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Ustawa Prawo zamówień pu-
blicznych (PZP), obowiązująca 
od 1 stycznia 2021 r. (zastąpiła 
ustawę z 2004 r.), wprowadziła 
szereg rozwiązań, które mają 
zapobiegać zawieraniu 
w umowach w sprawie zamó-
wienia publicznego zapisów 
niekorzystnych dla wykonaw-
ców, w tym zwłaszcza restryk-
cyjnych i nieadekwatnych do 
przedmiotu i wartości zamó-
wienia zapisów dotyczących 
kar umownych. Przepisy sta-
nowią, że o ile nie jest to uza-
sadnione okolicznościami lub 
zakresem zamówienia, niedo-
zwolone jest zastrzeganie 
w umowach kar umownych za 
opóźnienie wykonawcy w wy-
konaniu umowy, a wyłącznie 
za zwłokę. Ponadto, w umo-
wach obligatoryjnie wskazać 
należy łączną maksymalną 
wysokość kar umownych, 
których mogą dochodzić stro-
ny – dotyczy to kar umownych 
z tytułu niewykonania lub 
nienależytego wykonania 
umowy zarówno przez wyko-
nawcę, jak i zamawiającego. 
Należy jednak pamiętać, że 
limit kar umownych wskazany 
w umowie nie chroni wyko-
nawcy przed ponoszeniem 
odpowiedzialności odszkodo-
wawczej w zakresie przekra-
czającym wartość zastrzeżo-
nych kar.

PRZYKŁAD: 

Zamawiający może dochodzić 
od wykonawcy pełnego 
odszkodowania na zasadach 
ogólnych, gdy poniesiona przez 
niego szkoda przewyższa 
wysokość kar zastrzeżonych 
w umowie. 

Wyrównanie pozycji 
stron umowy

Zmiana przepisów PZP 
miała służyć wyrównaniu po-
zycji stron umowy w sprawie 
zamówienia publicznego, za-
pewnieniu bardziej partner-
skiego traktowania wykonaw-
ców przez podmioty publicz-
ne oraz dostosowania 
przepisów do obecnych re-
aliów gospodarczych. W oce-
nie praktyków, jak i Urzędu 
Zamówień Publicznych1 pro-
cedura zawarcia umowy 
w  sprawie zamówienia pu-
blicznego wynikająca z prze-
pisów ustawy PZP z 2004 r. 
ograniczała zasadę swobody 
umów, ponieważ wykonawcy 
przystępując do postępowa-
nia w sprawie udzielenia za-
mówienia publicznego mieli 
ograniczony wpływ na tworze-
nie postanowień umownych 
– to zamawiający narzucał 
wykonawcom przygotowany 
wzorzec umowy zawierający 
często zapisy jednostronne 
i niekorzystne dla wykonawcy. 

By ograniczyć nadmierną 
jednostronność umów oraz 
zapewnić stosowanie zasady 
współdziałania zamawiające-
go i wykonawcy przy wykona-
niu umowy w celu należytej 
realizacji zamówienia publicz-
nego (wprowadzonej w art. 
431 nowego PZP), w nowym 
PZP przyjęto szereg regulacji, 
w tym katalog niedozwolo-
nych klauzul umownych oraz 
obligatoryjne elementy umo-
wy w sprawie zamówienia 
publicznego, w tym obowiązek 
określenia łącznego maksy-
malnego limitu kar umownych.

Kary tylko za zwłokę 

Przed wejściem w życie 
nowego PZP zamawiający 
mógł dowolnie zastrzec w 
umowie na swoją rzecz od 
wykonawcy kary umowne 
należne w przypadku niewy-
konania przez wykonawcę 
umowy w oznaczonym w 
umowie terminie na wypadek 
opóźnienia albo zwłoki wyko-
nawcy. Do opóźnienia docho-
dzi, gdy wykonawca nie wyko-
nuje umowy w ustalonym 
terminie z przyczyn za które 
nie ponosi odpowiedzialno-
ści. Zwłoka to natomiast 
opóźnienie kwalifikowane 
powstałe z przyczyn zawinio-
nych przez wykonawcę. Za-
mawiający mieli dowolność 
kształtowania zapisów umow-
nych, stąd preferowane było 
zastrzeganie kary umownej na 
wypadek opóźnienia, co skut-
kowało tym, że kara umowna 
była naliczana praktycznie 
w każdym przypadku nieter-
minowego wykonania umowy 
przez wykonawcę. Były to sy-
tuacje niewątpliwie nieko-
rzystne dla wykonawców. 

