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Abstract. The aim of the articleis to analyse the legal and
practical aspects related to the protection of residential premises
buyers in the context of changes introduced by Developer Acts
of 2011 and 2021. The study is based on an analysis of
representative data derived from selected case studies, illustrating
the practical implementation of the relevant regulations
throughout the entire investment process. The results of the
causal analysis indicate significant differences in both legislative
and practical approaches across the examined legal frameworks,
highlighting new challenges for developers and buyers under
the current regulatory regime.

Keywords: protection of residential property buyers; Developer
Guarantee Fund; comparative analysis of construction
investment contracts; legislative and executive analysis.

he real estate development industry in our country be-

gan in the 1990s. It was the result of economic trans-

formation associated with the gradually decreasing

role of housing cooperatives in the construction of
multi-family buildings, as well as with the establishment of
a number of private entities interested in this type of activity.
When undertaking investment activities, these entities signed in-
dividual agreements with purchasers of residential premises, on
the basis of which they undertook to carry out a specific con-
struction project and, next, transfer ownership of the premises
to the buyers. In exchange for that, the latter financed the costs
incurred by the entrepreneurs. It is worth emphasizing that ini-
tially there were no generally applicable legal provisions that wo-
uld regulate this type of activity. Such circumstances, associa-
ted with the simultaneously limited level of risk for the entity
engaged in this activity, as well as the high level of potential pro-
fit, led to the dynamic growth of real estate development [1 —3].
Over time, however, the lack of legislator's intervention in this
area resulted in a number of negative consequences related to
the fact that such activity was undertaken by entities that, due to
lack of knowledge or experience, were unable to complete the
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tzw. ustawy deweloperskiej

Streszczenie. Celem artykutu jest analiza prawnych i praktycznych
aspektow ochrony nabywcow lokali mieszkalnych w kontekscie
zmian wprowadzonych przez ustawy deweloperskie z2011 12021 r.
Praca opiera sig na analizie zbioru danych reprezentatywnych z wy-
branych case studies, obrazujacych praktyczne wdrozenie przed-
miotowych przepiséw w proces inwestycyjny. Wyniki przeprowa-
dzonych analiz przyczynowo-skutkowych potwierdzaja istotne r6z-
nice w podejsciu legislacyjnym i praktycznym dotyczacym bada-
nych przepisow i wskazuja nowe wyzwania dla deweloperéw i na-
bywcoéw w Swietle obecnie obowiazujacych regulacji.

Stowa kluczowe: ochrona nabywcéw nieruchomosci lokalo-
wych; deweloperski fundusz gwarancyjny; analiza poréwnaw-
cza kontraktow inwestycji budowlanej; analiza legislacyjna i wy-
konawcza.

ozw0j dziatalnosci deweloperskiej w naszym kra-

ju rozpoczat si¢ juz w latach dziewigcdziesia-

tych XX wieku. Byt on rezultatem transformacji

gospodarczej, powigzanej ze stopniowo zmniej-
szajaca si¢ dziatalnoscia spotdzielczo$ci mieszkaniowej
zwiazang ze wznoszeniem budynkéw wielorodzinnych, jak
rowniez powstaniem wielu podmiotow prywatnych zaintere-
sowanych prowadzeniem tego typu dziatalnosci. Podmioty te,
podejmujac czynnos$ci inwestycyjne, podpisywaty indywi-
dualne umowy z nabywcami lokali mieszkalnych, na mocy
ktorych zobowiazywaty sig¢ do realizacji okreslonego przed-
sigwzigcia budowlanego, a nastgpnie przeniesienia wtasno-
$ci lokali na nabywcow, w zamian za sfinansowanie przez
nich poniesionych przez przedsigbiorcow kosztow. Warto
podkresli¢, ze poczatkowo nie istniaty jakiekolwiek przepi-
sy prawne o charakterze powszechnie obowiazujacym, kto-
re regulowalyby prowadzenie tego typu dziatalno$ci. Ogra-
niczony poziom ryzyka podmiotu prowadzacego tego typu
dziatalno$¢, a takze wysoki poziom potencjalnego zysku do-
prowadzity do dynamicznego rozwoju firm deweloperskich
[1 —3]. Brak ingerencji ustawodawcy doprowadzit do wielu
negatywnych nastgpstw zwiazanych z podejmowaniem dzia-
falnosci przez podmioty, ktore wskutek braku wiedzy badz
doswiadczenia nie byly w stanie zrealizowac inwestycji,
do ktérych si¢ zobowiazaty [1, 4]. Nalezy podkresli¢, ze ry-
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projects to which they had committed [1, 4]. It should be noted
that the risk, which in these conditions was de facto transferred
to the buyer, was not only connected with the lack of the inve-
stment project itself, but also included the creditrisk [1, 2, 4, 5].
In practice, a potential buyer of the premises usually signed two
independent agreements: one with the real estate developer im-
plementing the construction project, and the other with the en-
tity financing the investment. Failure to complete the first of the
agreements did not, for obvious reasons, release the buyer from
the credit obligation. The significant social consequences of the
indicated events ultimately resulted in the adoption of the Act
of 16 September 2011 on the protection of the rights of the buy-
er of residential premises or a single-family house (so-called De-
veloper Act — DA) [6], and, next, of so-called New Developer
Act (NDA) of 20 May 2021 on the protection of the rights of the
buyer of residential premises or a single-family house and on De-
veloper Guarantee Fund, which is currently in force [7]. The aim
of this work is to comparatively assess the effectiveness and
functioning of the measures aimed at protecting purchasers of re-
sidential premises which were introduced under the above acts.

