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ODWOŁANIE 

 

Działając w imieniu Strabag Sp. z o.o. z siedzibą w Pruszkowie (dalej jako „Odwołujący” lub 

„Wykonawca”) na podstawie przepisu art. 513 pkt 1 w zw. z art. 505 ust. 1 ustawy z dnia 

11.09.2019 r.  Prawo zamówień publicznych (zwanej dalej „ustawą Pzp”), wnoszę odwołanie na 

niezgodną z przepisami czynność Zamawiającego podjętą w postępowaniu o udzielenie 

zamówienia publicznego, polegającej na ustaleniu treści projektowanych postanowień umowy w 

sposób naruszający przepisy ustawy Prawo zamówień publicznych oraz przepisy Kodeksu 

cywilnego.  

 

I. Zakres i Zarzuty: 

 

Odwołujący zarzuca Zamawiającemu naruszenie następujących przepisów:  

 

1. art. 439 ust. 1 i 2 ustawy Pzp w zw. z art. 3531 kc i art. 5 kc w zw. 8 ust. 1 ustawy Pzp, art. 

16 pkt 2 i 3 ustawy Pzp poprzez: sformułowanie warunków waloryzacji w § 6 wzoru umowy 

w sposób uniemożliwiający dokonanie zmiany wysokości wynagrodzenia wykonawcy w 

sytuacji realnej zmiany cen materiałów lub kosztów związanych z realizacją zamówienia 

poprzez ustalenie dla każdego składanego wniosku waloryzacyjnego progu wejścia 

waloryzacji na poziomie nienotowanym i niewystępującym w obecnych warunkach rynkowych. 

Zamawiający nie wskazał początkowego terminu ustalenia zmiany wynagrodzenia,  

przewiduje waloryzację z użyciem nieadekwatnego wskaźnika, a także przewidział dodatkowe 

warunki wprowadzenia zmian wynagrodzenia. Ponadto Zamawiający ustalił łączną 

maksymalną wartość wszystkich zmian wynagrodzenia na skutek na poziomie 7% 

wynagrodzenia netto, wskazanego w ofercie co stanowi o ustaleniu poziomu zmiany cen w 

rozumieniu art. 439 ust 2 pkt 1 ustawy Pzp w sposób oderwany od realiów rynkowych, a także 

czyni że umowa zawiera jedynie pozorne i iluzoryczne, a także nieproporcjonalne i 

nieadekwatne do zamówienia mechanizmy waloryzacyjne.  

  

II. Żądania  

 

Odwołujący w celu jednoznacznego wskazania kierunku zmiany projektowanych postanowień 

dokumentacji przetargowej, mając na uwadze, że gospodarzem postępowania jest Zamawiający, 

poniżej podaje kierunek i rodzaj zmian adekwatnych do wyżej wskazanych zarzutów i żądań 

poprzez nadanie im następującego brzmienia: 

 

 

1. Wykreślenie z  §7 ust. 1 wzoru umowy następującej części zdania pierwszego:  

„i pod warunkiem, że Strona żądająca takiej zmiany wykaże, że zmiana cen materiałów 

lub kosztów związanych z realizacją Umowy miała wpływ na koszt realizacji Umowy.” 

2. Zmiany zdania drugiego §7 ust. 1 wzoru umowy w następujący sposób: 

„Strony postanawiają, że oceny wystąpienia wzrostu lub obniżenia cen materiałów lub 

kosztów związanych z realizacją Umowy będą dokonywać na podstawie miesięcznego 

procentowego wskaźnika cen produkcji budowlano-montażowej w układzie miesiąc 
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poprzedni = 100, dotyczący kolejnych miesięcy kalendarzowych począwszy od miesiąca 

otwarcia oferty, ustalanego i ogłaszanego przez Prezesa Głównego Urzędu 

Statystycznego (wskaźnik zmian cen produkcji budowlano-montażowej w porównaniu z 

analogicznym miesiącem poprzedniego roku, ogółem).” 

3. Wprowadzenie zmiany w §7 ust. 2 wzoru umowy w następujący sposób: 

„2. Wynagrodzenie Wykonawcy ulegnie: 

a) zwiększeniu pod warunkiem, że wartość wskaźnika cen produkcji budowlano-

montażowej, o którym mowa w ust. 1 powyżej, z miesiąca poprzedzającego złożenie 

wniosku, o którym mowa w ust. 4 poniżej, będzie równa lub większa niż 105 ogółem (tj. 

wzrost cen produkcji budowlano-montażowej w porównaniu z analogicznym miesiącem 

złożenia oferty poprzedniego roku o co najmniej 5%); 

b) zmniejszeniu pod warunkiem, że wartość wskaźnika cen produkcji budowlano-

montażowej, o którym mowa w ust. 1 powyżej, z miesiąca poprzedzającego złożenie 

informacji, o której mowa w ust. 5 poniżej, będzie równa lub mniejsza niż 95 ogółem (tj. 

spadek cen produkcji budowlano-montażowej w porównaniu z analogicznym miesiącem 

złożenia oferty poprzedniego roku o co najmniej 5%);”. 

4. Wprowadzenie zmiany definicji wskaźnika R w §7 ust. 3 wzoru umowy w następujący 

sposób: 

„R - oznacza wartość wskaźnika cen produkcji budowlano-montażowej, o którym mowa w 

ust. 1 powyżej. R – wartość wskaźnika w dniu złożenia wniosku o waloryzację  - wskaźnik 

powstanie poprzez przemnożenie przez siebie wskaźników cen produkcji budowlano-

montażowej dla kolejnych miesięcy począwszy od miesiąca,  

− od miesiąca w którym nastąpiło otwarcie oferty - dla pierwszej waloryzacji, lub  

− od miesiąca w którym nastąpiła ostatnia waloryzacja wynagrodzenia Wykonawcy 

(dla kolejnych waloryzacji),  

do dnia wystąpienia z wnioskiem o waloryzację.” 