WAŻNE!

Nowe PZP w art. 433 pkt 1) 
stanowi, że projektowane 
postanowienia umowy w sprawie 
zamówienia publicznego nie 
mogą przewidywać 
odpowiedzialności wykonawcy za 
opóźnienie, chyba że jest to 
uzasadnione okolicznościami lub 
zakresem zamówienia. 

Intencją ustawodawcy było 
wprowadzenie zasady, że kary 
umowne są związane ze zwło-
ką wykonawcy, czyli „kwalifi-
kowaną” formą opóźnienia, a 
nie z każdym potencjalnym 
opóźnieniem bez względu na 
jego przyczynę. Oznacza to, że 
– co do zasady – zapisy umow-
ne, które przewidują odpowie-
dzialność wykonawcy z tytułu 
kary umownej niezależnie od 
przyczyn opóźnienia lub za 
każde opóźnienie są niedo-
zwolone i stanowią jeden 
z przykładów klauzul abuzyw-
nych, czyli kształtujących 
obowiązki wykonawcy w spo-
sób rażąco nieproporcjonalny 
do rodzaju zamówienia oraz 

ryzyk związanych z jego reali-
zacją. 

Omawiana regulacja nie ma 
jednak charakteru bezwzględ-
nego, wobec czego w sytu-
acjach uzasadnionych okolicz-
nościami lub zakresem zamó-
wienia zamawiający będzie 
mógł zastrzec w umowie od-
powiedzialność wykonawcy z 
tytułu opóźnienia. Odpowie-
dzialność ta będzie jednak 
miała charakter wyjątkowy 
i  będzie wymagała ze strony 
zamawiającego wykazania, że 
zamieszczenie takiego zapisu 
w umowie było w świetle 
przepisów PZP dopuszczalne. 
To na zamawiającym będzie 
spoczywał ciężar dowodu 
w  zakresie wykazania odpo-
wiedzialności wykonawcy 
z tytułu kary umownej zastrze-
żonej za opóźnienie.

Limity kar umownych…

W art. 436 PZP wprowadzo-
no katalog obowiązkowych 
klauzul umownych, które po-
winna zawierać każda umowa 
w sprawie zamówienia pu-
blicznego bez względu na 
przedmiot zamówienia, war-
tość czy tryb postępowania 
o udzielenie zamówienia pu-
blicznego, poprzedzającego 
zawarcie umowy. Przepis ten 
znajduje zastosowanie do 
umów w sprawie zamówień 
publicznych na roboty bu-
dowlane, dostawy i usługi. 
W pkt 3 tego artykułu wprowa-
dzono obowiązek wskazania 

w umowie łącznej maksymal-
nej wysokości kar umownych, 
których mogą dochodzić 
strony. Limit wprowadzony do 
umowy nie może zostać prze-
kroczony nawet w przypadku 
kumulacji kar z kilku tytułów. 

Co istotne, zamawiający 
powinien określać maksymal-
ną wysokość kar umownych 
odrębnie w stosunku do każ-
dego zamówienia lub jego 
części, uwzględniając specyfi-
kę przedmiotu zamówienia 
i  zagrożenia związane z jego 
realizacją. Jak podkreśla się 
w  doktrynie, określenie 
w umowie limitu kar umożli-
wia przede wszystkim oszaco-
wanie ryzyka związanego 
z niewykonaniem lub nienale-
żytym wykonaniem umowy 
oraz ma zapobiegać przypad-
kom naliczania kar umownych 
w rażąco wygórowanej wyso-
kości, potrącania ich z wyna-
grodzenia wykonawcy lub 
należytego wykonania zamó-
wienia i w konsekwencji pozo-
stawiania jedynie sądowej 
drogi do ich miarkowania.

