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Zakiad Prawa Rolnego i Gospodarki Gruntami

BEATA JEZYNSKA

Nabywanie przez gming wilasnosci nieruchomosci gruntowych
w drodze dzialalnosci gospodarczej oraz czynnosci prawnych

Acquisition by the gmina (commune) of a title of landed property through economic activity
or legal transactions

ZAGADNIENIA WSTEPNE

Postanowienia art. 44 pkt 41 5 Ustawy o samorzadzie gminnym ! stwierdzaja,
ze gmina moze nabywac wlasnos¢ nieruchomosci w ramach prowadzonej
dzialalnosci gospodarczej oraz w drodze czynnosci prawnych. Tym samym,
ustawodawca ujal dzialalnos§é gospodarcza oraz czynnosci prawne jako odrgbne
zrodla nabycia przez gminy prawa wlasnosSci nieruchomosci gruntowych.
Sformulowanie takie budzi szereg watpliwosci.

Z istoty gminy jako osoby prawnej wynika, iz jest ona powolana do
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej oraz dokonywania czynnosci prawnych.
Zgodnie z utrwalonymi pogladami, zakres zdolnoéci prawnej osoby prawnej nie
podlega w zasadzie Zzadnym ograniczeniom. Jednakze zuwagi na to, ze gmina jest
podmiotem wihasnosci publicznej, powolanym wylacznie do realizacji zadan
majacych na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb spolecznosci lokalne;j,
rozwazyC wypada, czy okolicznosci te wplywaja na tre$¢ dokonywanych przez
nig czynnosci prawnych oraz dzialalno§¢ gospodarcza gminy, wskutek czego
dochodzi do nabycia wlasnosci.

! Uslawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. 1996, nr 58, poz. 261 ze zm.
— tytut zmieniony na mocy art. 10 pkt 1 Uslawy z 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz. U. nr 182, poz. 1126 zmoca obowiazujaca
od 1 stycznia 1999 r.
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NABYWANIE WLASNOSCI NIERUCHOMOSCI W DRODZE
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

W piSmiennictwie i orzecznictwie dzialalno$¢ gospodarcza gminy dotychczas
ujmowana byla przede wszystkim w aspekcie ekonomicznym, pozwalajacym na
jej zdefiniowanie oraz okreslenie cech charakterystycznych. Poza przedmiotem
rozwazan zostawaly natomiast zagadnienia cywilnoprawne takiej dzialalnosci,
w tym przede wszystkim ustalenie, czy dla nabycia wtasno$ci nieruchomosci
istotne jest, iz nast¢puje w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej, czy
tez w drodze czynnosci cywilnoprawnej gminy, a takze — czy cechy charakterys-
tyczne dzialalnosci gospodarczej determinowane kryterium interesu i uzyteczno-
$ci publicznej modyfikuja czynnos$¢ prawna, wskutek ktorej dochodzi do nabycia
wilasno$ci nieruchomosci przez gming. Mimo iz dzialalno$¢ gospodarcza nie
ksztaltuje istoty podmiotu wlasnosci publicznej, to jednak stanowi nieodlgczny
element jego funkcjonowania. Diatego tez, w kontekscie nabywania ta drogg
prawa wlasnoSci, szerszych rozwazan wymagaja zagadnienia: podstaw nor-
matywnych dziatalnosci gospodarczej, zakresu jej dopuszczalnosci oraz cech
szczegolnych odrozniajacych dzialalnos¢ gospodarcza gminy w odniesieniu do
dzialalnosci innych podmiotow prawa.

Zasadnicze znaczenie wérod podstaw normatywnych dziatalnosci gospodar-
czej gminy maja postanowienia konstytucji oraz ustaw samorzadowych. Kon-
stytucja RP z 1997 r.? zagadnienia ksztaltujace podstawy ustroju gospodarczego
kraju reguluje w art. 20-22. W odniesieniu do gminy ustawa zasadnicza nie
wypowiada si¢ wprost, stanowiac generalnie w art. 166 w zwiazku z art. 7, iz
gmina realizuje zadania publiczne stuzace zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspolnoty. Jednakze, jeszcze na tle uprzednio obowiazujacej regulacji art.
6 Konstytucji z 1952 r.3, pojawily si¢ w literaturze rozbiezne koncepcje, ktore
badz uznawaly funkcje legitymacyjna tego przepisu dla swobodnej dziatalnosci
podmiotow wlasnosci publicznej, a zatem I gminy* oraz przeciwne, ktore
uznawaly powotany przepis za normg skierowana przede wszystkim do osob
fizycznych prowadzacych w roznych formach dziatalno$é gospodarcza 5. W kwe-

2 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz U. nr 78, poz. 483.

3 Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r., Dz. U. 1976 nr 7, poz. 36.
Art. 6 w brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 314 Ustawy z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, Dz. U. nr 75, poz. 444.

4 Tak m.in. A. Walaszek-Pyziot: Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Krakdéw 1994, s. 22;
C. Kosikowski: Wolnosé gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995,5.33-34; Z. Leonski:
[w}Z. Leoniski, Z. Niewiadomski, M. Waligorski: Ustawa o dzialalnosci gospodarczej
z komentarzem, Warszawa—Poznan 1992, s. 12.

5 Tak m.in. A. Wasilewski: Dzialalno$é gospodarcza gmin a funkcje i zadania gmin,
,,Samorzad Terytorialny’ 1991, nr 11-12,s. 131; S. Biernt: Glosa do orzeczenia TK z 13 wrze$nia
1990 ., sygn. akt U 4/90, , PanstwoiPrawo™ 1991, nr 6,s. 110-111;J. Grabowski: Prawne granice
wolnosci gospodarczej, [w:] Rozprawy z prawa cywilnego i ochrony $rodowiska, Katowice 1992, s. 64in.
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stii tej wypowiadal si¢ takze kilkakrotnie Trybunal Konstytucyjny, ktory
ostatecznie stanal na stanowisku, ze przepis Konstytucji stanowi co do zasady
gwarancj¢ gospodarczej wolnosci obywateli, a tym samym nie moze by¢ uznany
za wylaczna podstawe legitymujaca gming do prowadzenia dzialalnosci gos-
podarczej®. Tym samym gmina moze prowadzic taka dzialalnos$¢ na podstawie
ustaw samorzadowych, ktére okreslaja zadania gmin oraz decyduja o formach
ich realizacji?.