5. Wykreślenia ostatniej części zdania w §7 ust. 6 wzoru umowy w następujący sposób: 

„Pierwszy wniosek z ust. 4 powyżej lub pierwszą informację z ust. 5 powyżej uprawniona 

Strona może złożyć (w terminach wskazanych w ust. 4 lub 5) po upływie 6 miesięcy od 

dnia zawarcia Umowy. Kolejne wnioski lub informacje uprawniona Strona może złożyć (w 

terminach wskazanych w ust. 4 lub 5) każdorazowo po upływie kolejnych 6 miesięcy od 

złożenia poprzedniego wniosku z ust. 4 powyżej lub poprzedniej informacji z ust. 5 

powyżej, niezależnie od tego, czy w wyniku ich złożenia doszło do dokonania waloryzacji.”. 

6. Zmiany limitu waloryzacji określonego w §7 ust. 10 wzoru umowy w następujący sposób: 

„Łączna maksymalna wartość wszystkich zmian wynagrodzenia, jaką dopuszcza 

Zamawiający w efekcie zastosowania postanowień niniejszego paragrafu, to kwota 

stanowiąca 7% 15% wynagrodzenia netto wskazanego w ofercie Wykonawcy.” 

 

 

III. Interes w uzyskaniu zamówienia 

Odwołujący posiada interes we wniesieniu odwołania. Odwołujący, jest podmiotem profesjonalnie 

działającym na rynku budowlanym, w tym w sektorze inwestycji realizowanych w trybie ustawy 

prawo zamówień publicznych. Postanowienia przewidujące waloryzację kontraktu są niezgodne 

z ustawą Pzp jak i zasadą swobody umów w rozumieniu kodeksu cywilnego. Zamawiający 

wykorzystuje swoją uprzywilejowaną pozycję narzucając mechanizm, który nigdy nie pozwoli 

wykonawcy osiągnąć ekwiwalentności świadczeń i nigdy nie pozwoli wystąpić o zwrot kosztów 
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spowodowanych zmianą cen i materiałów. Mechanizm waloryzacyjny, mimo iż formalnie istnieje i 

wypełnia przesłanki przepisu art. 439 ustawy Pzp to faktycznie poprzez swoje założenia i sposób 

liczenia uniemożliwia realną i faktyczną rekompensatę wzrostu cen co czyni go mechanizmem 

pozornym.  

Z uwagi na powyższe, Odwołujący ma interes w złożeniu odwołania i dążeniu do zmiany 

warunków zamówienia, gdyż chciałby mieć możliwość złożenia ważnej i prawidłowo 

skalkulowanej oferty w niniejszym postępowaniu, a jeśli zostanie ona wybrana – chciałby mieć 

możliwość zawarcia umowy z Zamawiającym. 

IV. Termin i wymogi formalne 
 

Ogłoszenie o zamówieniu zostało opublikowane w Suplemencie do Dziennika Urzędowego Unii 

Europejskiej w dniu 15 stycznia 2025 r. Oznacza to, że składając odwołanie w dniu 27 stycznia 

2025 r. (25 stycznia 2025 r. przypadał na sobotę), Odwołujący czyni zadość wymaganiom art. 515 

ust. 2 pkt 1 ustawy Pzp, tj. wnosi odwołanie w ustawowo wymaganym terminie.  

Odwołujący przed wniesieniem odwołania dokonał opłaty wpisowej od odwołania oraz przekazał 

kopie odwołania Zamawiającemu - dowody w załączeniu. 

 

UZASADNIENIE 

 

Pozorność mechanizmów waloryzacji, nieprzystającej do warunków rynkowych z 

uwagi uwarunkowanie waloryzacji wysokim poziomem zmiany wskaźnika.  

Uwagi ogólne  

Zasady waloryzacji zostały ustalone przez Zamawiającego w sposób sprzeczny z celem 

wyrażonym w art. 439 ustawy PZP, a zaproponowana waloryzacja jest pozorna i stanowi obejście 

przepisów nakazujących jej wprowadzenie i przeprowadzenie, bowiem w praktyce nie spełni 

swojej funkcji. 

Zamawiający w §7 Projektu Umowy wprowadził uregulowania będące podstawą przyszłej 

waloryzacji wynagrodzenia Wykonawcy. Pomimo wprowadzenia tych zapisów Zamawiający nie 

spełnił wymagań określonych w art. 439 ustawy Pzp, a przewidziane przez Zamawiającego 

zasady waloryzacji wynagrodzenia mają charakter pozorny, tj. zawierają warunki, które powodują, 

że waloryzacja wynagrodzenia nie spełni celu wskazanego w Ustawie. Na dzień złożenia ofert nie 

będzie bowiem wiadomo, jaki wysokie ryzyko wzrostu cen powinni przyjąć Oferenci, Zamawiający 

z kolei otrzyma oferty, w których Oferenci mogą przyjąć różny stopień ryzyka związanego ze 

wzrostem cen, a skutkiem powyższego może być nieporównywalność ofert. 

Przesłanki waloryzacji umownej uregulowane w art. 439 ustawy Pzp stanowią prawne narzędzie 

dostosowania stosunku prawnego w celu przywrócenia stanu równowagi ekonomicznej między 

stronami umowy o zamówienie publiczne, zachwianego przez określone zdarzenia mogące 

zaistnieć w trakcie jego wykonywania. Ustawodawca przewidział, że trwający ponad 6 miesięcy 

proces realizacji zamówienia publicznego, niejednokrotnie skomplikowany z uwagi na 

uwarunkowania techniczne i prawne, rodzi ryzyko, że rynkowe czynniki zewnętrzne będą istotnie 
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oddziaływały na treść, wysokość i ostatecznie ekwiwalentność świadczeń uzgodnionych przez 

strony i spełnianych na podstawie umowy w sprawie zamówienia publicznego. Klauzula 

waloryzacyjna w swoim założeniu ma takie negatywne dla stron umowy oddziaływania 

zminimalizować, co w istocie jest w interesie obu stron umowy. Zadaniem waloryzacji umownej 

jest zatem urealnienie wynagrodzenia Wykonawcy w przypadku zmian ceny materiałów lub 

kosztów związanych z realizacją kontraktu publicznego. Zapewnia tym samym równość stron, czy 

prawidłowy rozkład ryzyk kontraktowych.  