Real estate development projects carried
out in the period without buyer protection
measures

Real estate development projects implemented in the period
preceding the entry into force of the first of the above-mentio-
ned Developer Acts, which took place on 29 April 2012, were
not subject to any detailed regulation either within the scope
of Polish or Community legal order. Consequently, the obli-
gations of the parties to the agreement were determined on the
basis of the principle of freedom of contract indicated in
art. 353! of the Civil Code. Pursuant to the aforementioned re-
gulation, the parties entering into an agreement may arrange
the legal relationship at their own discretion, provided that its
content and purpose do not contradict the nature of the rela-
tionship, the act or the principles of social coexistence [8]. There
is no doubt that such broad implementation of the principle of
freedom of contract with regard to agreements related to the
construction of residential premises was often extremely disa-
dvantageous to the purchasers of real estate. The literature em-
phasizes that it was a common practice to formulate contract
templates in a way that clearly protected the interests of real
estate developers while at the same time lacking any means of
protection for purchasers [9]. Additional risks for buyers were
also involved in the factual circumstances related to the nature
of the real estate development agreement itself. There is no do-
ubt that the agreement concluded between the parties should be
considered as bilaterally binding. One of the parties underto-
ok to erect a building, then to separate premises within it and
transfer ownership to the buyer. The other party, on the other
hand, undertook to pay the agreed purchase price. A specific
feature of the concluded agreement must undoubtedly be con-
sidered the significant delay in the developer’s mutual consi-
deration related to the necessity of carrying out the construc-
tion process. These consequences, associated with the high pri-
ce of the purchased real estate, increased the risk of entrusting

zyko, ktére w tych warunkach przeniesione byto de facto
na nabywcg, odnosito si¢ nie tylko do braku realizacji przed-
sigwzigcia inwestycyjnego, ale jednoczesnie obejmowato ry-
zyko kredytowe [1, 2, 4, 5]. Potencjalny nabywca lokalu pod-
pisywal zazwyczaj dwie niezalezne umowy. Jedna z dewelo-
perem realizujacym zamierzenie budowlane, a druga z pod-
miotem finansujacym inwestycje¢. Brak realizacji pierwszej
z umow nie zwalnial nabywcy ze zobowiazania kredytowe-
go. Spoteczne nastgpstwa wskazanych zdarzen doprowadzi-
ly ostatecznie do przyjecia ustawy z 16 wrzesnia 2011 r.
o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu
jednorodzinnego, tzw. ustawy deweloperskiej (UD) [6], a na-
stgpnie aktualnie obowiazujacej, tzw. nowej ustawy dewelo-
perskiej (NUD) z 20 maja 2021 r. o ochronie praw nabywcy
lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego oraz Dewe-
loperskim Funduszu Gwarancyjnym [7]. Celem pracy zapre-
zentowanej w artykule jest ocena efektywnosci i funkcjono-
wania przepisow ochrony nabywcow lokali mieszkalnych,
wprowadzonych na mocy wymienionych ustaw.

Przedsiewziecia deweloperskie realizowane
przed wprowadzeniem srodkéw ochrony
nabywcow

Przedsigwzigcia deweloperskie realizowane w okresie po-
przedzajacym wejscie w zycie pierwszej ze wskazanych wy-
zej ustaw deweloperskich, co nastapito 29 kwietnia 2012 r.,
nie podlegaly jakiejkolwiek szczegdtowej regulacji zarowno
w zakresie polskiego, jak i wspolnotowego porzadku praw-
nego. W konsekwencji podstawe do okreslenia obowiazkow
stron umowy stanowita zasada swobody umoéw wskazana
w art. 353! Kodeksu Cywilnego. Zgodnie z trescia przywo-
lanego uregulowania strony zawierajace umowg moga uto-
zy¢ stosunek prawny wg wlasnego uznania, byleby jego tre§é
i cel nie sprzeciwiat si¢ wtasciwosci (naturze) tego stosunku,
ustawie oraz zasadom wspotzycia spotecznego [8]. Nie ule-
ga watpliwos$ci, ze taka swoboda kontraktowa dotyczacza
umow zwiazanych ze wznoszeniem lokali mieszkalnych by-
fa niejednokrotnie skrajnie niekorzystna dla nabywcow nie-
ruchomosci. W literaturze podkresla sig, iz powszechnag prak-
tyka byto formutowanie umow w sposob jednoznacznie za-
bezpieczajacy interesy deweloperéw przy jednoczesnym bra-
ku jakichkolwiek §rodkoéw ochrony przystugujacym nabyw-
com [9]. Dodatkowe ryzyko dla nabywcéw byto ponadto
zwiazane z okolicznosciami faktycznymi wynikajacymi
z charakteru umowy deweloperskiej. Nie ulega watpliwosci,
zZe umowg zawierang pomigdzy stronami uzna¢ nalezalo
za dwustronnie zobowiazujaca. Jedna ze stron zobowiazywa-
la si¢ bowiem do wzniesienia budynku, a nastgpnie do wyod-
regbnienia w jego ramach lokali oraz przeniesienia wlasnos$ci
na nabywce. Druga natomiast do zaptaty umdwionej ceny
kupna. Za specyficzna cechg zawieranej umowy trzeba nie-
watpliwe uzna¢ znaczne opdznienie §wiadczenia wzajemne-
go dewelopera, zwigzane z realizacja procesu budowlanego.
W zwiazku z wysoka cena nabywanych nieruchomosci,
zwigkszato si¢ ryzyko powierzenia deweloperom olbrzymiej
warto$ci majatkowej na dtugi czas przed uzyskaniem prawa
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another entity with a huge property value for a relatively long
time before obtaining the ownership right to the real estate, wi-
thout any guarantee that it will be received [2, 3, 10].
Another problematic issue for buyers with regard to the
enforcement of the developer’s obligations were the imprecise
provisions of the agreements referring to the subject of the real
estate developer’s services. This in particular concerned the
real estate developer’s failure to provide a detailed description
of the buildings erected by the developer, separated premises,
as well as the technologies and materials used. As a result, it
became necessary to undertake legislative work aimed at
creating legal instruments for the protection of buyers.