W pierwotnym brzmieniu Ustawy o samorzadzie gminnym ustawodawca
dopuscil swobodna dzialalno$¢ gospodarcza gmin. Stan ten istnial jednak
stosunkowo krotko i ulegl diametralnej zmianie na mocy Ustawy z 6 listopada
1992 r., zmieniajacej Ustawe o samorzadzie gminnym (wowczas terytorialnym),
wskutek czego zezwolono wprawdzie gminie na prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej, ale jednocze$nie zawezono jej zakres do sfery uZytecznosci
publicznej. Kolejna gruntowna zmiana dokonana zostala na mocy Ustawy
o gospodarce komunalnej®. Zgodnie z jej postanowieniami, w przypadkach
wskazanych w art. 10 ust. 1-3 przywrocono dopuszczalno$é dziatalnosci
gospodarczej wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publicznej.

Na gruncie postanowien ustaw regulujacych funkcjonowanie gminy brak jest
legalnej definicji pojecia dzialalnosci gospodarczej. Nie okresla jej takze art. 9
Ustawy o samorzadzie gminnym. Ostatecznie uksztaltowana zostala ona przez
orzecznictwo®. Z jego treSci wynika, ze pojecie dzialalnosci gospodarczej
przeniesione zostalo na grunt przepisow prawa z ekonomii, przy czym za
najpelniejsza definicj¢ dzialalnosci gospodarczej uznano art. 2 ust. 1 Ustawy
o dziatalnos$ci gospodarczej!®, okreslajacja jako dzialalnos¢ wytworcza, budow-
lana, handlowa i ustugowa. Do najistotniejszych cech takiej aktywnosci
zaliczono ich wykonywanie przez podmioty gospodarcze na wlasny rachunek
1 w celach zarobkowych. Orzecznictwo wyr6znito takze dalsze jej specyficzne
wlasciwosci polegajace na: profesjonalnym i stalym jej prowadzeniu, uczest-
niczeniu w obrocie, powtarzalnosci podejmowanych dzialan oraz podporzad-
kowaniu regulom oplacalnosci i zysku. W mysl takiego sformutowania, Sad
Najwyzszy w uchwale skladu siedmiu sedzidéw z 9 marca 1993 r. I1I CZP 156/92

¢ Por. orzeczenia TK: z 12 lutego 1991 r., sygn. akt K 6/90, OTK 1991, poz. 1, 5. 22; 2 9 kwietnia
1991 r., sygn. akt U9/90, OTK 1991, poz. 9,s. 147;z 26 pazdziernika 1993 r., sygn. akt U 15/92, OTK
1993, poz. 36, s. 346.

7 Zob. m.in. - S. Dudzik: Dzialalnosé gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problematyka
prawna, Wyd. Zakamycze, Krakow 1998, s. 80-92 oraz powolana tam literatura.

8 Art. 24 Ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz. U. 1997, nr 9, poz. 43;
z moca obowiazujaca od 19 lutego 1997 r.

® Por. uchwale SN z 6 sierpnia 1996 r. 111 CZP 84/96, OSN 1996, nr 11, poz. 150 oraz orzeczenie
NSA z27 wrzesnia 1990 r.,SA/Wr 952/90, OSP 1990, ur 5, poz. 130; zob. tez uchwalg siedmiu s¢dziow
SN z 18 czerwca 1991 r., L1 CZP 40/91, OSN 1992, nr 2, poz. 17; uchwale siedmiu sedziéw SN
z 6 grudnia 1991 r., I11 CZP 117/91, OSN 1992, nr §, poz. 65.

10 Ustawa z 23 grudnia 1988 r., Dz. U. nr 41, poz. 324 ze zm.



124 BEATA JEZYNSKA

podjal probe delimitacji dzialalnosci gospodarczej gminy od innych sfer jej
aktywnosci, uwzgledniajac, iz podstawa do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez gming stanowia przepisy prawa przedmiotowego, okreslajace zadania
samorzadu terytorialnego oraz formy ich realizacji. U podstaw bowiem kazdej
dzialalnosci gospodarczej gminy lezy zawsze konkretna norma prawna, upraw-
niajaca i jednoczes$nie zobowiazujaca ten podmiot do podjecia dziatania ze
wzgledu na interes publiczny!!. Uprawnienia gminy w tym zakresie wigza si¢
bezposrednio z trescia przepisow Ustawy o samorzadzie gminnym, ktore
dopuszczaja mozliwosé prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej i zezwalaja na
tworzenie przez nia jednostek organizacyjnych wihasciwych dla prowadzenia
takiej dzialalnosci oraz z postanowieniami Ustawy o gospodarce komunalnej,
okreslajacej formy i zakres takiej dzialalno$ci. Jednoczesnie dzialalnosci tej
wyznaczone zostaly wyrazne granice, sprowadzajace si¢ do tego, iz nawet wtedy,
gdy gmina dziata w formach przewidzianych dla podmiotow prawa prywatnego,
to jako utworzona zmocy prawa wspolnota mieszkancéw danego terytorium nie
ma zadnych ,,prywatnych” interesow. Gmina nie dziala bowiem w interesie
wlasnym, ale zawsze w interesie publicznym !2.

W $wietle powyzszego, kategorie ,,interesu publicznego” oraz ,,uzytecznosci
publicznej”, jako zasadnicze kryteria dzialalnosci gminy, nabieraja szczegoinego
znaczenia. Pelnia bowiem funkcje legitymacyjna dzialalnoSci gospodarczej
gminy, a jednoczeénie sa podstawowym kryterium jej oceny.