Wprowadzenie klauzuli waloryzacyjnej realizującej cele Ustawy jest korzystne dla 

Zamawiającego. Cytując Wyrok Krajowej Izby Odwoławczej z dnia 2 marca 2022 r. KIO 440/22: 

„Należy także podkreślić, że instytucja waloryzacji cen ma w założeniu służyć nie tylko 

wykonawcom, ale także zamawiającym. Przy czym nie chodzi tu tylko o to, że waloryzacja może 

prowadzić także do obniżenia wysokości wynagrodzenia należnego wykonawcy, ale również o to, 

że określenie przez zamawiającego uczciwych zasad zmiany wysokości wynagrodzenia, pozwala 

wykonawcom na skalkulowanie ceny oferty bez doliczania do niej kosztów ryzyka wzrostu cen. 

Oczywistym jest bowiem, że w przypadku braku zapewnienia rzetelnych zasad waloryzacji, 

racjonalnie kalkulujący swoją ofertę wykonawca, aby nie ponieść straty i osiągnąć zysk z realizacji 

zamówienia publicznego, musi uwzględnić w cenie oferty m.in. ryzyko wynikające ze wzrostu cen 

na rynku. Tymczasem dla zamawiającego bardziej korzystna jest sytuacja, gdy będzie on 

dokonywał ewentualnego podwyższenia wynagrodzenia wykonawcy w wysokości wynikającej z 

rzeczywistego wzrostu cen określonego wg ustalonych wskaźników, np. w komunikacie GUS, niż 

gdyby musiał ponosić te koszty (ewentualnego wzrostu cen) w wysokości wynikającej wyłącznie 

z tego, jak wybrany wykonawca ocenił ryzyko w tym zakresie i jaką dodatkową kwotę w związku 

z tym uwzględnił w cenie oferty. W pierwszej z przedstawionych sytuacji, zamawiający może w 

ogóle uniknąć ponoszenia wyższych kosztów, jeśli do wzrostu cen nie dojdzie albo będzie ponosił 

koszty tego wzrostu w wysokości wynikającej z obiektywnych wskaźników. Natomiast w drugiej z 

przedstawionych sytuacji zamawiający z góry poniesie koszty przewidywanego przez wykonawcę 

wzrostu cen – w postaci wypłaty wynagrodzenia równego cenie oferty – nawet jeśli przewidywania 

te się nie potwierdzą, a ponadto poniesie je w wysokości, jaką ustalił sam wykonawca, kierujący 

się w tym zakresie znanymi tylko sobie regułami kalkulacji ceny oferty. Dlatego też instytucja 

waloryzacji nie powinna być postrzegania jako służąca wyłącznie interesom wykonawców, ale 

także jako korzystna dla zamawiających. Tym bardziej zatem postanowienia projektu umowy 

powinny być formułowane w sposób odzwierciedlający sytuację na danym rynku i umożliwiający 

dokonanie zmiany wysokości wynagrodzenia stosownie do rzeczywistych zmian cen materiałów 

lub kosztów związanych z realizacją zamówienia.”  

Należy podkreślić trafność stanowiska KIO, wskazującego korzyść dla zamawiającego w sytuacji, 

gdy do ceny ofertowej nie jest doliczane, w stopniu Zamawiającemu nieznanym, ryzyko 

wykonawców związane z możliwością wzrostu cen, a wynagrodzenie wykonawcy jest zmieniane 

tylko w przypadku faktycznej zmiany cen realizacji umowy, w oparciu o ogólnodostępne i 

obiektywne wskaźniki.  

Odpowiednio sformułowana klauzula waloryzacyjna prowadzi do osiągnięcia następujących 

celów: 

o jest instrumentem sprzyjającym zwiększeniu konkurencyjności postępowań o udzielenie 

zamówienia publicznego; 

o jest elementem odpowiedniego rozkładu ryzyk kontraktowych; 
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o sprzyja sprawnej realizacji inwestycji; 

o winna być adekwatna do sytuacji rynkowej z uwzględnieniem nie tylko obecnych trendów, 

ale przeszłych doświadczeń; 

o niweluje ryzyko zamawiającego dochodzenia przez wykonawcę zmiany umowy na 

podstawie klauzul rebus sic stantibus. 

W odniesieniu do zaproponowanym zmiany wzoru umowy, Odwołujący przytacza następujące 

argumenty w stosunku do proponowanych powyżej zmian wzoru umowy: 

Ad. § 7 ust 1 Umowy 

 
Zamawiający w §7 Umowy wprowadził uregulowania będące podstawą przyszłej waloryzacji 

wynagrodzenia Wykonawcy. W ustępie 1 Zamawiający wskazał, że pozostałe do wypłaty 

wynagrodzenie Wykonawcy ulegnie zwiększeniu lub zmniejszeniu w przypadku odpowiednio 

wzrostu lub obniżenia cen materiałów lub kosztów związanych z realizacją Umowy. Następnie, 

zgodnie z postanowieniami tego samego ustępu wzoru umowy, postanowiono, że ocena 

wystąpienia zmiany cen materiałów lub kosztów  będzie dokonywana na podstawie wskaźnika 

zmian cen produkcji budowlano-montażowej, ustalanego i ogłaszanego przez Prezesa Głównego 

Urzędu Statystycznego. W dalszej części wzoru umowy wskazano, w jaki sposób na podstawie 

wartości tego wskaźnika, zmieniane będzie wynagrodzenie Wykonawcy. 

Niezależnie od powyższego, Zamawiający w zdaniu pierwszym ust. 1 §7 wzoru umowy postawił 

dodatkowy warunek, że Strona żądająca takiej zmiany wykaże, że zmiana cen materiałów lub 

kosztów związanych z realizacją Umowy miała wpływ na koszt realizacji Umowy.  

