledniac¢ charakter oraz przedmiot zamdwienia oraz powinna korespondowac takze
7 wiedze rynkowaq, gdyz bez starannej analizy w tym zakresie znaczaco ograniczona
moze zostac liczba ztozonych ofert w postepowaniu.

Podmioty zainteresowane udziatem w przetargach publicznych powinny, dokonujac
analizy konkretnej klauzuli, wzig¢ pod uwage takze i sposéb, w jaki okreslony jest
wptyw zmian ceny danego rodzaju materiatow lub kosztéw na catkowity koszt
wykonania zamowienia oraz na wskazanie okresow, w jakich moze nastepowac zmiana
wynagrodzenia wykonawcy. Ma to szczegdlne znaczenie przy uwzglednieniu duzych
sezonowych wahan cen surowcow, jednak obecnie pogtebiajaca sie niepewnosc
na wielu rynkach, a takze trudnosci w zaopatrzeniu spowodowane przerwaniem
globalnych tancuchéw dostaw powodujg, 7ze sporzadzajac oferte nalezy uwzglednic¢
takze i te ryzyka, ktére nie byty dotad uwidocznione. Nalezy przy tym wpisac
takie ryzyka pomiedzy poszczegdlne okresy, w jakich mozliwe jest dokonanie
waloryzacji. Podkresli¢ z catg moca nalezy, ze klauzula waloryzacyjna nie zapobiega
wyeliminowaniu ryzyka gospodarczego, a jedynie je ogranicza, gdyz nie kazda
zmiana cen materiatow lub kosztoéw bedzie skutkowata adekwatnym zwiekszeniem
sie wynagrodzenia.
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Ostatnim elementem bedacym przedmiotem prezentowanej tutaj analizy jest
maksymalna wartos$¢ zmiany wynagrodzenia, jakg dopuszcza zamawiajacy. Tego typu
rozwigzanie podyktowane byto troskg o zachowanie przez zamawiajacych dyscypliny
finanséw publicznych, niemniej jednak w obliczu nieprzewidywalnosci na wielu
rynkach w ostatnich latach nieumiejetne stosowanie gdérnego progu waloryzacji
przez zamawiajacych moze powodowac skutki dalekie od zamierzonych. Rozwigzanie
przewidziane w art. 439 ust. 2 pkt 4 PZP pozostaje w kolizji z sensem pozostatych
norm wyrazonych w tresci tego przepisu, tym samym potencjalni wykonawcy
powinni kalkulacje wtasnego ryzyka rozpocza¢ wiasnie od zbadania goérnej granicy
dopuszczalnej zmiany.
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Zarbwno przed ubiegajagcymi sie o udzielenie zamdwienia publicznego jak i przed
zamawiajgcymi stojg obecnie wielkie wyzwania zwigzane z racjonalnym oszacowaniem
ryzyka gospodarczego, co w obliczu dynamicznie zmieniajacej sie rzeczywistosci,
ktéra niejednokrotnie wymyka sie spod racjonalnosci ustawodawcy, a takze zapiséw
zawartych juz kontraktow, wydaje sie utrudnione.
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Legal opinion

Change of remuneration in public construction
contracts

Surging prices for construction materials, an inflation rate that is highest in years, and
spiralling operating costs are a major headache for construction companies at the moment.
The problem is particularly acute when it comes to putting together project cost estimates,
as it has become all but impossible to predict with any precision future prices of major
cost components and, consequently, the overall project cost. This article looks at the issue
of change of remuneration in construction contracts in Poland, focusing in particular on
construction works contracts awarded under the public procurement regime. There is
no doubt that the contract valorisation provisions of the Public Procurement Act have an
immense impact on the entire construction market. The objective of the mechanism is to
reduce the high risk of cost escalation borne by firms that bid for, and receive, construction
works contracts from public entities, by permitting modifications to the overall contract
price to reflect cost increases. Therefore, understanding its practical aspects can help
economic operators to manage their risks better and execute projects more efficiently.

Change of remuneration has a considerable history in Polish law, and is well established
in the country’s public procurement regulations. Both the Public Procurement Act
of 29 January 2004 (henceforth “old PPL") and the law that superseded it, the Public
Procurement Act of 11 September 2019 (henceforth “current PPL”), contain provisions
on change of remuneration.