Pojecie ,,interesu publicznego” nie zostalo jak dotychczas jednoznacznie
zdefiniowane. W pismiennictwie prezentowane sa rozbiezne stanowiska. Czg¢$c¢
doktryny uznaje, iz nie jest to pojecie prawne, lecz konstrukcja o charakterze
politycznym, niekiedy tylko przenoszona przez ustawodawce do systemu
stosowania prawa’3, Dominujace wydaje si¢ jednak stanowisko przeciwne,
uznajace interes publiczny za kategori¢ normatywna, majacq walor klauzuli
generalnej, wyznaczajacej ogélny kierunek oceny dzialan podejmowanych
w ramach takich celow, a zarazem ich nieprzekraczalne granice. Dla dziatalnosci
gospodarczej gminy wyznacznikiem treSci interesu publicznego sa potrzeby
i wymogi danej spolecznosci lokalnej. Tak tez stanowia przepisy Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego !4, ktory nakazuje samorzadowi terytorial-
nemu realizowaé swe zadania w interesie mieszkancoOw danego terytorium.
Przyjecie takiej interpretacji ma istotne znaczenie dla rozstrzygania zagadnien
zwigzanych ze wskazaniem zadan wiazacych gming, w wypadku konfliktu

11 Por. S. Dudzik: op. cit., s. 80 in.

12 Por. uchwale SN z 4 kwietnia 1993 r., 111 AZP 35/92, OSNCP 1993, nr 8, poz. 156 oraz
uchwate TK z 27 wrzeénia 1994 r., sygn. akt W 10/93, OTK 1994, cz. 11, poz. 46.

13 Tak m.in. J. Letowski: Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s.15;1. Skrzydio-Niznik: Z problematyki prawnej ochrony interesow gniin w Polsce, ,,Samorzad
Terytorialny’ 1993, nr 1-2, s. 73-74.

14 Dz. U. 1994, nr 124, poz. 607.
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interesOw. Szeroko rozumiany interes publiczny nie zawsze bowiem jest tozsamy
z lokalnym interesem publicznym. W tych wypadkach obowiazkiem gminy jest
realizacja celow lokalnych, nie zas generalnych, do realizacji ktdérych powotane
jest panstwo. Uznanie przez ustawodawce odrebnosci interesu lokalnego
stanowi podstawg ustawowo zagwarantowanej gminie samodzielnosci 3. Interes
lokalny stanowi nadto dla gminy podstawowy wyznacznik jej dzialan w zakresie
dozwolonej dzialalnosci gospodarczej o charakterze komercyjnym, gdyz nie
zawsze interes samej gminy, jako osoby prawnej jest tozsamy z lokalnym
interesem publicznym, ktory musi realizowad.

Pojecie ,,uzyteczno$ci publicznej” $cisle wiaze si¢ z dziatalnoscia gospodarcza
gmin'®. Do niego odwolywaly si¢ wprost kolejne wersje art. 9 ust. 2 Ustawy
samorzadowej. Przepisy ustaw samorzadowych nie definiowaly pojg¢cia zadan
uzytecznosci publicznej, az do chwili wejscia w zycie Ustawy o gospodarce
komunalnej, ktora dokonala nowelizacji art. 9 Ustawy samorzadowej, dodajac
w szczegOinosci dwa nowe ustgpy do tego przepisu. Z dodanego ust. 3 powolane-
go przepisu wynika, ze zadania ,,0 charakterze uzytecznosci publicznej”
mieszczg sig wsrdd szerokiej kategorii zadan gminy. Natomiast ust. 4 tego
przepisu zawiera sprecyzowanie zadan uzytecznosci publicznej. Zgodnie z jego
trescia zadaniami tymi sa ,,zadania wlasne gmin okre$lone w art. 7 ust. 1 Ustawy
samorzadowej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych™.
Do definicji tej nawiazuje tez art. 1 ust. 2 Ustawy o gospodarce komunalnej,
ktora choé poszerzyla ustawowo okreSlony zakres dzialalnosci gospodarczej
gmin, to jednak nie statuuje pelnej swobody gospodarczej. Zezwala jedynie
w drodze wyjatku na tworzenie oraz przystepowanie do spolek kapitalowych,
ktoérych dzialalno§¢ miataby charakter komercyjny. W kontekscie korzystania
z wlasnosci nieruchomos$ci w ramach wiasnej dzialalnosci gospodarczej, szcze-
golnego znaczenia nabiera tu ust. 2 art. 9 Ustawy samorzadowej, umozliwiajacy
whniesienie wlasnosci nieruchomosci do spolki kapitalowej jako wktadu rzeczo-
wego. Takie rozwiagzanie stanowi istotny prawny instrument umozliwiajacy
racjonalne wykorzystanie majatku wlasnego, w tym przede wszystkim wlasnoSci
nieruchomosci.

15 Tak m.in. M. Wyrzykowski: Interes lokalny jako kategoria prawna, [w:] Model wladzy
lokalnej w systemie reformy gospodarczej, pod red. M. Kuleszy, t. 3, Warszawa 1984, s. 190; idem:
Jeszcze o mechanizmach reprezentacji interesu lokalnego, {w:} Model wiladzy lokalnej w systemie
reformy gospodarzej, pod red. M. Kuleszy, Warszawa 1983, (. 4, s. 328.

16 W pismiennictwie podejmowane sa proby jednoznacznego zdefiniowania pojgcia uzyteczno-
$ci publicznej, m.in.: A. Agopszowicz: Dzialalnosé gospodarcza gnin, cz. 1, ,,Wspolnota” 1993, nr
8,s.12; T. Rabska: Zakaz dzialalnosci gospodarczej, ,,Wspdinota 1993, nr 21,5.3; C. Rudzka-
-Lorentz: Majqtkowe i finansowe podstawy dzialania samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1993,
s. 11,
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Na gruncie zaprezentowanych uwag co do znaczenia i charakteru terminow
»interesu publicznego™ i ,,uzytecznosci publicznej”” w sferze dziatalnosci gos-
podarczej, otwarta pozostaje kwestia, czy maja one wplyw na tre$¢ czynnosci
prawnej, wskutek ktorej dochodzi do przeniesienia prawa wlasnosci na rzecz
gminy. Mimo pojawiajacych si¢ tu pewnych niejasnosci wydaje sig, iz mozna
zasadnie stwierdzi¢, ze ani kryterium interesu publicznego, ani tez uzytecznosci
publiczne] nie moze by¢ uznane za element przedmiotowo istotny tresci
czynnosci prawnej przenoszacej wlasnos¢ nieruchomsci. Przeniesienie prawa do
nieruchomosci w ramach obrotu gospodarczego, z uwagi na jego cywilnoprawny
charakter, dokonywane jest bowiem z reguly w drodze jednej z czynnosci
regulowanych przepisami prawa cywilnego — przede wszystkim w formie umowy
sprzedazy. TreSc tej ostatniej, jak tez innych czynnosci przenoszacych wlasnosc¢
nieruchomosci o charakterze cywilnoprawnym, zostala za$ juz utrwalona tak
w pismiennictwie, jak i w orzecznictwie. Zasady takie jak interes czy uzytecznosé
publiczna, cho¢ maja walor ogblny 1 nadrz¢dny dla sfery gospodarczej aktywno-
$ci podmiotu prawa, nie stanowia jednak podstawy do modyfikowania elemen-
tow przedmiotowo istotnych przeniesienia wlasnosci. Odmienna interpretacja
funkcji kryteriow dzialalnosci gminy prowadzitaby do bardzo powaznego
oslabienia zasady pewosci obrotu gospodarczego, umozliwiajac podwazenie
zawartych umow niemal w kazdym przypadku. Zauwazy¢ jednakze trzeba, iz
w pewnych wypadkach — z uwagi na fakt, iz gmina nie ma interesow wlasnych,
a jedynie swoich mieszkancow — przekroczenie generalnej reguly interesu
publicznego przy nabyciu wilasno$ci gminy moze byC przeslanka zadania
stwierdzenia niewaznosci umowy, jako czynnosci sprzecznej z zasadami wspol-
zycia spolecznego (art. 189 k.p.c.)!”.