Analyses of the investment process
assumed for the studied variants

Research methodology and assumptions. This work presen-
ting the key legislative solutions before and after the entry into
force of DA of 2011, followed by its amended version of 2021,
was based on the comparative method [11 — 13]. The study was
carried out with the use of a method encompassing the analysis
of selected development investments implemented in various le-
gal regimes with comparable characteristics in terms of design,
implementation, materials and location, including: investment
scale, implementation technology, building materials, manage-
ment method, location, financing model and legal form of the
developer. The source material includes the examination and ana-
lysis of investment documentation, real estate development agre-
ements, notarial deeds, as well as decisions of common and ad-
ministrative courts [2, 5, 12]. The methodological goal is not on-
ly to compare legal regulations, but above all to indicate to what
extent specific buyer protection measures are effective in inve-
stment practice and what mechanisms determine investment
success or risk in a given state of law. The discussed scheme de-
fines the issue in the backward analysis approach [13 — 14]. The
variable parameters influencing the structure and course of the
analyzed development projects were consistent, with the excep-
tion of the implementation timeframe, and consequently, the ap-
plicable legal frameworks corresponding to specific periods of
the study. In the research, all selected representative investment
cases within the dataset exhibited comparable stage-based sche-
mes and the specific characteristics of the projects undertaken.
Moreover, the variables included in the scope of investment se-
curity and risk analysis were identical, apart from those resul-
ting from the differing legal foundations under examination.

Scope of research and investment process analysis. The ca-
ses were selected purposively, taking into account the diversifi-
cation of comparable attribute groups, including: the legal fra-
mework for comparable locations; the material and design mo-
del of the buildings; the financial model of the investment; the
types of problems occurring in relation to the primary aspect un-
der analysis — namely, changes in the legal framework.

From the initial phase of the conducted case study analysis
based on a dataset of 44 cases, three main subgroups of
problems were identified:

1) bankruptcy of the real estate developer without pro-
tection for the buyer — companies started selling residential
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wlasnosci nieruchomosci i bez jakiegokolwiek zabezpiecze-
nia jego otrzymania [2, 3, 10].

Problematyczne dla nabywcow, w kontek$cie wyegzekwo-
wania zobowigzan dewelopera, byly ponadto nieprecyzyjne
postanowienia uméw. Dotyczylo to przede wszystkim braku
szczegOlowego opisu budynkow wznoszonych przez dewelo-
pera, wyodrgbnionych lokali, jak rowniez stosowanych tech-
nologii oraz materialéw. W konsekwencji konieczne stato sig
podjecie prac legislacyjnych majacych na celu stworzenie
prawnych instrumentéw ochrony nabywcow.

Analizy wybranych inwestycji deweloperskich
Metoda badan. Zastosowano metodg porownawcza [11—13]
kluczowych rozwiazan legislacyjnych przed i po wejsciu
w zycie UD z 2011 r., a nastegpnie jej znowelizowanej wersji
z 2021 r. Wykorzystano metod¢ obejmujaca analiz¢ wybra-
nych inwestycji deweloperskich zrealizowanych w réznych
rezimach prawnych wg poréwnywalnych projektow techno-
logii i wykonawczych oraz materialowych, lokalizacji (skala
inwestycji, technologia wykonawcza, materiat budowlany,
metoda zarzadzania, lokalizacja, model finansowania, forma
prawna dewelopera). Materiat zrodtowy obejmuje tez bada-
nie i analiz¢ dokumentacji inwestycyjnej, umow deweloper-
skich, aktow notarialnych, a takze powszechnego i administra-
cyjnego orzecznictwa sadowego [2, 5, 12]. Celem byto nie tyl-
ko porownanie przepisow prawa, ale przede wszystkim wska-
zanie, w jakim stopniu konkretne $rodki ochrony nabywcy sa
skuteczne w praktyce inwestycyjnej oraz jakie mechanizmy
decyduja o powodzeniu lub ryzyku inwestycyjnym w danym
stanie prawnym. Omawiany schemat okresla zagadnienie
w podejsciu backward analysis [13, 14]. Parametry zmienne,
jakie maja wplyw na formg oraz przebieg analizowanych
przedsigwzi¢é deweloperskich, byty tozsame, z wyjatkiem
podstaw prawnych obowiazujacych w okreslonych przedzia-
tach czasowych badania. Wszystkie wybrane do zbioru da-
nych reprezentatywnych przyktady inwestycyjne miaty po-
réwnywalne schematy etapowosci i specyfike realizowanej in-
westycji. Ponadto zmienne wchodzace w zakres analizy bez-
pieczenstwa i ryzyka inwestycyjnego byly tozsame, z wyjat-
kiem zmiennych wynikajacych z badanych podstaw prawnych.
Zakres badania oraz analizy procesu inwestycyjnego. Ana-
lizowane inwestycje zostaty dobrane w sposob celowy, z uwzgled-
nieniem zrdéznicowania grup atrybutow porownywalnych, jakimi
sa: podstawa prawna w przypadku porownywalnych lokaliza-
¢ji; model materialowy i projektowy budynkow; model finan-
sowy inwestycji; rodzaj wystgpujacych problemow w gtéwnym
aspekcie dotyczacym analizowanych zmian podstaw prawnych.
Z pierwszej przeprowadzonej analizy zbioru 44 przypadkow
wygenerowane zostaty trzy gldowne podgrupy problemowe:

1) upadlo$é dewelopera bez ochrony dla nabywcy — spot-
ki rozpoczynaty sprzedaz nieruchomosci lokalowych w ra-
mach inwestycji wieloetapowej. Nabywcy wptacali zaliczki
na podstawie umow przedwstepnych lub rezerwacyjnych,
a po kilkunastu miesiacach spotki ogtaszaty upadtos¢. Glow-
nym problem w tych przypadkach byt brak rachunku powier-
niczego. Wskutek tego $rodki klientow znajdowatly si¢ na ta-
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properties as part of a multi-stage investment. Buyers paid ad-
vances based on preliminary or reservation agreements, and
after several months the companies declared bankruptcy. The
major problem in these cases was the lack of an escrow acco-
unt. As a result, the clients' funds were in the same bank acco-
unt as other funds of the company. Additionally, there was no
obligation to conclude an agreement in the form of a notarial
deed. In consequence, the buyers had no material collateral
(claims were not entered in the Land and Mortgage Register).
The buyers' money was lost because they did not have a pri-
vileged position in bankruptcy proceedings;

2) unfinished investments with no guarantee of completion
— in this group, real estate developers sold residential properties
at a very early stage of the construction investment, after col-
lecting more than half of the payments. The construction work
itself was suspended due to problems with financing. Another
issue in this group was also the lack of an escrow account and
the possibility of the developer spending the funds for other pur-
poses. However, the buyers could not withdraw from the con-
tract because at that time there were no regulations specifying
the conditions for withdrawal in the event of delays. The con-
sequence of the indicated circumstances was the suspension of
the investment. The residential properties were never delivered,

3) hidden abusive clauses in contracts — developers
concluded contracts that contained provisions including the
possibility to unilaterally change the square footage, the
completion date and contractual penalties solely to the
developer’s advantage. Due to the lack of a model contract
imposed by the legislator, in practice there was a lot of freedom
in the construction of contracts. This limited the buyers’ ability
to negotiate the terms and resulted in them being bound by
unfavourable contracts. Pursuing claims in court was also very
problematic due to the length of the proceedings.

The above examples illustrate how the lack of appropriate,
coherent and logical legal foundations creates unfavourable
and unlawful practices on the real estate market. The
introduction of the Real Estate Developer Act (DA) of 16
September 2011 was a breakthrough in Polish law. The adopted
regulations revolutionised the principles of real estate
developer activity, shifting the focus of protecting interests
from the developer to the buyer, perceived as the weaker party
in the obligation relationship. The buyers' position was further
strengthened as a result of the adoption of the New Real Estate
Developer Act (NDA) on 20 May 2021 (table 1).

Cause and effect analysis. The cause and effect analysis,
based on the Ishikawa model and chronological analysis,
should be considered very useful for assessing the effects of
concluded agreements. The activities were carried out in a
three-phase system: pre-regulation (until 2011), the period
when the first developer act was in force (2011 — 2021) and
after the entry into force of the Act of 2021. This research
method allows identifying and assessing the mutual relations
between factors that influence the course of the investment
process, including legal, economic and organizational aspects
related to the design, implementation and materials used in
selected buildings from a group of 44 representative data. The
purpose of applying the cause and effect analysis in this context

kim samym rachunku bankowym, jak inne §rodki danej firmy.
Dodatkowo nie bylo obowiazku zawierania umowy w formie
aktu notarialnego. W rezultacie nabywcy nie mieli zabezpie-
czenia rzeczowego (roszczenia nie byty wpisywane do Ksig-
gi Wieczystej). Pieniadze nabywcow przepadaty, bo nie mie-
li uprzywilejowanej pozycji w postgpowaniu upadtosciowym;

2) nieukonczone inwestycje z brakiem gwarancji reali-
zacji — w tej grupie deweloperzy sprzedawali nieruchomosci
lokalowe na bardzo wczesnym etapie realizacji inwestycji
budowlanej i po zebraniu ponad potowy wptat. Prace budow-
lane zostaty wstrzymane z powodu probleméw z finansowa-
niem. W tej grupie problemem byt réwniez brak rachunku po-
wierniczego i mozliwo$¢ wydatkowania srodkow przez dewe-
lopera na inne cele. Nabywcy nie mogli natomiast odstapi¢
od umowy, poniewaz wowczas nie byto przepisow okreslaja-
cych warunki odstapienia w razie op6znien. Konsekwencja
tych okoliczno$ci byto wstrzymanie inwestycji. Nieruchomo-
$ci lokalowe nie zostaty nigdy oddane do uzytkowania;

3) ukryte klauzule abuzywne w umowach — deweloperzy
zawierali umowy z zapisami m.in. 0 mozliwosci jednostron-
nej zmiany metrazu, terminu oddania oraz karach umownych
wylacznie na korzys$¢ dewelopera. Ze wzgledu na brak wzor-
ca umowy narzuconego przez ustawodawcg, w praktyce
wystepowata dowolno$é tresci uméw. Stanowito to dla na-
bywcow ograniczenie mozliwosci negocjowania warunkow
i powodowato zwiazanie ich niekorzystnymi umowami. Bar-
dzo problematyczne, byto rowniez dochodzenie roszczen
przed sadami ze wzgledu na dlugo$é postgpowan.

Wymienione przyktady obrazuja, jak brak odpowiednich,
spojnych i logicznych podstaw prawnych powoduje nieko-
rzystne praktyki na rynku nieruchomosci. Wprowadzenie
ustawy UD z 16 wrze$nia 2011 r. stanowito przetomowy mo-
ment w polskim prawie. Przyjgte regulacje zrewolucjonizo-
waty zasady prowadzenia dziatalno$ci deweloperskiej, prze-
suwajac punkt cigzkosci ochrony interesow z dewelopera
na nabywcg, postrzeganego jako stabsza strona stosunku ob-
ligacyjnego. Dalsze wzmocnienie pozycji nabywcow nasta-
pito wskutek przyjecia NUD 20 maja 2021 r. (tabela 1).