Under both old PPL and current PPL, change of remuneration is distinct from a change
of public contract by mutual agreement. As has been repeatedly pointed out in both
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legal doctrine and practice, in the event of a genuine increase in the cost of performing
a contract, the economic operator is entitled to seek a commensurate increase in the
contract remuneration.

Under old PPL (Article 142), change of remuneration was permissible only in cases
specifically indicated by it, however, which set it apart from price adjustment as laid
down in the Civil Code (Article 3581). Furthermore, old PPL put the onus on the
economic operator to prove that e.g. an increase in the prices of construction materials
affected the cost of performing the contract.

Although old PPL included mechanisms to prevent gross imbalances of contractual
power between contracting authorities and economic operators, and the placing of
excessive risk on economic operators, its provisions proved an insufficient safeguard.
To address that, current PPL introduced significant changes.

The part of current PPL that deals with change of remuneration is Article 439. Under it,
any public construction works contract longer than 12 months has to include a change of
remuneration clause that provides for the adjustment of the contract price to account for
changes in the prices of materials or other cost components of performing the contract. In
shorter contracts, change of remuneration clauses are optional, although in the prevailing
market conditions it appears they should be widely used in such contracts, too.

Article 439 then sets out elements that the change of remuneration clause of a public
construction works contract should contain.

First, it should specify what extent of changes in materials prices or other cost
components of the contract will trigger change of remuneration, and what the initial
date of determining the change of remuneration will be (Article 439 paragraph 2 item 1)).

“The initial date of determining the change of remuneration”deserves special attention,
for the expression is not precise and has raised interpretive problems. There are two
major alternative interpretations. One is that it is the date from which the changed
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remuneration applies. The otheris that it is the baseline date, i.e. the date with reference
to which cost data will be analysed to determine the extent of changes. The latter
interpretation appears more justified; it is also more often used in practice.

"The level of change in the price of the materials or costs”also requires explanation. It refers
to the prices for any materials, or any other costs that affect the overall cost of performing
a contract, so it covers prices for raw materials, construction materials, electrical supplies,
installation materials, finishing materials, etc,, but also e.g. prices for fuel or waste disposal,
as well as the costs of services that go into delivering a contract, including labour costs. It is
common for contracting authorities to express the extent of changes in percentage terms.

A remuneration change clause also has to specify “the method of determining the
change of remuneration” (Article 439 paragraph 2 item 2). The provision says that the
change of remuneration can be based on indices of costs or prices, such as those
published by the Central Statistical Office (GUS), or some other point of reference, e.g.
a mutually agreed list of materials or other cost components whose price changes can
trigger change of remuneration.

Future economic operators should pay special attention to this aspect, because in the
case of contracts in which the contract price is one lump-sum amount, using price and
cost indices from publications such as Sekocenbud or Katalogi Nakladow Rzeczowych
can lead to disputes with the contracting authorities. These indices should be used for
change of remuneration in cases where there is a breakdown into cost components.
Using GUS indices is effective in the case of bill-of-quantities type of contracts, or more
detailed schedules of works and expenditures.

The option that the contracting authority chooses should be appropriate to the nature
of the project, and should also correspond to knowledge of market. Failure to give
proper consideration to these matters can significantly reduce the number of bidders.
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Thirdly, a change of remuneration clause has to specify the way of establishing the
impact of changes in materials prices and other cost components on the overall project
cost, and indicate time periods when change of remuneration can be made (Article
439 paragraph 2 item 3)). This is especially important in the case of raw materials prices,
which are subject to major seasonal fluctuations. But in the current highly volatile and
uncertain environment, amid the supply chain disruptions of the pandemic, change of
remuneration may have to be conducted more frequently for other items, too.

Finally, a change of remuneration clause must necessarily specify the maximum change
in the contract price permitted by the contracting authority (Article 439 paragraph 2
item 4). This requirement, which runs counter to the spirit of the other provisions, is
meant to ensure that contracting authority maintain financial discipline. Again, however,
with the volatility that now characterises many markets, it may easily cause unwanted
consequences for contracting authority if not used carefully. Economic operators should
begin their risk assessment by examining this part of the change of remuneration clause.

In the current volatile circumstances, both economic operators and contracting
authorities are facing unprecedented challenges when assessing business risk, as
regulations and contract terms are repeatedly overtaken by events. It should be noted
that change of remuneration clauses do not eliminate business risk but merely reduce
it, since not every change in materials prices or other project costs will trigger change
of remuneration in the contract.
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