Naruszenie kryterium interesu publicznego moze mie¢ takze znaczenie przy
badaniu zgodnosci dzialalnosci gminy na gruncie Ustawy z 24 lutego 1990 r.
o przeciwdzialaniu praktykom monopolistycznym !® oraz Ustawy z 16 kwietnia
1993 r. 0 zapobieganiu i zwalczaniu nieuczciwej konkurencji!?. Gmina na mocy
odrebnych przepisow objela wlasnos¢ (mienie) znacznej wartosci, co pozwala jej
realizowac szerokie i r6znorodne zadania. To za$ tworzy realne zagrozenie nie
tylko ze wzgledu na nieuczciwa konkurencjg, ale tez zmonopolizowanie pewnych
sfer dzialalnosci gospodarczej. Dlatego do dzialalnosci publicznej gminy,
o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 Ustawy samorzadowej, moga znalez¢ zastosowanie

17 Przyktadowo: przy nabyciu przez gming wilasnosci nieruchomosci w celu jej sprzedazy
spekulacyjnej, jezeli gmina nabywa wiasno$¢ nieruchomosci, a nastgpnie dokonuje zmiany jej
wartoéci — przez zmiang przeznaczenia w planach zagospodarowania przestrzennego — i powlérnie
sprzedaje, osiggajac niewspoimierne wzgledem kosztéw nabycia korzysci.

18 Dz, U. 1995, nr 80, poz. 405 ze zm., zwana datej ustawa antymonopolowa.

19 Dz U. nr 74, poz. 211 ze zm.
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przepisy powolanych ustaw2°. Gmina begdzie tu traktowana jak kazdy inny
podmiot gospodarczy. Kryterium interesu publicznego wyznacza w tym ujeciu
granice dozwolonej dzialalno$ci gminy, jako jednego z wielu konkurencyjnych
podmiotow podlegajacych kontroli antymonopolowej. Postanowienia art. 8
ust. 2 Ustawy antymonopolowej stanowia, iz umowy zawarte z naruszeniem
przepisOw art. 4, 51 7, a zatem begdace przejawem niedozwolonej praktyki
monopolistycznej, sa z mocy prawa w calosci lub w odpowiedniej czesci
niewazne. Przepis ten znajduje w pelni zastosowanie takze do nabycia przez
gming prawa wlasnosci nieruchomo$ci w drodze umowy cywilnoprawnej
ustalajacej warunki niezgodne z zasadami okre§lonymi w ustawie antymonopo-
lowej. Umowa tak zawarta b¢dzie niewazna ex tunc. Nie moze zatem wywrzec
zadnych skutkow prawnych, a strony musza sobie zwrocic to, co swiadczyly na
podstawie takiej umowy. Omawiany art. 8 ust. 2 powolanej ustawy jest
przepisem prawa cywilnego (materialnego), a przewidziana w nim sankcja
niewaznosci ma charakter cywilnoprawny. Sankcji tej nie moga zatem egzek-
wowac organy wlasciwe w sprawach przeciwdzialania praktykom monopolis-
tycznym. Takie rozstrzygnigcie nalezy do sadu cywilnego — sadu powszechnego;
badz w trybie art. 189 k.p.c. —gdy strona majaca w tym interes prawny domagac
si¢ bedzie od sadu ustalenia istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub
prawa, badz w sposéb posredni — gdy okolicznosci dotyczace niewaznosci
ujawnia si¢ w toku postgpowania na tle innych roszczen wynikajacych z takiej
umowy. Z uwagi na to, ze niewazno$¢ umowy powstaje z mocy prawa oraz
istnieje ex tunc, rozstrzygnigcie sadu cywilnego w tym przedmiocie ma charakter
deklaratywny.

Konkludujac wypada uznaé, ze choé u podstaw kazdej dzialalnosci gminy,
jako szczegolnej korporacji, musi lezeC konkretny interes publiczny realizowany
zgodnie z potrzebami danej wspolnoty terytorialnej, w ostatecznym rozrachun-
ku nie decyduje on o tresci czynno$ci prawnej przenoszacej wlasnos¢ nieru-
chomosci. Oméwione kryteria interesu publicznego oraz uzytecznosci publicznej
dzialalnosci gospodarczej gminy maja charakter reguly ogolnej, wyznaczajacej
obowiazujacy kierunek oceny wszelkich dzialan gminy. Powoduja, ze wszystkie
podmioty uczestniczace w gospodarowaniu wlasnoscia gminy maja obowiazek
respektowania szczegolnych zasad i celow, do realizacji ktorych zostala ona
przeznaczona —w tym takze gospodarczych. W sposéb istotny determinuja takze
wewnetrzne relacje migdzy gmina jako podmiotem praw a organami nadzoru
nad dzialalnoscia gminy. Dzialania sprzeczne z tak uksztaltowanym interesem
publicznym moga uzasadnia¢ wszczgcie postgpowania przez organy nadzoru
nad dzialalnoscia gminy, w my$l postanowien rozdziatu 10 Ustawy samo-