Analiza przyczynowo-skutkowa. Za bardzo uzyteczna
do oceny skutkow zawieranych uméw nalezy uznaé analizg
przyczynowo-skutkowa (ang. cause-effect analysis), bazujaca
na modelu Ishikawy oraz analizie chronologicznej. Dziatania
przeprowadzono w uktadzie trjfazowym: przedregulacyjnym
(do 2011 r.); okresu pierwszej ustawy deweloperskiej (2011
—2021) oraz po wejsciu w zycie ustawy z 2021 r. Metoda ba-
dawcza pozwala na identyfikacj¢ oraz oceng wzajemnych rela-
¢ji migdzy czynnikami wptywajacymi na przebieg procesu in-
westycyjnego, w tym aspektow prawnych, ekonomicznych i or-
ganizacyjnych zarowno projektowych, jak i wykonawczych
oraz materialowych wybranych budynkow z grupy 44 danych
reprezentatywnych. Celem zastosowania analizy przyczynowo-
-skutkowej jest okreslenie wptywu zmian legislacyjnych na po-
ziom bezpieczenstwa inwestorow i nabywcow, efektywnosé re-
alizacji inwestycji oraz ograniczenie ryzyka prawnego. Dane
do analizy zaczerpnigto z badanych aktow prawnych, rapor-
tow UOKIK, danych GUS, analiz rynku nieruchomosci oraz
orzecznictwa sadowego i opinii eksperckich.
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Table 1. Comparison of legal regimes for comparable construction investments in terms of key variables influencing the form, safety
and course of the investment for the three analysed variants
Tabela 1. Porownanie rezimow prawnych porownywalnych inwestycji budowlanych w aspekcie kluczowych zmiennych majqcych wpltyw na forme,
bezpieczenstwo i przebieg inwestycji w trzech analizowanych okresach

No.

10a

10b

1la

11b

1lc

11d

1le

11f

11g

Element

Legal basis

Form of agreement

Information obligations

Buyer payments

Buyer's funds security

Legal protection
for the buyer

Supervision over invest-
ment implementation

Time of waiting for refund

Reservation of the premises

Investment risk
for the developer

Investment risk for
the buyer

Notary costs

Information prospectus cost

Cost of running a Housing
Escrow Account (HEA)

Cost of contribution to DGF

Information obligations
(brochures, reports)

Security costs

Cost to the buyer
(risk of losing funds)
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before 2011 r. — no developer act

Civil Code (CC), no sectoral regulation

civil law contracts (preliminary,
reservation), often only in writing

none — no obligation to provide
information about the investment

discretionary — to the developer's regular
bank account

none — funds exposed to loss in the event
of developer bankruptcy

lack of dedicated protectio — the need for
legal dispute with the developer

no formal supervision

long, uncertain, dependent on lawsuits

no regulation — arbitrary practice

low entry barriers — no supervision, freedom
of contract, no security costs — higher margin,
high liquidity risk — funds from clients could
be used for other purposes, which could
result in loss of liquidity and bankruptcy;
reputational risk — in the event of failure,
loss of trust and inability to continue
operations

very high risk of losing funds — no escrow
account, no guarantee

lack of investment transparency — unve-
rifiable data on the legal and financial status
risk of developer bankruptcy — no apart-
ments, no refund

risk of lengthy lawsuits with no guarantee
of success

None or minimal (preliminary contract)
none

none

none

none

none

very high

Season
2011 — 2021 - old developer act
Act of 16 September 2011

development agreement in the form
of a notarial deed

information prospectus — a mandatory
annex to the development agreement

payments made solely to an escrow
account (open/closed)

security: escrow accounts, entry of claim
in the land and mortgage register,
obligation to provide bank/insurance
guarantee (optional)

possibility of withdrawing from the con-
tract in cases indicated in DA, refund
of money

the bank controls withdrawals from the
escrow account — upon the completion
of the stages

Refund of money from the escrow
account in the event of withdrawal

lack of statutory form — reservation
agreements prepared by the developer,
frequently discretional

higher upfront costs (escrow accounts,
prospectus) — higher entry barriers
lower reputational risk — regulations
increase credibility,

limited liquidity risk — funds released
gradually by the bank

reduced, though not completely eliminated
risk of losing funds — limitation of fund
protection in the event of bank bankruptcy
up to an equivalent of EUR 100,000
limited influence on the content of the
contract — established template, which,
however, increases security

risk of investment delays — the complexity
of the process may affect the schedule

notarial deed requirement — costs covered
by the buyer or shared

obligation to provide an information
prospectus — cost on the developer's side

bank commission — on the developer's
side

none

medium — prospectus and attachments

optional bank guarantee or insurance

medium — partially protected by HEA.
In practice, open HEA is used

after 2021 r. — new developer act
Act of 20/05/2021

a development agreement in the form of
a notarial deed is required + a reservation
agreement can be concluded on the basis
of the Act

extended information prospectus + deve-
loper's obligation to update information

obligation to ensure an escrow account +
contribution to the Developer Guarantee
Fund (DGF)

additionally: mandatory contributions to
DGF as a form of consumer protection in
the event of bankruptcy

possibility of withdrawing, additional
grounds for withdrawal (e.g. failure to
provide the prospectus)

bank control + obligation to report to DGF
+ supervision of the Office for
Competition and Consumer Protection

possibility of faster recovery of funds,
additional DGF protection

reservation agreement regulated by law —
obligation to provide information, duration,
reservation fee max. 1% of the price

the highest entry costs — the obligation to
pay contributions to DGF, detailed
information obligations

higher level of formalization — requires
better organization, designs, reporting
lower market risk in the long term —
greater customer confidence, easier access
to financing

the lowest risk of losing funds — the
combination of an escrow account and
DGF provides double protection

price increase risk — transfer of DGF and
security costs to customers

minimal investment risk — in practice
limited to delays, but the funds are safe

Idem — mandatory notarial deed

Idem — greater scope of information —
higher cost of preparation

Idem + obligation to pay contributions
to DGF

new cost —up to 1% (open account) or
0.1% (closed account) of the gross price
of the apartment

high — obligation to provide updated infor-
mation, reports for the bank and the Office
for Competition and Consumer Protection

still optional, but more commonly applied
in the case of risky projects

low — protected by HEA and DGF
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is to determine the impact of legislative changes on the level
of security of investors and buyers, the efficiency of investment
implementation and the reduction of legal risk.