Taki dodatkowy wymóg wykazania zasadności złożenia wniosku o waloryzację nie znajduje 

jakiegokolwiek uzasadnienia w przepisach Pzp oraz stanowi barierę w skutecznym dochodzeniu 

waloryzacji wynagrodzenia, a także uzależnia waloryzację wynagrodzenia od swobodnego 

uznania Zamawiającego, czy Wykonawca wykazał spełnienie okoliczności uzasadniających 

dokonanie waloryzacji wynagrodzenia, bowiem żadne dodatkowe (poza wskaźnikiem zmiany cen 

produkcji budowlano-montażowej) obiektywne kryteria uznania przez Zamawiającego nie zostały 

w postępowaniu ustanowione. Powyższe postanowienie umowy w praktyce może stanowić źródło 

sporów pomiędzy Wykonawcą a Zamawiającym, a nawet całkowicie niweczyć możliwość 

dokonania waloryzacji, nawet jeśli przyjęty przez Zamawiającego wskaźnik ogłaszany przez 

prezesa GUS będzie uzasadniał jej dokonanie. 

W podobnej sprawie wypowiedziała w Wyroku z dnia 28 listopada 2023 r. sygn. akt KIO 3389/23 

Krajowa Izba Odwoławcza:  

„W końcu odwołujący podniósł również kwestię wprowadzenia w § 19 ust. 4 Umowy zapisu, 

zgodnie z którym zamawiający z jednej strony ustalił jako wskaźnik waloryzacji roczny „wskaźnik 

cen towarów i usług konsumpcyjnych” ogłaszany przez prezesa Głównego Urzędu 

Statystycznego, z drugiej zastrzegł sobie prawo do żądania przedstawienia przez wykonawcę 

dowodów potwierdzających zasadność złożenia wniosku o waloryzację, w tym dowodów 

potwierdzających, że koszty wykonawcy związane z realizacją przedmiotu Umowy będą wyższe 

co najmniej o tyle, ile wynosi „wskaźnik”. Przy tym zamawiający nie określił jakich materiałów lub 

kosztów może dotyczyć ewentualna zmiana cen uzasadniająca waloryzację. 

Izba zgadza się z odwołującym, że taka konstrukcja klauzul waloryzacyjnych stanowi niczym 

nieuzasadnioną barierę w waloryzacji wynagrodzenia, gdyż uzależnia dokonanie waloryzacji od 
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swobodnego uznania zamawiającego, narusza równowagę stron Umowy oraz stanowi nadużycie 

prawa podmiotowego zamawiającego do kształtowania jej postanowień w sposób, który nie może 

zostać uznany za realizujący cel i ideę wynikającą z normy prawa określonej w art. 439 

PrZamPubl. Waloryzacja umowna stanowi bowiem skuteczny mechanizm tylko wtedy, gdy umowa 

zawiera postanowienia dotyczące zasad wprowadzania zmian wysokości wynagrodzenia 

należnego wykonawcy, w przypadku zmiany cen materiałów lub kosztów związanych z realizacją 

zamówienia. Konieczne jest przy tym precyzyjne określenie m.in. poziomu zmiany cen lub 

kosztów uprawniającego strony do żądania zmiany wynagrodzenia oraz przede wszystkim sposób 

ustalenia zmiany wynagrodzenia. I tu mamy szerokie spektrum możliwości wprowadzenia 

efektywnej formuły np. metody wskaźnikowej (odwołanie do możliwych różnych wskaźników GUS-

u), metody koszykowej (w oparciu o kilka wskaźników dla wybranych, najbardziej cenotwórczych 

elementów kosztów), metody porównawczej. Formuła ta musi być dobrze przemyślana, 

precyzyjna i sprawdzona przede wszystkim od strony kosztorysowej, żeby potem była wykonalna 

i rzeczywiście przyniosła spodziewany efekt dla wykonawcy. W konsekwencji Izba uznała, że 

postulowana przez odwołującego zmiana zapisów Umowy dotycząca usunięcia z treści § 19 

zastrzeżenia do żądania przez zamawiającego dowodów, potwierdzających zasadność złożenia 

wniosku o waloryzację, w tym dowodów potwierdzających, że koszty wykonawcy związane z jej 

realizacją będą wyższe co najmniej o tyle, ile wynosi wskaźnik - jest w pełni uzasadniona.”. 

Ad. § 7 ust 1, 2, 3, 6 Umowy  

Istotą art. 439 ust. 1 Pzp jest zapewnienie ekwiwalentności wynagrodzenia w przypadku zmiany 
cen materiałów lub kosztów związanych z realizacją zamówienia. Co istotne, jest to przepis 
bezwzględnie obowiązujący. Oznacza to, że nie tylko nie może być on zmieniany postanowieniami 
umownymi, ale też postanowienia umowne nie mogą być formułowane w sposób prowadzący do 
ominięcia skutków tego przepisu. 
 
Wykonawca wykonał symulacje przebiegu wypłaty wynagrodzenia wykonawcy i waloryzacji 

wynagrodzenia wykonawcy wg postanowień umownych, które zawarte są w pierwszej tabeli, 

oznaczonej kolorem pomarańczowym, Załącznika nr 6 do niniejszego Odwołania. 

Obliczenia zostały wykonane przy następujących założeniach: 

− do obliczeń przyjęto ostatni dostępny roczny wskaźnik cen produkcji budowlano-

montażowej– 3,9%, co oznacza średniomiesięczną zmianę o 0,32% - na podstawie tego 

wskaźnika przyjęto wartość zmiany cen materiałów i kosztów wykonania umowy w całym 

okresie realizacji, 

− przyjęto wartość kontraktową 150 mln PLN (w tabeli wartości podane w TPLN tj. w 

tysiącach złotych). 

Symulacja wykazała, że po przyjęciu ww. założeń suma waloryzacji wynagrodzenia wykonawcy 

wyniesie 0%, przy zmianie cen materiałów i kosztów wynoszących 10,8%. 