20 por. wyroki Sadu Antymonopolowego z 23 kwietnia 1992 r., XVII Amr 7/92, niepubl.; z 12
pazdziernika 1994 r., XVII Amr 27/94, niepubl.; z 23 kwietnia 1994 r., XVII Amr 54/93, ,,Wokanda”
1994, nr 9 oraz uchwale SN z 18 listopada 1994; 111 CZP 147/94, OSP 1995, nr 9, poz. 195 z glosa
W. Radeckiego.
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rzadowej oraz przepisOw szczegOlnych. Ponadto, naruszenie kryteriow interesu
czy uzytecznosci publicznej przez osoby wykonujace prawo wlasnosci gminy
w ramach dziatalnosci gospodarczej gminy moze spowodowac ich odpowiedzial-
nos¢ stuzbowa, dyscyplinarna, a nawet majatkowa. Natomiast nie wplywa na
waznos¢ 1 skuteczno$¢ nabycia przez gming wlasnosci nieruchomosci w ramach
prowadzonej przez nia dzialalno$ci gospodarcze;j.

Kolejna cecha charakterystyczna dla wszelkiej dziatalnosci gospodarczej jest
»Zysk”, ktory jako kategoria ekonomiczna oznacza nadwyzk¢ wplywow nad
wydatkami w dzialalnosci gospodarczej. W tym rozumieniu stanowi on pod-
stawg kazdej dzialalno$ci o charakterze gospodarczym?!. Dla podmiotow
prywatnych cel w postaci osiggnigcia zysku ma charakter niejako nadrzgdny,
gdyz w mysl regut ekonomii sa mu podporzadkowane wszelkie inne. Natomiast
w stosunku do gmin, element zysku jako zasadnicze kryterium prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej zostal powaznie ostabiony. Pierwszenstwo ma bowiem
realizacja okreslonego celu publicznego, na rzecz ktorego nastepuje podporzad-
kowanie celu zarobkowego. Nie oznacza to jednak, iz w dzialaniach gospodar-
czych gmina nie musi uwzgledniac zasad rachunku ekonomicznego. Przeciwnie,
jest ona zobligowana do jak najefektywniejszego wykorzystania poszczegolnych
sktadnik6w mienia wtasnego. Jednakze spodziewany zysk nie moze by¢ wylacz-
na przestanka decyzji gminy o podjgciu czy kontynuacji danej formy dziatalno-
$ci, nawet komercyjnej, w zakresie ustalonym art. 10 Ustawy u gospodarce
komunalnej. Wiodaca pozostaje w tym wzgledzie kategoria potrzeb spolecznych.
Brak dochodowosci prowadzonej przez gming dzialalno$ci gospodarczej stano-
wi jej ceche specyficzna, determinowana publicznym charakterem praw majat-
kowych uzyskanych przez gming. Dla nabycia przez gming wiasnosci nierucho-
mosci w drodze dziatalnosci gospodarczej, ograniczenie mozliwosci uzyskania
zysku nie ma wigkszego znaczenia. Kategoria zysku wykracza bowiem poza sferg
prawa cywilnego, w ktorym pojawiaja si¢ terminy: cena lub wartos¢ rzeczy oraz
ekwiwalentno$¢ czynnosci prawnej. Zasada ckwiwalentnosci sprowadza si¢ do
ustalenia oplacalnosci dokonywanej czynnosci prawnej. Wobec jej subiektyw-
nego ujecia, odrywajacego si¢ od wartosci nieruchomosci bgdacej przedmiotem
przeniesienia wlasnosci, cena ustalana jest przez strony zgodnie z ich wola. To
strony ostatecznie decyduja, czy transakcja jest dla nich oplacalna, czy nie.
Wobec tego, nawet ustalenie ceny nieekwiwalentnej nie mozZe decydowac
o waznosci umowy. Przy dokonywaniu czynnosci przeniesienia wlasnosci cena
nie podlega tez badaniu pod wzglgdem zgodnosci z wartoscia nieruchomosci,
a jedynie co do samego jej ustalenia jako skladnika przedmiotowo istotnego
odplatnej czynnosci prawnej. Dopiero wowczas, gdy mozna dowodzi¢ wad
os$wiadczenia woli — zwlaszcza pozornoéci, podstgpu czy wyzysku — cena

21 Por. uchwaly skiadu siedmiu sedziow SN: z 18 czerwca 1991 r., 111 CZP 40/91, OSN 1992, nr 2,
poz. 7 oraz z 6 grudnia 1991 r., IIl CZP 117/91, OSN 1992, nr 5, poz. 65.
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i w rezultacie takze osiagany w ten sposob ewentualny zysk moga decydowaé
o waznosci lub skutecznosci czynnosci.

Kolejne zagadnienie, jakie nalezy podniesé, to forma prowadzonej dzialalno-
$ci gospodarczej, w wyniku ktorej moze dojs¢ do nabycia wlasnosci nieruchomo-
§ci przez gming. Okre$lenie dozwolonych form dzialalnosci gospodarczej
gminy?? ma z punktu widzenia podmiotu dokonujacego nabycia wlasnosci
istotne znaczenie. Przesadza bowiem o tym, ze gmina jako samodzielny podmiot
prawa moze w ogole nabywa¢ wlasnos¢ w drodze dziatalnosci gospodarcze;j.
Zagadnienia stad wynikajace byly przedmiotem licznych wypowiedzi w pismien-
nictwie?? oraz rozstrzygnig¢ orzecznictwa. Sad Najwyzszy?* podkreslal, iz
semantyczna warstwa pojecia dziatalnoéci gospodarczej zawarta w dyspozycji
normy prawnej2® wyraznie wskazuje na jej dynamiczny charakter, zakladajac
aktywno$§¢ podmiotu prowadzacego dziatalno$¢. Dlatego tez — w ocenie Sadu
Najwyzszego — dzialalnos$¢ gospodarcza gminy powinna byé wykonywana przez
utworzone w tym celu odpowiednie podmioty. Stanowisko to zostalo w pelni
potwierdzone po wejSciu w zycie Ustawy o gospodarce komunalnej, ktora
sprecyzowala dopuszczalne formy takiej dzialalnosci. Mimo wystgpujacych
w piSmiennictwie roznic, odnosnie do form prawnych prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej, zgodnie przyjmuje si¢, iz gmina prowadzi¢ moze taka dzialalnos¢
zarOwno przez komunalne osoby prawne, jak i przez swoje jednostki or-
ganizacyjne, zaklady lub specjalnie powolane w tym celu odr¢gbne podmioty
gospodarcze. Powierzenie do realizacji okreSlonych celow gospodarczych nie
prowadzi do przeniesienia obowiazkéw wynikajacych z zadan wlasnych gminy.
Stanowi jedynie dozwolony wyboér formy ich realizacji.