Data for the analysis were taken from the examined legal
acts, reports of the Office for Competition and Consumer
Protection, Central Statistical Office data, real estate market
analyses and judicial practice available at the time when expert
opinions were being prepared.

The implementation of 8 investments before 2011 generates
a scheme consisting of the following stages: conclusion of
preliminary contracts without a notary; payments into the
developer's current account; loss of financial liquidity by the
developer; inability to continue the investment; bankruptcy —
no refund — buyers without apartments and without money.

This situation results from the lack of supervision over
funds, as well as from the freedom to shape contracts and
failure to ensure financial and information transparency. The
effects of this investment approach include: a vast number of
harmed clients, numerous civil lawsuits lasting for years and
requiring detailed expert opinions, as well as the lack of
residential properties that were the subject of the transaction.

The implementation of the same investments after 2011
generates a scheme consisting of the following stages:

a) conclusion of a development agreement in the form of a
notarial deed;

b) payments made into an open escrow account in a bank;

¢) division of the investment into stages and control over the
implementation by the construction inspector;

d) the bank pays out tranches only after a given stage has
been completed;

e) transfer of ownership of the premises — final payment;

f) in the event of bankruptcy — refund of payments by HEA
or bank/insurance guarantee.

This system generates other investment effects that minimize in-
vestment risks, increase market confidence in the real estate de-
velopment sector and contribute to the increased security for buyers.

The implementation of the same investments after 2021 ge-
nerates a more extensive and safer scheme consisting of the sta-
ges specified in point 3.3.2, exclusive of the cancelled bank/in-
surance guarantee institution and additional steps related to:

a) Developer Guarantee Fund (DGF);

b) mandatory contribution to DGF — additional financial
buffer for buyers;

c) analyses for real estate falling under the extended definition
of protected investments, including commercial premises.
This new system generates investment effects that greatly
minimize investment risks and increase market confidence in
this type of investment.

Table 2 presents the analyzed data in the form of sequenced
models of actions and their consequences across three
regulatory phases (Phases -III). This textual-visual summary,
structured similarly to linear diagrams, clearly illustrates how
successive legislative changes have influenced the safety and
legal security of real estate investments. Each phase represents
a qualitatively different regulatory environment, progressively
enhancing the instruments of consumer protection and
reducing the systemic risk borne by property buyers. The

Realizacja osmiu inwestycji przed 2011 r.generuje schemat
sktadajacy si¢ z nastgpujacych etapow: zawarcie umow przed-
wstepnych bez notariusza; wplaty na rachunek biezacy dewe-
lopera; utrata ptynnosci przez dewelopera; brak mozliwosci
kontynuowania inwestycji; upadtos¢ — brak zwrotu $rod-
kow — nabywcy bez mieszkan i bez pienigdzy. Taki uktad
wynika z braku nadzoru nad $rodkami, a takze dowolnos$ci
w ksztaltowaniu uméw oraz braku transparentnosci finanso-
wej 1 informacyjnej. Skutki takiego podejscia inwestycyjne-
go to: rzesze poszkodowanych klientdw; liczne procesy cy-
wilne trwajace latami i wymagajace szczegotowych opinii
bieglych, a takze brak nieruchomosci lokalowych, ktore byty
przedmiotem transakc;ji.

Realizacja tych samych inwestycji po 2011 r. generuje
schemat sktadajacy si¢ z etapow:

a) zawarcie umowy deweloperskiej w formie aktu notarialnego;

b) wptaty na otwarty rachunek powierniczy w banku;

¢) podziat inwestycji na etapy i kontrola wykonania przez
inspektora budowlanego;

d) bank wyplaca transze deweloperowi tylko po zakonczeniu
etapu inwestycji,

e) przeniesienie wlasnosci lokalu — wyptata koncowa;

f) w razie upadtosci — zwrot wptat przez MRP lub gwaran-

cje bankowa/ubezpieczeniowa.
Taki uklad generuje inne skutki inwestycyjne, ktére minima-
lizuja ryzyko inwestycyjne i zwigkszaja zaufanie rynku
do sektora deweloperskiego, a takze powoduja zwigkszenie
bezpieczenstwa nabywcow.

Realizacja tych samych inwestycji po 2021 r. generuje bar-
dziej rozbudowany i bezpieczny schemat sktadajacy si¢ z eta-
pow z poprzedniego punktu, z pomini¢ciem zlikwidowanej in-
stytucji gwarancji bankowej/ubezpieczeniowej oraz dodatko-
wych krokéw dotyczacych uwzglegdnienia:

a) Deweloperskiego Funduszu Gwarancyjnego (DFG);

b) obowiazkowej sktadki na DFG — dodatkowy bufor fi-
nansowy dla nabywcow;

¢) analizy dotyczacej nieruchomos$ci wchodzacych w roz-
szerzenie definicji inwestycji objgtych ochrona, takich jak
m.in. lokale uzytkowe.

Nowy stan prawny minimalizuje ryzyko inwestycyjne i zwigk-
sza zaufanie rynku do inwestycji deweloperskich.

