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Mozliwosc sktadania przez postow interpelacji w sprawach
dotyczacych podmiotow gospodarczych, w stosunku do
ktorych prawa z akcji (udziatéw) Skarbu Panstwa wykonuja
czlonkowie Rady Ministrow, petnomocnicy rzadu lub
panstwowe osoby prawne'

Prawo dostepu akcjonariusza do informacji dotyczacych spotki, zgodnie z Kodeksem spétek han-
dlowych, jest forma wykonywania nadzoru wiascicielskiego. Podmiot wykonujacy prawa z akcji
Skarbu Panstwa zobowiagzany jest do korzystania z tego uprawnienia w celu ochrony intereséw
Skarbu Panstwa. Procedury interpelacyjne moga by¢ wykorzystywane do pozyskiwania wytgcz-
nie tych informacji, ktére adresat interpelacji pozyskat w ramach wykonywania nadzoru wtasci-
cielskiego. Procedury te nie moga jednak stuzy¢ do wigzacego odziatywania na wykonywanie
uprawnien zwigzanych z nadzorem wiascicielskim.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na pytanie o dopuszczalnos¢ sktadania przez
postow interpelacji (zapytan poselskich) w sprawach dotyczacych podmiotéw

1

Opinia prawna na temat mozliwosci skladania przez postow interpelacji w sprawach
dotyczgcych podmiotow gospodarczych, w stosunku do ktorych prawa z akcji (udzia-
tow) Skarbu Pavistwa wykonujg czlonkowie Rady Ministréw, petnomocnicy rzqgdu lub
panstwowe osoby prawne sporzadzona 30 stycznia 2019 r. na zlecenie zastepcy Szefa
Kancelarii Sejmu; BAS-WAKiU 123/19.
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gospodarczych, w stosunku do ktérych prawa z akeji (udzialéw) Skarbu Panstwa
wykonuja: Prezes Rady Ministrow, cztonkowie Rady Ministrow, pelnomocnicy
rzadu lub panstwowe osoby prawne.

Watpliwosci w tym zakresie formulowane sg w zwigzku z rozpatrywaniem
przez Prezydium Sejmu interpelacji nr 27 955 posta J.G. w sprawie zadluzenia
partii Nowoczesna, ktorej adresatem byl minister finanséw oraz interpelacji
nr 28 261 posta A.S. z grupa postéw w sprawie watpliwosci zwigzanych z udzie-
leniem kredytu przez Bank PKO BP dla dwczesnej partii Nowoczesna Ryszarda
Petru skierowanej do Prezesa Rady Ministréw. Prezydium Sejmu nie nadalo tym
interpelacjom biegu z uwagi na niewlasciwos¢ adresata.

Model normatywny interpelacji poselskiej

1. Procedury interpelacyjne sg klasycznymi instrumentami kontroli w nowozyt-
nych systemach parlamentarnych. Ich istnienie stanowi warunek sine qua non dla
nalezytej realizacji funkeji kontrolnej parlamentu. Ewolucja tych procedur do-
prowadzita do wyksztalcenia sie instytucji, ktorej podstawowe funkcje wigza sie
z: inicjowaniem krytyki rzadu zwigzanej z mozliwoscig egzekwowania odpowie-
dzialnosci politycznej (funkcja kontroli politycznej), uzyskiwaniem informacji
o pracach rzagdowych (funkcja informacyjna) oraz sygnalizowaniem egzekutywie
konkretnych spraw wymagajacych zatatwienia (funkcja interwencyjna)”. Podsta-
wa wykonywania przez postéw uprawnien interpelacyjnych na gruncie obowiazu-
jacej Konstytucji jest art. 115, ktérego dwa ustepy wyznaczajg podstawowe zasady
i zakres interpelacji i zapytan poselskich oraz pytan w sprawach biezacych: Prezes
Rady Ministréw i pozostali czlonkowie Rady Ministrow majg obowigzek udzielenia
odpowiedzi na interpelacje i zapytania poselskie w ciggu 21 dni (ust. 1). Prezes
Rady Ministréw i pozostali czlonkowie Rady Ministrow majg obowigzek udzielenia
odpowiedzi w sprawach biezgcych na kazdym posiedzeniu Sejmu (ust. 2).