DZIALALNOSC GOSPODARCZA A CZYNNOSCI CYWILNOPRAWNE GMINY

Z uwagi na szczegblny charakter i funkcje dziatalnosci gminy w ramach
obrotu gospodarczego, mozna postawi¢ pytanie, czy wszelkie dokonywane
czynnosci cywilnoprawne gminy wymagaja oceny przez pryzmat jej dziatalnosci
gospodarczej. Jak juz wczeSniej wspomniano, podstawowa forma dzialania
w zakresie prowadzonej przez gmine dzialalnosci gospodarczej sa formy

22 Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w celu stalego i zawodowego uczestniczenia przez gminy
w obrocie gospodarczym konieczne jest utworzenie specjalnych jednostek organizacyjnych —,,przed-
sigbiorstw” w rozumieniu art. 55! k.c.

23 Por.m.in.C. Banasinski: Uwagi do poselskiego projektu ustawy o dzialalnosci gospodarczej
gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 4, s. 44 i n.

24 Por. orzeczenie SN z 10 stycznia 1992 r., 111 CZP 140/91, OSNCP 1993, nr 6, poz. 109 oraz
w uchwatach skladu siedmiu sedzidw SN: z 14 marca 1995, 111 CZP 6/95, nr 11, poz. 226 oraz z 18
czerwca 1991 r., 111 CZP 40/91, OSNCP 1992, nr 2, poz. 17.

25 Ustawa z 23 grudnia 1988 r., Dz. U. nr 41, poz. 325 ze zm.
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wlasciwe prawu cywilnemu. Podobienstwa, istniejace migdzy zakresem dziatal-
nosci gospodarczej gminy mieszczacej sie wsrod roznorodnych czynnosci
zwiazanych z wykorzystaniem wilasnosci gminy, powoduja, ze ich delimitacja
moze w praktyce budzi¢ kontrowersje. Obowiazujace rozwigzania ustawowe nie
daja w tym wzgledzie latwych rozwiazan, za§ w literaturze problem ten
podnoszony jest niezmiernie rzadko.

Obrot gospodarczy okreSlany jest jako wyspecjalizowana czgsé obrotu
cywilnoprawnego28. To za$ z zasady laczy si¢ ze stosowaniem instrumentow
wihasciwych prawu cywilnemu (prywatnemu). Jednakze w odniesieniu do gminy
— dla ktorej dzialalno$¢ gospodarcza stanowi kwalifikowana posta¢ dzialan
zwiazanych z korzystaniem z przystugujacych jej uprawnien do majatku
wlasnego, ktorych celem jest zaspokajanie potrzeb publicznych — przepisy
ustalajace zasady i1 formy ich realizacji moga jednak wykracza¢ poza zakres
regulacji cywilnoprawnej. Wydaje si¢, ze zasadnicze kryterium rozroznienia
dzialalnosci gospodarczej od czynnosci cywilnoprawnych stanowig omoéwione
juz cechy charakterystyczne takiej dzialalnosci, tj. stale i profesjonalne wykony-
wanie na wlasny rachunek i w celach zarobkowych okreslonych dziatan,
determinowanych lokalnym interesem publicznym oraz prowadzenie przedsie-
biorstwa w rozumientu art. 55! k.c. W zwiazku z tak sformulowanym zakresem
dzialalnosci gospodarczej, nie mieszcza si¢ w nim wszelkie te dzialania, ktore
polegaja na uzywaniu rzeczy lub korzystaniu z prawa (ius utendi fruendi) i ktore
nie wiaza si¢ z czerpaniem pozytkow naturalnych lub cywilnych, a wskutek tego
nie prowadza do uczestniczenia gminy w obrocie. Charakteru dzialalnosci
gospodarczej nie beda rowniez mialy wszelkie formy udostepniania wlasnosci
(mienia) gminy osobom trzecim do uzywania, ktoére nie maja charakteru
odplatnego. W tym ujgciu traci bowiem znaczenie motyw zysku, podobnie jak
w odniesieniu do czynnosci rozporzadzajacych prawem wiasnosci. Wiele z nich
—np. zbycie prawa wlasnosci, oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste,
uzytkowanie, najem, dzierzaw¢ — ma bowiem charakter okazjonalny, jedno-
stkowy, nie za$ profesjonalny i powtarzalny, jak tego wymagaja zasady
dziatalnosci gospodarczej. W efekcie czynnosci cywilnoprawnych dochodzi
bowiem do czasowego lub calkowitego wyzbycia si¢ danego prawa z majatku
wlasnego gminy, bez jednoczesnego zastapienia go innym skladnikiem majat-
kowym, niezb¢dnym do ponownego zaistnienia w obrocie gospodarczym.
Ponadto, z uwagi na to, ze pojecie dzialalnosci gospodarczej stanowi pewna
ukierunkowang i celowa aktywno$¢, w jej zakresie nie mieszcza si¢ takze
zachowania mniej aktywne gminy, jak np. samo czerpanie pozytkow cywilnych
Z rzeczy, pozytkow z prawa oraz z dochodow, ktore rzeczy lub prawa przynosza.

26 Tak SN w uchwale skfadu siedmiu sedziow z 6 grudnia 1991 r., 111 CZP 117/91, nr 11-12, poz.
235; zob. tez C. Zutawska: Co to jest prawo gospodarcze?, RPEiS 1993, nr 1, s. 39;
K. Kurczulak: Prawo handlowe. Zarys wykladu, Warszawa 1994,s. 17 i n.
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Nie jest rowniez dzialalnos$cia gospodarcza gra gieldowa, lokowanie pieniedzy
w banku, pobieranie odsetek czy pobieranie czynszu. Takze zarzad majatkiem
nie miesci si¢ w tym pojeciu?”?.