Tabela 2 przedstawia przeanalizowane dane w postaci sek-
wencyjnych modeli dziatan i ich skutki w trzech fazach regu-
lacyjnych (Faza I-III). To tekstowo-wizualne zestawienie,
ustrukturyzowane na wzor diagraméw liniowych, wyraznie ilu-
struje, w jaki sposob kolejne zmiany legislacyjne wptynety
na bezpieczenstwo i ochrong prawna inwestycji na rynku nie-
ruchomosdci. Kazda z faz odzwierciedla odmienny rezim regu-
lacyjny, w ktérym stopniowo wzmacniano instrumenty ochro-
ny konsumenta oraz ograniczano ryzyko systemowe ponoszo-
ne przez nabywcow nieruchomosci. Przejscie od rynku niere-
gulowanego do w peli instytucjonalnego systemu, charakte-
ryzujacego si¢ obowigzkiem stosowania rachunk6w powierni-
czych, formalnych struktur umownych oraz mechanizméw nad-
zoru (kontrola bankowa, Deweloperski Fundusz Gwarancyjny,
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow [UOKIiK]), sta-
nowi istotna zmiang w rozktadzie ryzyka pomigdzy dewelope-
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Table 2. Summary of regulatory models — evolution of buyer protection

Tabela 2. Podsumowanie modeli — ewolucja ochrony nabywcow

Regulatory Phase/
Faza regulacyjna

I (until 2011)/1 (do 2011) 250

11 (2011 -2021) kontrola bankowa

III (since 2021)/
1T (od 2021)

+ UOKIK + rozszerzona kontrola

transition from a deregulated market to a fully institutionalized
framework — characterized by mandatory escrow accounts,
formal contractual structures, and oversight mechanisms (bank
supervision, the Developer Guarantee Fund, and the Office of
Competition and Consumer Protection [UOKIiK]) reflects a
significant shift in the risk distribution between developers
and consumers. This progression underscores the legislator’s
intent to mitigate investment risks and address market failures
previously exposed through empirical case analyses.

There is no doubt that the modification of legal regulations
has led to numerous beneficial consequences for buyers. These
include limiting the principle of freedom of contract and, as a
result, replacing the parties' free negotiations with a statutory
model, as well as developing strict requirements regarding the
content of a development agreement. Additionally, the
developer's pre-contractual obligations have been specified,
including the need to prepare an information prospectus and
provide information on the investment, land and financing.
The information prospectus should be considered a tool to
reduce the unequal position of the consumer in relation to the
developer [15]. It should contain data enabling the purchaser
to obtain clear information on the total costs of the future
purchase of the premises [12, 16, 18]. It is vitally important to
list the purchaser protection measures in the form of the
requirement for an investment to be supervised by a bank and
persons with a construction licence, as well as the obligation
to use an open or closed escrow account. The purpose of the
trust agreement is to secure the already existing receivables,
while the trustee exercises the entrusted right in their own
name but on behalf of another entity [20].

Final conclusions

The results of the analyses confirm the systemic trend, in
which each subsequent legislative stage gradually shifts the
burden of risk from the consumer to the developer and finan-
cial institutions. Such effects are visible in many of the invest-
ments subjected to research. The new developer act establishes
the most comprehensive system of buyer protection, but incre-
ases transaction costs, which may limit the supply or increase
the prices of real estate from such contracts. As can be seen in
the numerous investments subjected to study, the Developer Act
of 2011 fundamentally changed the legal landscape of residen-
tial real estate trading in Poland. From the point of view of le-
gal science, this is an example of legislative interventionism in
order to protect the weaker party in a civil law relationship (the
consumer). In economic terms, however, these changes have re-
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Protective Instruments/Instrumenty ochronne

absence of escrow accounts, lack of institutional oversight/brak rachunku powierniczego, brak
housing escrow accounts (MRP) + notarized contract + bank supervision/MRP + akt notarialny +

MRP + Developer Guarantee Fund (DFG) + UOKIK supervision + enhanced oversight/ MRP + DFG

Risk Level/ Protection Level/
Poziom ryzyka  Poziom ochrony
e ® no protection/

brak ochrony

partial protection/
czesciowa ochrona

o full protection/
petna ochrona

medium/Srednie

o low/niskie

rami a konsumentami. Ten proces uwidacznia wolg ustawodaw-
cy do ograniczenia ryzyka inwestycyjnego oraz przeciwdzia-
tania nieprawidlowosciom rynkowym, ktore zostaty wezesniej
ujawnione w analizach przypadkéw empirycznych.

Nie ulega watpliwosci, ze nastgpstwem modyfikacji przepi-
sow prawnych sg liczne, korzystne dla nabywcow konsekwen-
cje. Nalezy do nich zaliczy¢ ograniczenie zasady swobody
umow, a w rezultacie zastapienie swobodnych negocjacji stron
wzorcem ustawowym i opracowanie $cistych wymagan doty-
czacych tresci umowy deweloperskiej. Dodatkowo wskazano
obowiazki przedkontraktowe dewelopera z uwzglgdnieniem
koniecznosci sporzadzenia prospektu informacyjnego oraz udo-
stgpnienia informacji o inwestycji, gruncie i finansowaniu. Pro-
spekt informacyjny uzna¢ nalezy za narzgdzie niwelujace nie-
rowna pozycj¢ konsumenta i dewelopera [15]. Powinien on za-
wiera¢ dane umozliwiajace uzyskanie przez nabywce jedno-
znacznej informacji o catych kosztach przysztego nabycia lo-
kalu [12, 16, 18]. Za bardzo wazne nalezy uzna¢ skatalogowa-
nie $rodkow ochrony nabywcoéw w postaci wymagan nadzoru
nad inwestycja przez bank i osoby z uprawnieniami budowla-
nymi, a takze obowiazku stosowania otwartego badz zamknig-
tego rachunku powierniczego. Umowa powiernictwa ma na ce-
lu zabezpieczenie istniejacej juz wierzytelnosci [ 19], natomiast
powiernik wykonuje i korzysta z powierzonego prawa w imie-
niu wlasnym, ale na rzecz innego podmiotu [20].