W doktrynie panuje powszechne przekonanie o utomnosci unormowania za-
wartego w ustawie zasadniczej. Lakoniczno$¢ brzmienia art. 115 pozostawia ot-
warte wiele kwestii interpretacyjnych oraz przesadza o tym, ze praktyczny ksztalt
tych procedur okresla¢ musi regulamin Sejmu’. Stanowisko takie znajduje réw-
niez potwierdzenie w tresci art. 14 ust. 2 w zwigzku z ust. 1 pkt 7 ustawy z 9 maja
1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1799),

2 L. Garlicki, Komentarz do art. 115, teza 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz, red. L. Garlicki, t. II, Warszawa 2000; ]. Stembrowicz, Rzgd w systemie
parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 213.

* L. Garlicki, Komentarz do art. 115, teza 5, op. cit; W. Skrzydlo, Konstytucja RP, Ko-
mentarz, Krakow 1998, s. 117; E. Gierach, Komentarz do art. 115 [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, t. 11, Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 435.
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w mysl ktorego: zasady i tryb korzystania z praw, o ktérych mowa w ust. 1, oraz
z innych uprawnien poselskich w Sejmie, a takze tryb i formy udzielania odpowie-
dzi na interpelacje i zapytania poselskie oraz ich rozpatrywania przez Sejm, okresla
regulamin Sejmu.

2. Zgodnie z przepisami regulaminu Sejmu interpelacja jest zagdaniem przed-
stawienia informacji w sprawach o zasadniczym charakterze i odnoszacych sie
do probleméw zwigzanych z polityka panstwa. Interpelacja powinna zawieraé
krotkie przedstawienie stanu faktycznego bedacego jej przedmiotem i wynika-
jace zen pytania oraz powinna by¢ skierowana zgodnie z wlasciwoscig interpe-
lowanego. Pismo zawierajace interpelacje sklada si¢ na rece Marszalka Sejmu,
ktory przekazuje jg interpelowanemu. Odpowiedz na interpelacje powinna by¢
udzielona w formie pisemnej nie pdzniej niz w terminie 21 dni od dnia otrzy-
mania interpelacji. Marszatek Sejmu przesyla interpelantowi odpis odpowiedzi,
a jej tekst ogtasza w zataczniku do sprawozdania stenograficznego z posiedze-
nia Sejmu. W razie uznania odpowiedzi za niezadowalajacg interpelant moze
zwrocic sie do Marszatka Sejmu o wystapienie do interpelowanego z zagdaniem
dodatkowych wyjasnien na pi$mie, uzasadniajac przyczyny nieprzyjecia odpo-
wiedzi. Z wnioskiem takim mozna wystapi¢ tylko raz, nie pozniej niz w terminie
30 dni od dnia otrzymania niezadowalajacej odpowiedzi. Dodatkowe wyjasnie-
nia udzielane sg przez interpelowanego w terminie 21 dni od dnia otrzymania
zadania dodatkowych wyjasnien (art. 192-193 regulaminu Sejmuy).

Zapytania poselskie sktada sie¢ w sprawach o charakterze jednostkowym, do-
tyczacych prowadzonej przez Rade Ministrow polityki wewnetrznej i zagranicz-
nej oraz zadan publicznych realizowanych przez administracje rzadowa (art. 195
ust. 1 regulaminu Sejmu). Do zapytan poselskich stosuje si¢ odpowiednio prze-
pisy okreslajace procedure skladania interpelacji oraz tryb odpowiedzi na inter-
pelacje (art. 192 ust. 2-7 i art. 193 ust. 1 i 2 regulaminu Sejmu), z ta réznica
jednak, ze do zapytan poselskich nie ma zastosowania procedura uznawania od-
powiedzi na interpelacje za niezadowalajaca (art. 193 ust. 3 regulaminu Sejmu).

Analiza praktyki parlamentarnej prowadzi do wniosku, Ze na przestrzeni
ostatnich kilku kadencji Sejmu stopniowo zaciera si¢ réznica miedzy interpe-
lacja a zapytaniem poselskim. Ogolnikowy charakter kryteriéw réznicujacych
(»sprawa o zasadniczym charakterze” vs. ,,sprawa jednostkowa”) powoduje, ze
ich praktyczna aplikacja ma charakter immanentnie uznaniowy’. W konsekwen-
¢ji w annatach sejmowych odnotowa¢ mozna wiele interpelacji dotyczacych
spraw o charakterze jednostkowym. Sygnalizowana watpliwo$¢ dotyczy jednak
innej kwestii. Nie chodzi bowiem o to, czy sprawy dotyczace podmiotéw go-
spodarczych, w stosunku do ktdrych prawa z akcji (udzialéw) Skarbu Panstwa
wykonujg cztonkowie rzadu lub inni podlegajacy im urzednicy, maja charakter