Z kolei druga wykonana symulacja, oznaczona w Załączniku nr 2 kolorem zielonym, wskazująca 

skumulowany wpływ wzrostu cen materiałów i kosztów realizacji zamówienia, wykazała, że przy 

założeniu wartości kontraktowej 150 mln PLN, wartość waloryzacji w związku ze zmianą cen 

materiałów i kosztów powinna wynieść 16,2 mln PLN, czyli 10,8% zamówienia. Jako, że kwota 

150 mln PLN została przyjęta na podstawie realizowanych obecnie zamówień zlokalizowanych w 

otoczeniu Inwestycji i jest przybliżona, można również zinterpretować te wyniki w następujący 

sposób, że w przypadku przyjęcia, że 150 mln PLN to kwota kosztów bezpośrednich wykonania 

zamówienia, to w ciągu 188 tygodni realizacji zamówienia ich wartość wzrośnie o 16,2 mln PLN.  
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Powyższe prowadzi do konkluzji, że postanowienia przyszłej waloryzacji zostały określone przez 

Zamawiającego w sposób, który ma ograniczać, lub w ogóle uniemożliwiać jej uzyskanie. Czyni 

to mechanizm waloryzacji pozornym, czyli sprzeciwiający się ustawie, która przewiduje zmiany 

wynagrodzenia wykonawcy w przypadku zmiany ceny materiałów lub kosztów związanych z 

realizacją zamówienia. 

Określając zasady i sposób zmiany wysokości wynagrodzenia należnego wykonawcy w 

przypadku zmiany cen materiałów lub kosztów związanych w realizacją zamówienia, Zamawiający 

określił, że wynagrodzenie wykonawcy za pozostałe do wykonania roboty i czynności zostanie 

zmienione (zwiększone lub zmniejszone) o wskaźnik R, o którym mowa w ust. 1 (§7 ust. 3 wzoru 

umowy).  

W § 7 ust 1 Umowy określono, że zmiana będzie się dokonywać na podstawie miesięcznego 

procentowego wskaźnika cen produkcji budowlano-montażowej, ustalanego i ogłaszanego przez 

Prezesa Głównego Urzędu Statystycznego (wskaźnik zmian cen produkcji budowlano-

montażowej w porównaniu z analogicznym miesiącem poprzedniego roku, ogółem), ze 

wskazaniem obecnego miejsca jego publikacji: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-

handel/wskazniki-cen/ . 

Dodatkowo, w § 7 ust. 6 określono terminy, w których Strona uprawniona może złożyć wniosek o 

waloryzację. Jest upływ 6 miesięcy od zawarcia umowy, a następnie upływ kolejnych 6 miesięcy 

od złożenia poprzedniego wniosku, niezależnie od tego, czy w wyniku ich złożenia doszło do 

dokonania waloryzacji. 

a) Termin początkowy 

Zgodnie z art. 439 ust. 2 Pzp umowa ma określać poziom zmiany cen materiałów lub 

kosztów uprawniający strony umowy do żądania zmiany wynagrodzenia oraz początkowy 

termin ustalenia zmiany wynagrodzenia. Dalej, zgodnie z art. 439 ust. 3 Pzp, jeżeli umowa 

została zawarta po upływie 180 dni od dnia upływu terminu składania ofert, początkowym 

terminem ustalenia zmiany wynagrodzenia jest dzień otwarcia ofert, chyba że 

zamawiający określi termin wcześniejszy. 

Powyższe zapisy ustawy odwołują się do konieczności ustalenia początkowego terminu 

ustalenia zmiany wynagrodzenia, czyli okresu porównawczego. Zwykle stosowane w 

umowach są: dzień złożenia oferty, lub dzień zawarcia umowy, przy czym ustawodawca 

zastrzegł w ustawie, że jeżeli od dnia złożenia oferty (gdy wykonawca w postępowaniu o 

zamówienie publiczne nie ma już możliwości zmiany ceny oferty) do dnia podpisania 

umowy upłynęło 180 dni, to dniem tym będzie dzień złożenia oferty.  

Ustalenie początkowego terminu ustalenia zmiany wynagrodzenia jest kluczowe dla 

ustalenia zmiany cen materiałów lub kosztów wykonania zamówienia, a to z kolei jest 

warunkiem dokonania waloryzacji.  

W przedmiotowym postępowaniu Zamawiający jako podstawę dokonania waloryzacji 

ustalił wskaźnik cen produkcji budowlano-montażowej ogółem, w porównaniu z 

analogicznym miesiącem poprzedniego roku. Zapis ten z pozoru wydaje się korzystny dla 

wykonawcy, ponieważ w przypadku upływu okresu 6 miesięcy od zawarcia umowy, gdzie 

wykonawca może być uprawniony do złożenia wniosku o waloryzację, zmiana cen będzie 

badana w okresie ostatniego roku, czyli prawdopodobnie – sprzed dnia złożenia oferty. 

Jednak, zarówno w przypadku pierwszego wniosku, jak i kolejnych, stosowanie wskaźnika 

pokazującego zmiany cen w stosunku do analogicznego miesiąca poprzedniego roku 

https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/
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przestaje służyć swojemu celowi tj. określeniu zmiany cen i kosztów związanych z 

realizacją zamówienia, ponieważ nie odnotowuje zmiany tych cen i kosztów w stosunku 

do terminu początkowego (np. złożenia oferty), a jedynie „cofa się” o rok wcześniej. Tym 

samym nie jest badany, zgodnie z założeniem Ustawy Pzp, wpływ zmian cen materiałów 

lub kosztów na koszty realizacji zamówienia, a jedynie zmiana cen w okresie ostatniego 

roku przed złożeniem wniosku o waloryzację.  