Whioski

Wyniki przeprowadzonych analiz potwierdzaja trend sys-
temowy, w ktorym kazdy kolejny etap legislacyjny stopnio-
wo przesuwa cigzar ryzyka z konsumenta na dewelopera i in-
stytucje finansowe. Takie skutki sa widoczne w wielu prze-
badanych inwestycjach. Nowa ustawa deweloperska ustana-
wia najbardziej kompleksowy system ochrony nabywcow,
lecz podnosi koszty transakcyjne, co moze wptynac na ogra-
niczenie podazy lub zwigkszenie cen nieruchomosci z takich
kontraktow. Jak wynika z licznych przebadanych inwestycji,
ustawa deweloperska z 2011 r. w spos6b fundamentalny zmie-
nita krajobraz prawny obrotu nieruchomosciami mieszkanio-
wymi w Polsce. Z punktu widzenia nauk prawnych, jest to
przyktad interwencjonizmu ustawodawczego w celu ochrony
stabszej strony stosunku cywilnoprawnego (konsumenta), na-
tomiast w ujgciu ekonomicznym — zmiany te ograniczyty ry-
zyko systemowe w sektorze mieszkaniowym, a takze wyge-
nerowaly nowe wytyczne, ktore sa bardzo przydatne dla sek-
tora rzeczoznawstwa majatkowego. Analiza przyktadow in-
westycji budowlanych, prowadzonych postgpowan mediacyj-
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duced the systematic risk in the housing sector and have gene-
rated new guidelines that are very useful for the property valu-
ation sector. An analysis of examples of construction invest-
ments, mediation proceedings and lawsuits clearly illustrates
the mechanisms that in certain sectors try to create unfair terms
of cooperation. Practice shows that mandatory protection me-
asures, such as HEA, bring real effects in the form of a smal-
ler number of bankruptcies resulting in losses for customers.
The application of cause-and-effect methodology, supported by
empirical case data, provided a solid analytical framework for
assessing the impact of regulatory changes in the real estate de-
velopment sector. This approach made it possible to:

o identify key legal instruments that significantly reduced
consumer risk across a representative dataset of 44 development
projects, particularly by introducing institutional safeguards
such as escrow accounts and formal contractual structures;

e confirm the measurable impact of legislation on market
practices and developer behavior, highlighting how regulatory
frameworks shape the conduct of private entities;

e demonstrate a clear correlation between increased
regulatory formalization — especially the introduction of
mandatory disclosures, contractual standardization, and
financial oversight — and improved protection for buyers;

e illustrate the progressive transformation of the Polish
residential development market, emphasizing the growing
alignment with consumer protection principles and the
enhancement of legal certainty in property transactions.

This analysis underlines the systemic shift in risk allocation,
where successive legislative reforms have gradually transfer-
red investment risks from buyers to developers and financial
institutions. It also reflects the effectiveness of public policy
interventions in correcting market asymmetries and reinforcing

the legal infrastructure of housing investment.
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nych oraz pozwow sadowych dobrze obrazuje mechanizmy,
ktore w pewnych sektorach probuja wykreowaé nieuczciwe
warunki wspotpracy. Praktyka pokazuje, ze obowigzkowe
$rodki ochrony, takie jak MRP, przynosza realne efekty w po-
staci mniejszej liczby upadtosci firm, skutkujacych stratami
dla klientow. Zastosowanie analizy przyczynowo-skutkowej,
bazujacej na danych empirycznych, dostarczyto rzetelnych
podstaw analitycznych do oceny wplywu zmian regulacyj-
nych w sektorze deweloperskim. Podejscie to pozwolito na:

e zidentyfikowanie kluczowych instrumentow prawnych,
ktore istotnie zredukowaty ryzyko konsumenckie w analizo-
wanym reprezentatywnym zbiorze 44 inwestycji, przede
wszystkim dzigki wprowadzeniu instytucjonalnych zabezpie-
czen, takich jak mieszkaniowe rachunki powiernicze oraz
sformalizowane struktury umowne;

e potwierdzenie mierzalnego wptywu legislacji na prakty-
ki rynkowe i zachowanie deweloperow, co ukazuje, jak ramy
regulacyjne ksztattujq dziatania podmiotow prywatnych;

e wykazanie wyraznej korelacji pomigdzy wzrostem pozio-
mu formalizacji regulacyjnej — szczego6lnie obowiazkiem in-
formacyjnym, standaryzacja umow oraz nadzorem finansowym
— a poprawa ochrony interesow nabywcow;

e zobrazowanie stopniowej transformacji polskiego rynku
mieszkaniowego, ze szczegdlnym uwzglednieniem rozwoju
standardéw ochrony konsumenckiej oraz zwigkszenia bez-
pieczenstwa obrotu nieruchomos$ciami.

Przeprowadzona analiza uwypukla systemowa zmiang w alo-
kacji ryzyka inwestycyjnego, polegajaca na jego stopniowym
przesuwaniu — w wyniku kolejnych reform legislacyjnych —
z konsumentdw na deweloperdw i instytucje finansowe. Potwier-
dza to rowniez skuteczno$¢ interwencji publicznoprawnych do-
tyczacych korygowania asymetrii rynkowej oraz wzmacniania

infrastruktury prawnej inwestycji mieszkaniowych.
Artykut wplynal do redakcji: 15.01.2025 1.
Otrzymano poprawiony po recenzjach: 04.03.2025 r.
Opublikowano: 24.06.2025 r.
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