*  Zob. K. Grajewski, Komentarz do art. 195 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 860-861.
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zasadniczy i wigzg si¢ z problemami dotyczacymi polityki panstwa czy tez sa
sprawami jednostkowymi zwigzanymi z realizacjg zadan publicznych przez ad-
ministracje rzadowa. Istota watpliwo$ci wiaze si¢ z pytaniem, czy tego rodzaju
kwestie, niezaleznie od tego czy stanowia sprawe ,,zasadniczg’, czy ,jednostkowg,
w ogoble mieszcza sie w zakresie wlasciwoéci podmiotéw, na ktérych ciaza obo-
wigzki wynikajace z procedur interpelacyjnych.

3. W pismiennictwie wskazuje si¢, ze przedmiotem interpelacji moze by¢ wy-
tacznie sprawa, ktora miesci sie w sferze kompetencji ich adresata. Musi on bo-
wiem mie¢ wiedze niezbedng dla udzielenia odpowiedzi na postawione pytania’.
Wskazuje si¢ tez, ze przedmiotem procedur interpelacyjnych nie moga by¢ sprawy
wykraczajgce poza zakres odpowiedzialno$ci Rady Ministrow i jej poszczegdlnych
cztonkdw, przy czym zakres tej odpowiedzialno$ci obejmuje zaréwno wykonywa-
nie kompetencji przyznanych im bezposrednio, jak réwniez nadzoér nad dziatal-
noscig urzedéw centralnych, wojewoddéw i innych ogniw administracji rzadowej®.

W zwigzku z trescig art. 146 Konstytucji trzeba przyja¢, ze przedmiotem in-
terpelacji (zapytan) moga by¢ wszystkie sprawy objete zakresem zadan wyko-
nawczych wymienionych w ust. 4. Majac na uwadze, ze jednym z nich jest ochro-
na interesow Skarbu Panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 4), nalezy przyjac, ze procedury
interpelacyjne moga dotyczy¢ kwestii zwiagzanych z wykonywaniem tego zada-
nia. Obszar poddany procedurom interpelacyjnym nie obejmuje wylgcznie sfery
dziatan wladczych panstwa (sfera imperium). Nie ma zadnych podstaw norma-
tywnych, by uzna¢, ze przedmiotem interpelacji (zapytania) nie moga by¢ sprawy
dotyczace sfery dominium, w tym réwniez wykonywanie przez cztonkéw Rady
Ministréw lub podlegajace im podmioty praw z akeji (udziatéw) Skarbu Panstwa.
Sfera kontroli sejmowej (art. 95 ust. 2 Konstytucji) nie ogranicza si¢ bowiem do
dziatan podejmowanych przez Rade Ministréw wylacznie w formie wykonywa-
nia kompetencji wladczych, ale obejmuje réwniez czynnosci dokonywane w sfe-
rze prawa prywatnego w ramach ochrony intereséw Skarbu Panstwa.

4. Prezentowane stanowisko nie przesadza jednak kwestii, ktora stanowi te-
mat opinii. Prawo Sejmu i postéw do uzyskiwania w trybie procedur interpela-
cyjnych informacji dotyczacych wykonywania praw z akeji Skarbu Panstwa nie
jest bowiem tozsame z dostepem w tym trybie do informacji o dziataniach podej-
mowanych przez podmiot gospodarczy, ktorego akcjonariuszem jest Skarb Pan-
stwa. W tym kontekscie istotne jest réwniez to, Ze parlamentarzysci — w ramach
wykonywania mandatu - majg prawo do uzyskiwania informacji i materiatow,
wstepu do pomieszczen, w ktdrych znajduja sie te informacje i materialy, oraz
wgladu w dziatalno$¢ spotek z udzialem Skarbu Panstwa, z zachowaniem zasad
wynikajacych z przepiséw o tajemnicy prawnie chronionej i pod warunkiem, ze