Należy więc stwierdzić, że Zamawiający nie określił początkowego terminu ustalenia 

zmiany wynagrodzenia, wobec czego niemożliwe w trakcie realizacji będzie ustalenie 

występujących na rynku zmian cen materiałów lub kosztów związanych z realizacją 

zamówienia. Co więcej, Zamawiający ustalił, że zmiany cen będą badane każdorazowo w 

okresie rocznym i waloryzacja nastąpi, jeśli w tym okresie zmiana przekroczy 5%, a taki 

sposób ustanowienia zasad skutkuje brakiem dokonania waloryzacji zgodnej z 

założeniami Ustawy Pzp. 

b) wskaźnik 

Zamawiający kształtując klauzule waloryzacyjne postanowił zrobić to w oparciu o wskaźnik 

zmiany cen produkcji budowlano-montażowej, ustalany i ogłaszany przez Prezesa 

Głównego Urzędu Statystycznego. W tym miejscu wskazać należy, że dane dotyczące 

zmian cen produkcji budowlano-montażowej, zbierane i ogłaszane są miesięcznie, a 

sposób ich publikacji pozwala na określenie wskaźnika zmian cen, które nastąpiły w 

stosunku do: miesiąca poprzedniego, analogicznego okresu roku poprzedniego.  

 

 

Źrodło: GUS - Wskaźniki cen produkcji budowlano-montażowej w grudniu 2024 r.  

Pełna treść komunikatu GUS stanowi Załącznik nr 5 do Odwołania. 

Zwrócić w tym miejscu uwagę należy, że aby otrzymać wskaźnik roczny, należy 

przemnożyć przez siebie kolejne miesięczne wskaźniki, przy czym dla miesiąca, w 

stosunku do którego badane są zmiany cen, należy przyjąć wskaźnik 100,0 (100%). Biorąc 

pod uwagę, że we wzorcu umowy przewidziane jest składanie wniosków waloryzacyjnych 

po upływie 6 miesięcy od zawarcia umowy/złożenia poprzedniego wniosku o dokonanie  

waloryzacji, ale zawsze pod warunkiem, że zmiana cen wyniesie 5%, okres badania 

zmiany cen w stosunku do terminu początkowego powinien być różny od 

zaproponowanego - 12-miesięcznego, stąd odwołanie do wskaźnika zmiany cen w 

porównaniu z analogicznym miesiącem poprzedniego roku jest nieadekwatne. Zwrócić 

uwagę należy, że równolegle ze wskazanym przez Zamawiającego wskaźnikiem, w tej 

samej publikacji, ogłaszane są zmiany cen produkcji budowlano-montażowej w stosunku 

do miesiąca poprzedniego, co więcej wskaźniki te są podstawą do ustalenia przez GUS 
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wskaźnika rocznego, a będą precyzyjniejszym miernikiem, wskazującym dokładnie 

zmiany cen w badany okresie. 

c) Wskaźnik skumulowany 

Celem ustanowienia w Ustawie Pzp zasad wprowadzenia zmian wysokości 

wynagrodzenia należnego wykonawcy w przypadku zmiany ceny materiałów lub kosztów 

związanych z realizacją zamówienia było utrzymanie ekwiwalentności umowy. Zgodnie z 

tym celem Strony umowy powinny więc badać, w jaki sposób zmiany cen materiałów lub 

kosztów miały wpływ na koszty wykonania zamówienia. Powyższe jest możliwe, kiedy 

zmiany tych cen, czy kosztów bada się w odniesieniu do ustalonego terminu 

początkowego, a nie – jak proponuje Zamawiający – każdorazowo w stosunku do cen z 

analogicznego miesiąca poprzedniego roku. Zwrócić bowiem należy uwagę, że planowany 

okres realizacji przedmiotowej umowy to 188 tygodni, czyli prawie 4 lata, stąd badanie 

zmiany cen i kosztów wykonania umowy powinno odbywać się kumulatywnie w całym 

okresie realizacji. Wyrywkowe badanie – co ½ roku, jak zmieniały się ceny w ostatnim roku 

nie daje bowiem odpowiedzi na pytanie, jak zmienił się koszt realizacji zamówienia i czy 

skutkiem tych zmian powinna być zmiana wynagrodzenia wykonawcy. W tym celu 

niezbędne jest określenie terminu początkowego – do którego odnosić się będzie ustalenie 

poziomu zmian cen oraz wskaźnik, który precyzyjnie wskaże te zmiany. W celu określenia 

poziomu zmian cen bardziej adekwatny jest wskaźnik zmian cen w stosunku do miesiąca 

poprzedniego, ponieważ pozwala na dokładne, kumulatywne określenie jak zmiany cen w 

badanym okresie wyglądały i czy powinny być podstawą do zmiany wynagrodzenia, 

poprzez zastosowanie iloczynu wskaźników miesięcznych w badanym okresie. Również 

w przypadku kolejnych wniosków waloryzacyjnych, gdy wynagrodzenie wykonawcy 

zostanie już zmienione, w powyższy sposób można precyzyjnie określić, jaka zmiana cen 

i kosztów produkcji budowlano-montażowej zaszła w badanym okresie.  

Podobnie, brak jest uzasadnienia do ograniczenia ustanowionego przez Zamawiającego 

we wzorze umowy w §7 ust. 6, że kolejne wnioski uprawniona Strona może złożyć 

każdorazowo po upływie 6 miesięcy od złożenia poprzedniego wniosku, niezależnie od 

tego, czy w wyniku ich złożenia doszło do dokonania waloryzacji. Należy zwrócić uwagę, 

że celem wprowadzenia do umowy klauzul waloryzacyjnych jest przywrócenie 

ekwiwalentności umowie. Skoro więc, w wyniku złożenia poprzedniego wniosku 

waloryzacja nie została dokonana, badanie skutków zmian cen materiałów i kosztów na 

wykonanie umowy powinno odbywać się w stosunku do okresu/miesiąca, w którym 

wynagrodzenie za wykonanie umowy zostało ustalone tj. dnia złożenia oferty, lub dnia 

dokonania ostatniej zmiany wynagrodzenia wykonawcy na skutek dokonanej waloryzacji. 

 

Ad. § 7 ust 10 Umowy-  Maksymalna wartość zmiany wynagrodzenia 

Istotą przywoływanej przez Odwołującego regulacji art. 439 Pzp, było zobowiązanie 

zamawiających do wprowadzenia realnej waloryzacji wynagrodzeń wykonawców. 