...ale nie ustalane 
dowolnie

Obowiązek określenia limi-
tu kar nie oznacza, że mogą 
być one ustalane przez zama-
wiającego dowolnie. Jak 
wskazuje Krajowa Izba Odwo-
ławcza: „Kara umowna powin-
na mieć wysokość, która bę-
dzie odczuwalna w stopniu 
dyscyplinującym stronę 

umowy, ale nie w stopniu 
prowadzącym do rażącego 
wzbogacenia jednej strony

kosztem drugiej, a wręcz 
czyniącym niecelowym jej 
wykonywanie” (wyrok KIO z 28 
grudnia 2018 r., sygn. KIO 
2574/18). 

Ponadto, KIO zwraca uwagę, 
że: „kary umowne, prócz kom-
pensacyjnego charakteru, 
mogą pełnić inne funkcje. Sta-
nowią narzędzie mobilizujące i 
dyscyplinujące stronę umowy 
do należytego jej wykonywa-
nia. Kara umowna, będąc do-
datkowym zastrzeżeniem 
umownym, wprowadzanym do 
umowy w ramach swobody 
kontraktowania, ma na celu 
wzmocnienie skuteczności 
więzi powstałej między strona-
mi w wyniku zawartej przez nie 
umowy i służy realnemu wyko-
naniu zobowiązań. Zamawiają-
cy ma prawo korzystać z ww. 
funkcji kar umownych, aby za-
gwarantować sobie, że wyko-
nawca będzie wykonywał za-
mówienie publiczne w sposób 
oczekiwany, terminowy i 
zgodny z wymaganymi stan-
dardami” (wyrok KIO z 16 lipca 
2020 r., sygn. KIO 1089/20). 

Z kolei: „zastrzeżenie limitu 
kar umownych w wysokości 
100 proc. ceny brutto Wzoru 
Umowy, oznacza jednocze-
śnie, że tego limitu nie ma, 
gdyż całość wynagrodzenia 
umownego wykonawcy może 
zostać skompensowana przez 
kary umowne” (wyrok KIO 
z 18 września 2020 r., sygn. KIO 
1829/20, KIO 1834/20).

Ustalając limit kar umow-
nych, zamawiający powinien 
mieć na uwadze, że wysokość 
kary umownej nie powinna 
prowadzić do nieuzasadnio-
nego wzbogacenia zamawiają-
cego czy naruszenia zasady 
proporcjonalności, określonej 
w art. 16 nowego PZP, który 
stanowi, że zamawiający przy-
gotowuje i przeprowadza po-
stępowanie o udzielenie za-
mówienia publicznego 
w  sposób: zapewniający za-
chowanie uczciwej konkuren-
cji oraz równe traktowanie 
wykonawców, przejrzysty i 
proporcjonalny. Określenie 
maksymalnej wysokości kar 
umownych może nastąpić 
dowolnie, np. kwotowo lub 
procentowo (np. w stosunku 
do wartości zamówienia).

Na konieczność wprowa-
dzenia regulacji określających 
limity kar umownych zwraca-
no uwagę już od wielu lat 
wskazując m.in. że „nieokre-
ślenie w umowie końcowego 
terminu naliczania kar umow-
nych ani ich kwoty maksymal-

nej, prowadzi do obciążenia 
zobowiązanego tym świadcze-
niem w nieokreślonym czasie, 
a więc w istocie tworzy zobo-
wiązanie wieczne, niekończą-
ce się” (tak Sąd Najwyższy 
w  wyroku z 22 października 
2015  r., sygn. akt IV CSK 
687/14). 