> L. Garlicki, Komentarz do art. 115, teza 9, op. cit.; E. Gierach, Komentarz do art. 115,
op. cit., s. 438.
¢ L. Garlicki, Komentarz do art. 115, teza 9, op. cit.
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dzialanie takie nie narusza dobr osobistych innych osob (art. 19 ust. 1 ustawy
o wykonywaniu mandatu posta i senatora). Omawiane uprawnienie nie moze
jednak stanowi¢ argumentu na rzecz tezy, ze informacje dotyczace spotek z udzia-
tem Skarbu Panstwa mogg by¢ pozyskiwane w trybie procedur interpelacyjnych
za posrednictwem podmiotu wykonujgcego prawa z akcji nalezacych do Skarbu
Panstwa. ,,Bezposredni” dostep na podstawie art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywa-
niu mandatu posta i senatora jest przywilejem rodzajowo odrebnym od prawa do
interpelacji i zapytan. Tres¢ art. 19 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora nie okresla zakresu obowigzkéw adresatéw procedur interpelacyjnych.
Kwestia ta nie jest w ogole przedmiotem unormowan zawartych w tym przepisie.
5. Zakres dostepu akcjonariusza (Skarbu Panstwa) do informacji o spolce
rozpatrywac nalezy w kontekscie uprawnien wynikajacych z art. 428-429 ustawy
z 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spétek handlowych (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1577, ze
zm.; dalej: k.s.h.)”. Dostep akcjonariusza do informacji dotyczacych spotki moze
by¢ realizowany w dwdch formach. Podczas walnego zgromadzenia zarzad spétki
zobowigzany jest do udzielenia akcjonariuszowi na jego zadanie informacji doty-
czacych spolki, jezeli jest to uzasadnione dla oceny sprawy objetej porzadkiem ob-
rad (art. 428 § 1 k.s.h.). W omawianym przypadku, jezeli przemawiaja za tym wazne
powody, odpowiedZ moze by¢ udzielona na pismie poza walnym zgromadzeniem.
W takiej sytuacji zarzad jest zobowiazany udzieli¢ informacji nie pdzniej niz w ter-
minie dwoch tygodni od dnia zgloszenia Zadania podczas walnego zgromadzenia
(art. 428 § 5 k.s.h.). Prawo akcjonariusza do dostepu do informacji dotyczacych
spolki nie jest jednak absolutne. Zarzad ma obowigzek odmowy udzielenia in-
formacji, jezeli mogloby to wyrzadzi¢ szkode spolce, spolce z nig powigzanej albo
spotce lub spoldzielni zaleznej, w szczegolnosci przez ujawnienie tajemnic tech-
nicznych, handlowych lub organizacyjnych przedsi¢biorstwa (art. 428 § 2 k.s.h.).
Ponadto cztonek zarzagdu moze odméwi¢ udzielenia informacji, jezeli udzielenie
informacji mogloby stanowi¢ podstawe jego odpowiedzialnosci karnej, cywilno-
prawnej badz administracyjnej (art. 428 § 3 k.s.h.). Wniosek o udzielnie informacji
moze zosta¢ rdwniez zgtoszony poza walnym zgromadzeniem. W takiej sytuacji
zarzad moze udzieli¢ akcjonariuszowi informacji na piSmie przy uwzglednieniu
wskazanych wyzej ograniczen wynikajacych z przepisu § 2 (art. 428 § 6 k.s.h.).

7 W dalszych rozwazaniach pomijam problematyke dostepu do informacji objetych

obowigzkami wynikajacymi z: art. 69 (obowigzek skladania rocznego sprawozdania
finansowego do rejestru sagdowego) i art. 70 (obowigzek oglaszania rocznego sprawo-
zdania finansowego) ustawy z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, t.j. Dz.U. 2018,
poz. 395, ze zm. Pomijam takze odmiennosci zwigzane z dostepem administracji rza-
dowej do informacji dotyczacych spétki, ktore wynikaja z ustawy z 18 marca 2010 r.
o szczegolnych uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw energii oraz ich wyko-
nywaniu w niektdrych spoétkach kapitatowych lub grupach kapitalowych prowadza-
cych dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych,
Dz.U. 2016, poz. 2012.
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W przypadku spétek publicznych pewne odrebnosci w zakresie obowigzkow
informacyjnych wynikaja z ustawy z 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warun-
kach wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego systemu
obrotu oraz o spdtkach publicznych (t.j. Dz.U. 2018, poz. 512; dalej: u.o0.p.), a tak-
ze ustawy z 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (t.j. Dz.U. 2018,
poz. 2286, ze zm.; dalej: u.o.i.f). W piémiennictwie przyjmuje sie, ze w spétkach
publicznych realizacja uprawnien z art. 428 k.s.h. podlega szczegdlnym ograni-
czeniom, dalej idacym niz wymienione w art. 428 § 2 i 3. Akcjonariusz w trybie
art. 428 § 1 lub 6 nie moze zada¢ przekazania informacji stanowigcych informa-
cje poufng w rozumieniu art. 3 pkt 52 w.o.i.f,, jak roéwniez informacji bedacych
przedmiotem pozostatych obowiazkéow informacyjnych spotki — informacji bie-
zacych i okresowych (art. 66 ust. 1 u.o.p.)%.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze dostep podmiotu wy-
konujacego prawa z akcji Skarbu Panstwa do informacji dotyczacych spotki jest
elementem wykonywania przez Skarb Panstwa nadzoru wiascicielskiego. Zakres
tego dostepu limitowany jest obowiazkiem zachowania przez zarzad w poufnosci
tych informacji, ktére moglyby wyrzadzi¢ szkode spotce w zwigzku z ujawnie-
niem tajemnic prawnie chronionych.