Z powyzszego wynika, ze miedzy korzystaniem z rzeczy oraz praw a dzialal-
nosciag gospodarcza — mimo braku rozlacznosci obu tych poje¢ — istnieje
mozliwos¢ ich rozrdznienia. W wypadku dzialalnosci gospodarczej mamy
bowiem zawsze do czynienia z dzialalnoscig kwalifikowana, charakteryzujaca si¢
szczegolnymi cechami, mieszczaca w sobie jedynie tylko pewne przypadki
zaliczane do iuis utendi fruendi?s.

W konteks$cie nabywania wlasno$ci przez gmine dokonane rozroznienie
wydaje si¢ nie mie¢ jednak wiekszego znaczenia. Bez wzgledu bowiem na to, czy
przeniesienie wlasnoSci nieruchomosci dokonywane jest w drodze czynnosci
cywilnoprawnej, czy tez w drodze takiej czynnosci bedacej przejawem dziatalno-
$ci gospodarczej, jej tres¢ pozostaje niezmieniona. Ani dla notariusza sporzadza-
jacego akt notarialny, ani tez dla sadu prowadzacego ksigge wieczysta danej
nieruchomosci nie jest istotne, czy przeniesienie wlasnosci nastgpuje w drodze
czynnosci cywilnoprawnej, czy w ramach dzialalnosci gospodarczej stanowiacej
wyspecjalizowana czg$¢ obrotu cywilnoprawnego. Rozroznienie to nie wplywa
bowiem na tre$¢ czynnosci, wskutek ktorej gmina nabywa wlasno$¢ nieruchomo-
sci. Nie stanowi tez przestanki waznosci czy skutecznosci takich czynnosci,
o ktérych przesadzaja przepisy regulujace poszczegélne czynnosci oraz zasady
ogolne dotyczac wad oswiadczen woli.

Nabywanie wlasno$ci nieruchomosci w drodze czynnosci cywilnoprawnych
wynika z samej istoty gminy jako osoby prawnej. Zdolnos¢ prawna oraz
zdolno$¢ do czynnosci prawnej osob prawnych nie jest w zasadzie ograniczona
— chyba Ze co innego wynika z przepisu szczegdlnego. Ustawodawca, uchylajac
postanowienia art. 36 k.c., zniost instytucje specjalnej zdolnosci prawnej osob
prawnych, zgodnie z ktéra zdolno$é prawna osoby prawnej poza przepisami
ustawy byla dodatkowo wyznaczana przez statut oraz zadania, do wykonania
ktérych podmiot ten byl powolany??. Tym samym, nie mozna juz skutecznie
zarzucié, ze okreslona czynnos$¢ prawna dokonana przez osobg prawna — takze
przeniesienie wlasnosci nieruchomosci w drodze czynnosci cywilnoprawnych
— jest wylaczona z zakresu zdolnosci prawnej osoby prawnej jako niezwigzana
z zakresem jej zadan, a zatem dotknigta wada skutkujaca jej niewaznoscia.

27 Tak przede wszystkim NSA, por.. wyrok z 25 pazdziernika 1995 r., 1 SA 1059/94,
,»,Wokanda” 1996, nr 2, s. 40-42; wyrok z 2 marca 1992 r., II SA 1433/93, ,,Monitor Podatkowy”
1995, nr 2, s. 55.

28 Por. S. Dudzik: op. cit., s. 127-136.

29 Ustawg z 28 lipca 1990 r. o zmianie ustawy kodeks cywilny oraz o zmianie innych ustaw,
Dz. U. nr 55, poz. 321, art. 1 pkt 5. Zob. tezE. Letowska: Podstawy prawa cywilnego, Warszawa
1994, s. 78-79.
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Reasumujac, nabywanie wlasnosci nieruchomosci przez gming w drodze
czynnosci prawnych nie budzi wigkszych watpliwosci. Gmina jako podmiot
wyposazony w osobowo$¢ prawna moze w granicach okreslonych prawem
1 wynikajacym z przyznanej zdolnosci prawnej dokonywac wszelkich czynnosci
prawnych —w tym takze tych, wskutek ktorych nastepuje przeniesienie wlasnosci
nieruchomosci. Znana i powszechnie akceptowana jest tres¢ takich czynnosci.
Nie budza takze watpliwosci przestanki waznosci czy skutecznosci takich umow
oraz wymagana prawem forma ich dokonania. Z uwag dotyczacych nabycia
wlasno$ci w drodze dzialalnosci gospodarczej wynika ponadto, ze — mimo
szczegolnych funkcji gminy oraz uksztaltowanych ogoélnych kryterow oceny jej
aktywnosci, sprowadzajacych sie do realizacji interesu publicznego - dla
czynnosci prawnej nabycia wlasnosci nie wynikaja stad zadne konsekwencje.
Przeniesienie wlasnosci nastgpuje w drodze czynnosci prawnej, dla ktorej
elementy przedmiotowo istotne oraz przestanki waznosci i skutecznosci okres-
laja przepisy prawa cywilnego odnoszace si¢ do danej czynnos$ci prawnej. W tym
kontekscie, zgodnie z art. 2 ust. 3 w zwiazku z art. 45 Ustawy samorzadowej,
gmina korzysta z przyznanej jej i zagwarantowanej samodzielnosci. Nie przeczy
to jednak ogolnej zasadzie, iz przy decydowaniu o przeznaczeniu i sposobie
wykorzystania sktadnikéw majatkowych, w tym przede wszystkim nieruchomo-
$ci, gmina jest determinowana publicznymi celami dzialalnosci oraz koniecznos-
cia zaspokajania biezacych potrzeb lokalnej spolecznosci. Kategorie ,,lokalnego
interesu publicznego™ oraz ,,uzytecznosci publicznej” stanowia tu bowiem
kryterium oceny dzialalno$¢ tak samej gminy, jak i innych osob, podmiotow lub
organizacji, ktore realizuja zadania gminy oraz wykonuja w jej imieniu
uprawnienia wlascicielskie. I cho¢ kategorie te nie wplywaja na tre$¢ i przestanki
waznos$ci czynnosci, to jednak warunkuja jej dokonanie w ten sposob, ze
czynno$¢ ta musi miesci¢ si¢ w granicach dopuszczalnej swobody dzialalnosci
gminy, wyznaczonej jej szczegOlnym charakterem i realizowanymi zadaniami
publicznymi. Zgodno$¢ z takim kryterium nie podlega badaniu przy dokonywa-
niu czynnosci prawnej, ale moze stanowic¢ przedmiot post¢pewan nadzorczych
w trybie okre§lonym w rozdziale 10 Ustawy samorzadowej. W odniesieniu do
stwierdzenia niewazno$ci czynnosci prawnej, naruszenie zasady interesu publicz-
nego moze mie¢ znaczenie jedynie wowczas, gdy jednocze$nie stanowi ono
dzialanie gminy sprzeczne z zasadami wspoizycia spolecznego. Gmina nie ma
bowiem ,,prywatnych’ interesow, a jedynie ,,publiczne” interesy swoich miesz-
kancow, dlatego ich naruszenie — rozumiane jako sprzeczne z zasadami
wspolzycia spolecznego — moze stanowié przestanke stwierdzenia niewaznosci
umowy, zgodnie z przepisami prawa cywilnego. Stwierdzenie niewaznosct
czynnos$ci moze rowniez mie¢ miejsce w wypadku zaistnienia wad o$wiadczen
woli — zwlaszcza podstgpu, pozornosci czy wyzysku. Jakkolwiek czynno$§¢
dotknicta takg wada jest oczywiscie dokonana takze z naruszeniem zasady
interesu czy uzytecznosci publicznej, to jednak podstawa stwierdzenia jej
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niewaznosci bedzie tylko ta wada, z ktora kodeks cywilny laczy skutek
niewaznosci. Natomiast naruszenie kryterium interesu czy uzytecznosci publicz-
nej moze by¢é podstawa przypisania odpowiedzialnosci oséb, ktore dokonaly
takiej czynnosci zgodnie z zasadami Ustawy o samorzadzie gminnym czy
Ustawy o pracownikach samorzadowych3°.