Na etapie legislacyjnym za-
kładano obligatoryjne wprowa-
dzenie w umowach zawiera-
nych w sprawie zamówienia 
publicznego postanowień limi-
tujących kary umowne maksy-
malnie do wysokości 20 proc. 
wynagrodzenia umownego 
netto. Z tego zapisu zrezygno-
wano m.in. na skutek sprzeciwu 
Generalnej Dyrekcji Dróg Kra-
jowych i Autostrad, Prokurato-
rii Generalnej i przedstawicieli 
samorządów. Wskazywano, że 
ograniczenie limitu do propo-
nowanej wysokości stanowi 
zbyt daleko idącą ingerencję 
ustawodawcy w zasadę swobo-
dy umów oraz rozwiązanie zbyt 
dotkliwe za zamawiających, a 
przy tym sprzeczne z interesem 
Skarbu Państwa, prowadzące 
do zachwiania równowagi stron 
umowy w sprawie zamówienia 
publicznego na korzyść wyko-
nawców.  

Odpowiedzialność 
wykraczająca ponad 
limit kar 

Limit kar umownych za-
strzeżonych w umowie z zama-
wiającym nie chroni wykonaw-
cy przed ponoszeniem odpo-
wiedzialności odszkodowawczej 
w zakresie przekraczającym 
wartość zastrzeżonych kar. Li-
mit kar umownych nie wyklu-
cza bowiem dochodzenia 
przez zamawiającego odszko-
dowania za poniesiona szko-
dę, której wysokość przekra-
cza wartość kar umownych – 
pod warunkiem, że taka 
odpowiedzialność wykonawcy 
wynika z umowy, a zatem gdy 
w umowie zastrzeżono, że za-
mawiający może dochodzić od 
wykonawcy pełnego odszko-
dowania na zasadach ogól-
nych, gdy szkoda przewyższa 
wysokość kar zastrzeżonych 
w umowie. 

1 Opracowanie „Zagadnienia part-
nerstwa i wyrównania pozycji stron 
umowy” dostępne na stronie www.
uzp.gov.pl

Podstawa prawna:
Ustawa z 11 września 2019 r. 
Prawo Zamówień Publicznych 
(tekst jedn. DzU z 2021 r. 
poz. 1129)

 KONTRAKTY

Zastrzeganie kar umownych 
w zamówieniach publicznych – nowe, 
korzystniejsze zasady
Zamawiający nie ma już dowolności w ustalaniu kar umownych za niewykonanie lub nienależyte wykonanie umowy 
o zamówienie publiczne przez wykonawcę.

Marcin Barczyk Joanna Boroń
LL.M., adwokat, wspólnik  adwokat, 
KBZ Żuradzka & Wspólnicy KBZ Żuradzka & Wspólnicy

Omawiane regulacje należy ocenić z aprobatą jako rozwiązania 
korzystne dla wykonawców, którzy przystępując do udziału 
w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego będą 
mogli oszacować ryzyka związane z realizacją umowy, w tym 
ryzyka finansowe wynikające z potencjalnej wysokości kar 
umownych. Wprowadzenie przez ustawodawcę sztywnego 
wskaźnika procentowego od wartości zamówienia, który 
wskazywałby maksymalną wartość kary umownej w realiach 
konkretnego zamówienia publicznego mogłoby prowadzić do 
pokrzywdzenia jednej ze stron, stąd odstąpiono od takiej 
regulacji i zastąpiono ją regułą ogólną przekazując uprawnienie 
do określenia górnej granicy kary zamawiającemu. Poprzedni 
stan prawny prowadził do licznych sporów sądowych wykonaw-
ców z zamawiającymi dotyczących zastrzeżonych w umowach 
rażąco wygórowanych kar umownych, często przewyższających 
wartość wynagrodzenia za realizację zamówienia. Warto również 
podkreślić, że to, iż zamawiający wskaże w umowie górny limit 
kar nie oznacza, że nie będą one rażąco wygórowane. 
Zastosowanie komentowanej regulacji w praktyce pozwoli 
ocenić czy spełnia ona założenia ustawodawcy i czy rzeczywi-
ście przełoży się na polepszenie sytuacji wykonawców. 
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