W odniesieniu do powyższego, jak zauważyła Izba w orzeczeniach z dnia 2 marca 2022 r., sygn. 

akt: KIO 440/22 oraz w wyroku z dnia 5 stycznia 2022 roku, sygn. akt KIO 3600/21, z dnia 28 

listopada 2023r. sygn. akt KIO 3389/23, celem klauzul waloryzacyjnych jest rzeczywiste i uczciwe 

utrzymanie równowagi ekonomicznej pomiędzy wykonawcą a zamawiającym. Chodzi o takie 

ustalenie zasad zwiększenia wynagrodzenia, aby na skutek tego, że realizacji umowy jest 
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rozciągnięta w czasie, w możliwie jak największym stopniu zrekompensować wykonawcy 

zmniejszającą się wartość pieniądza, wskutek dokonywania odroczonych w czasie płatności. 

 

Zamawiający przewidział w § 7 ust. 10 wzoru umowy, że łączna maksymalna wartość wszystkich 

zmian wynagrodzenia, jaką dopuszcza Zamawiający na skutek waloryzacji wynagrodzenia to 

kwota stanowiąca 7% wynagrodzenia neto wskazanego w ofercie wykonawcy. Zastrzeżenie 

maksymalnej zmiany wysokości wynagrodzenia wykonawcy, w wysokości 7% wysokości 

wynagrodzenia netto na skutek zmian cen materiałów i kosztów realizacji zamówienia, jest 

nieuzasadnione gospodarczo oraz świadczy o nadużyciu przez Zamawiającego dominującej 

pozycji organizatora przetargu przez narzucenie wykonawcom skrajnie niekorzystnych warunków 

umowy. W szczególności, projektowane postanowienie nie uwzględnia faktu, iż zamówienie 

będzie realizowane w okresie 188 tygodni, a więc prawie 4 lat.  

 

Powszechnie wiadome jest, że w ostatnim okresie mamy do czynienia ze stałym, bardzo 
dynamicznym wzrostem cen materiałów, usług, jak też wynagrodzeń, co wynika z danych 
publikowanych na stronach Głównego Urzędu Statystycznego. Tak dynamiczny i rozpędzający się 
wzrost inflacji oraz wynagrodzeń powoduje, że szczególnie istotne jest, w jaki sposób 
zamawiający przewidują w umowach sposoby zwiększania wynagrodzenia i, czy dają one 
gwarancję zrekompensowania wykonawcy wzrostu kosztów, jakie musi ponosić w związku 
z realizacją kontraktu. 
 

Zauważyć należy, że w sytuacji, której dotyczą zapisy Art. 439 Pzp, tj. sytuacji 
nieprzewidywalnych zmian cen materiałów i kosztów wykonania zamówienia, brak jest 
obiektywnej możliwości przedstawienia pewnego dowodu, z którego można by wywieść, jak 
wysokie będą zmiany cen w okresie realizacji całego kontaktu i tym samym, na jakim poziomie 
winien być ustalony limit waloryzacji wynagrodzenia. Trudność wynika przede wszystkim z faktu, 
iż waloryzacja ma niwelować ryzyka stron na wypadek zaistnienia w przyszłości zmian siły 
nabywczej pieniądza, a zatem okoliczności przyszłych i niepewnych. Mogą one jedynie być 
prognozowane w oparciu o dotychczasowe doświadczenia i analizy. Sytuacja taka nie może 
jednak prowadzić do wyłączenia możliwości korzystania ze środków ochrony prawnej na skutek 
braku dostępności dowodów w tradycyjnym rozumieniu, a zatem pewnych i kategorycznych.  
 
W tym stanie rzeczy, możliwe jest oparcie się jedynie na danych historycznych, z drugiej strony – 
na prognozach dotyczących sytuacji przyszłej oraz ich ocenie w świetle aktualnej sytuacji. 
 
Z przedstawionych w załączniku do niniejszego odwołania – „Wskaźniki cen produkcji budowlano-
montażowej w grudniu 2024 r.” – danych GUS można prześledzić, jak zmieniały się ceny produkcji 
budowlano montażowej w okresie ostatnich dwóch lat. Wykres nr 2 publikacji wskazuje, że roczne 
zmiany cen produkcji budowlano-montażowej swoje apogeum miały na początku badanego 
okresu, tj. w styczniu 2023r., gdzie zmiana cen w stosunku do stycznia 2022r. osiągnęła 13,6%. 
Wskaźnik ten stopniowo malał, osiągając w grudniu 2024r. w stosunku do grudnia 2023r. wartość 
3,9%. Obecnie wykres ten przedstawia tendencję malejącą, należy jednakże podkreślić, że 
tendencja ta oznacza malejącą wartość wzrostu cen, dalej utrzymującym się wzroście. 
Kumulatywna zmiana cen, w okresie od stycznia 2023r. do grudnia 2024r., czyli w okresie 
niemalże dwukrotnie krótszym, niż planowana realizacja przedmiotowego zamówienia, wyniosła 
11,4%.  
 
Jak wskazano w ostatnio opublikowanym Raporcie o inflacji z listopada 2024r. 
(https://nbp.pl/polityka-pieniezna/dokumenty-rpp/raporty-o-inflacji/ ), który jest dokumentem 

https://nbp.pl/polityka-pieniezna/dokumenty-rpp/raporty-o-inflacji/
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przedstawiającym ocenę Rady Polityki Pieniężnej dotyczącą przebiegu procesów 
makroekonomicznych wpływających na inflację, według danych umieszczonych w Dziale 
„Projekcja inflacji i PKB”, inflacja CPI przedstawiać się będzie następująco: 
 

 
Biorąc pod uwagę powyższe projekcje NBP, należy zauważyć, że według powyższych danych 
przewidywana inflacja w okresie 2-letnim -  2025 i 2026 roku wyniesie 8,45%, czyli więcej niż 
Zamawiający przewiduje waloryzacji wynagrodzenia przez niemal 4-letni okres waloryzacji. 
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Prognozy NBP są wykonywane jedynie z odniesieniu do okresu dwóch kolejnych następnych lat. 
Zauważyć jednak należy, że im dalszy horyzont czasowy, tym bardziej rozbiegają się wartości 
projekcie, dodatkowo na powyższym wykresie szary kolor tła ilustruje niepewność prognoz w 
horyzoncie projekcji. 
 