Przyjecie — w sferze czynnosci cywilnoprawnych — wynikajacego z publicz-
nego charakteru wlasnosci nieruchomosci gminy takiego znaczenia i skutkow
kategorii interesu publicznego, pozostaje w zgodnosci z obowiazujaca zasada
pewnosci oraz stabilno$ci obrotu gospodarczego. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze podmioty uczestniczace w nim musza liczy¢ sie z okolicznos$ciami, w ktorych
moze doj$¢ do stwierdzenia niewaznosci czy bezskutecznosci danej czynnosci.
Wieloletnia praktyka oraz ugruntowane w tym wzgledzie stanowisko pismien-
nictwa i orzecznictwa pozwalaja przyjac, iz zarowno tre$¢ czynnosci przenosza-
cej wlasno$C nieruchomosci, jak i przestanki jej waznoSci i skutecznosci sg
powszechnie znane. Wprowadzenie dodatkowych —nie dajacych si¢ jednoznacz-
nie sprecyzowac kryteridw takich jak uzyteczno$é czy interes publiczny —moglo-
by prowadzi¢ do licznych nieprawidlowosci i naduzy¢, zmierzajacych do
uniewazniania zawartych uméw. To za§ pozostaje w catkowitej sprzecznosci
z obowigzujacymi zasadami obrotu gospodarczego, w ktorym podstawowe
znaczenie ma regula pacta sund servanda.

Tak wigc postanowienia art. 44 pkt 4 1 5 powolanej ustawy, traktowanego
w piSmiennictwie jako katalog zrodel wlasnosci gminy, uzna¢ wypada za zbedne
i wprowadzajace niepotrzebny zamet. Czynnosci cywilnoprawne oraz dzialal-
nos¢ gospodarcza prowadzone przez gming nie sa bowiem Zrodiem wlasnosci, ale
sposobem nabycia tego prawa, wynikajacym z samej istoty podmiotowosci
prawnej gminy. Brak powolanych postanowien w tresci art. 44 Ustawy
samorzadowej nie tylko nie stanowilby przeszkody w podejmowaniu przez
gming dzialalnosci gospodarczej czy dokonywaniu czynnosci cywilnoprawnych,
ale pozwolitby unikna¢ szeregu watpliwosci co do ich znaczenia oraz wywolywa-
nych skutkow. Niestety, analogiczne rozwiazania prawne znalazlty miejsce
w ustawach regulujacych dziatalno$¢ samorzadu powiatowego i wojewodzkiego,
dodatkowo komplikujac juz i tak nielatwe zagadnienia wlasnosciowe samorzadu
terytorialnego w Polsce.

30 Ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych — Dz. U. nr 27, poz. 124 ze zm.
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SUMMARY

Provisions of Article 44 par. 4 and 5 of the Gmina Self-Government Law stipulate that the gmina
(commune) can acquire the ownership of real property as part of its economic activities or by way of
legal transactions. The legislator has thereby interpreted economic activity and legal transactions as
separale sources of the gmina’s acquisition of a title of landed property. It follows from the gmina’s
status as a legal person that it is established to conduct economic activities and legal transactions.
However, in view of the fact that the gmina is the subject of public property established exclusively to
perform tasks aimed at satis{ying the collective needs of the local community, it was necessary to
examine whether these circumstances affect the content of the gmina’s legal transactions and
economic activities that result in the acquisition of ownership. This paper analyses the relevant
essential problems in respect of the legal grounds and the scope of the gmina’s economic activity,
special characteristics that distinguish its activities from other subjects (especially taking account of
the criterion of public utility and interest) and the forms of activities. In the context of acquiring the
title of real property in this way, the analysis leads to unequivocal conclusions. In the sphere of civil
law transactions, the special, public duties of the gmina or such nature of real property ownership are
immaterial. Both the essence of a transaction transferring real property ownership and the
prerequisites of its validity and effectiveness are not subject to any significant modilications for that
reason. The provisions of Article 44, par.4 and 5 of the law quoted above, which are treated in
literature as the catalogue of the sources of the gmina’s property, should thereby be regarded as
redundant and causing unnecessary confusion.