W dalszej części opracowania zaznaczono, że zarysowany scenariusz makroekonomiczny 
obarczony jest niepewnością, szczegółowo omawiając czynniki mające wpływ na tę niepewność. 
Jako jej czynniki wskazywane są: podwyższone ryzyko geopolityczne związane z rosyjską agresją 
na Ukrainę, konfliktem na Bliskim Wschodzie oraz napięciami w stosunkach handlowych, zmiany 
legislacyjne w RP, utrzymanie bądź uwolnienie cen nośników energii dla gospodarstw domowych. 
 
Odnosząc się aktualnej sytuacji należy zauważyć, że dla wykonania przedmiotowego zamówienia 
niezwykle istotne jest kształtowanie się cen surowców energetycznych i materiałów na 
światowych rynkach, co stanowi znaczny czynnik niepewności dla rozwoju sytuacji gospodarczej 
w Polsce. Ceny surowców na rynkach światowych będą uzależnione m.in. od koniunktury 
w gospodarce światowej, podaży tych surowców oraz temperatur w sezonie zimowym, a także 
przebiegu wojny w Ukrainie. Warto dodać, że w związku z wprowadzeniem programu Krajowego 
Planu Odbudowy, branża budowlana spodziewa się znacznego ożywienia rynku, co może 
spowodować kolejny wzrost cen i kosztów wykonywania zamówienia. 
 
Odnosząc się do wykonanych przez Odwołującego i omówionych już powyżej symulacji wzrostu 

cen i waloryzacji, stanowiących Załącznik nr 6 do Odwołania, należy przypomnieć, że obliczenia 

zostały wykonane przy założeniu, że przez okres blisko 4-letniej realizacji inwestycji wskaźnik 

roczny zmiany cen produkcji budowlano-montażowej będzie utrzymywał się na ostatnio 

notowanym poziomie – 3,9%, odpowiadającym średniomiesięcznej zmianie w wysokości 0,32%. 

Skumulowany wskaźnik w okresie 2-letnim wynosiłby 7,95%.  

Mając do dyspozycji następujące dane: prognozę inflacji NBP oraz ostatni notowany wskaźnik 

zmian cen produkcji budowlano-montażowej, można przewidywać, że wzrost cen w kolejnych 

dwóch latach osiągnie około 8%. Biorąc pod uwagę obecną sytuację gospodarczą, cechującą się 

znaczną zmiennością i nieprzewidywalnością, zwłaszcza w obliczu zdarzeń i przewidywań 

geopolitycznych, na kolejne dwa lata należałoby przyjąć co najmniej podobny wskaźnik zmian 

cen. Zastrzec jednak należy, że wskaźniki prognozowane przez NBP wykorzystywane są raczej 

w niedalekiej perspektywie czasowej (dane są aktualizowane trzy razy do roku), a przyjęty roczny 

wskaźnik cen produkcji budowlano-montażowej jest najniższy w ciągu ostatnich dwóch lat. W 

związku z powyższym, spodziewać się można, że tak przewidywane zmiany cen produkcji 

budowlano-montażowej mogą być znacząco niedoszacowane, a w rzeczywistości, w ciągu 4-

letniej realizacji, wskaźnik ten może znacznie przekroczyć poziom 15%. 

Biorąc pod uwagę powyższe stwierdzić należy, że określony przez Zamawiającego sposób 

zmiany wynagrodzenia w przypadku zmiany poziomu cen materiałów lub kosztów powoduje, że 

klauzula ma charakter pozorny i w konsekwencji nie służy celowi zapewnienia Stronom umowy 

ekwiwalentności świadczenia w sytuacji zmian cen materiałów i kosztów do realizacji zamówienia, 

a w konsekwencji nie zapewnia zmiany wynagrodzenia stosownie do rzeczywistych zmian cen 

materiałów lub kosztów związanych z realizacją zamówienia. 

Biorąc pod uwagę powyższe, w tak długim okresie realizacji, Zamawiający powinien uwzględnić 

możliwość nieoczekiwanego wzrostu cen i przewidzieć możliwość zwiększenia wynagrodzenia 

umownego w wysokości co najmniej do 15% wysokości wynagrodzenia netto, o co wnioskuje 

Odwołujący.  
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W jednym z ostatnich odwołań składanych przez Odwołującego doszło do zmiany górnego limitu 

waloryzacji z  poziomu 5 % na 20 %. Izba w wyroku z dnia 9 maja 2024 roku sygn. akt KIO 1324/24 

zwiększyła wspomniany limit do 20%, co tym bardziej uzasadnia zwiększenie limitu na żądany w 

niniejszym Postępowaniu. 

  
Mając na uwadze powyższe, przyjęty przez Zamawiającego we wzorze umowy sposób 

waloryzacji wynagrodzenia nie prowadzi do przywrócenia równowagi ekonomicznej stron, ma 

charakter w znacznej części pozorny i przerzuca na wykonawcę ryzyko zmiany cen i kosztów 

wykonania zamówienia, które obecnie jest nieprzewidywalne. 

Wobec powyższego wnoszę i wywodzę jak na wstępie.  

 

        Magdalena Marciniak  

              radca prawny 

Załączniki: 

1) pełnomocnictwo wraz z dowodem uiszczenia opłaty skarbowej; 

2) odpis z KRS; 

3) dowód uiszczenia opłaty od odwołania; 

4) dowód wysłania odpisu odwołania do Zamawiającego 

5) GUS - Wskaźniki cen produkcji budowlano-montażowej w grudniu 2024 r. 

6) Symulacja wzrostu cen i waloryzacji 
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