6. Procedury interpelacyjne sg formg pozyskiwania informacji w ramach
sprawowania przez Sejm funkcji kontrolnej nad systemem organizacyjnym Rady
Ministréw. Dzialania podejmowane w ramach kontroli parlamentarnej respek-
towa¢ muszg jednak ograniczenia wynikajace z zasady podziatu wtadz. Kontrola
nie moze przeradzaé sie¢ w gestie. Procedury interpelacyjne stuza zatem pozy-
skiwaniu informacji o dzialalno$ci podmiotéw kontrolowanych oraz przekazy-
waniu tym podmiotom sugestii parlamentu, jednak nie moga zaktada¢ wigzace-
go oddziatywania na sfere¢ jednostkowych rozstrzygnie¢ stanowigcych domene
wladzy wykonawczej. Stanowisko odmienne zacieraloby granice miedzy kon-
trolg a wspéldecydowaniem. Celem tych procedur jest pozyskiwanie informa-
cji objetych odpowiedzialnoscig podmiotu interpelowanego, a zatem obejmuje
zaréwno sfere imperium, jak i dominium. Zakres dostepu do informacji w obu
tych sferach ksztaltuje sie jednak inaczej. W sferze aktéw wladczych interpelacja
pozwala na dostep do informacji, ktére dotycza wszystkich podmiotéw podle-
gajacych adresatowi interpelacji. Zakres jego odpowiedzialnosci obejmuje bo-
wiem nie tylko odpowiedzialnos$¢ za dzialania wlasne, ale rowniez za dzialania
podmiotéw podlegajacych jego kierownictwu. W sferze dominium interpelacja
pozwala wylacznie na pozyskiwanie informacji dotyczacych dziatan podejmo-
wanych przez podmiot interpelowany. Zakres odpowiedzialno$ci adresata inter-
pelacji w tym przypadku obejmuje bowiem wylacznie dziatania, ktére podjal on

8 Por. T. Séjka, Prawo do informacji dominujgcego akcjonariusza spétki publicznej -

ograniczenia przedmiotowe [w:] Spétki z udziatem Skarbu Paristwa a Skarb Panstwa,
red. A Kidyba, Warszawa 2015, s. 142.
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(lub zaniechat) w celu ochrony intereséw Skarbu Panstwa, jednak nie obejmuje
odpowiedzialno$ci za dzialania podmiotéw gospodarczych, ktérych Skarb Pan-
stwa jest akcjonariuszem (udzialowcem). W tej sferze adresat interpelacji moze
zosta¢ zobligowany do zdania sprawy z podjetych dziatan (zaniechan), nie moze
jednak zosta¢ zobowigzany do podjecia okreslonych czynnosci jednostkowych.

Podsumowanie

Prawo dostgpu akcjonariusza do informacji dotyczacych spotki w trybie
art. 428-429 k.s.h. jest forma wykonywania nadzoru wlascicielskiego. Podmiot
wykonujacy prawa z akcji Skarbu Panstwa zobowigzany jest do korzystania
z tego uprawnienia wyltgcznie w celu ochrony intereséw Skarbu Panstwa. Analiza
dopuszczalnosci sktadania przez postéw interpelacji (zapytan) w sprawach pod-
miotéw gospodarczych, w stosunku do ktérych prawa z akeji Skarbu Panstwa
wykonuja czlonkowie Rady Ministréw (lub podmioty im podlegle), prowadzi
do wniosku, ze procedury interpelacyjne moga by¢ wykorzystywane do pozyski-
wania wylagcznie tych informacji, ktére adresat interpelacji pozyskal w ramach
wykonywania nadzoru wlascicielskiego. Procedury interpelacyjne nie moga
jednak stuzy¢ do wiazacego odzialywania na wykonywanie uprawnien zwigza-
nych z nadzorem wiascicielskim. Jezeli zatem podmiot interpelowany dysponuje
informacja, ktora chce pozyskac poset interpelujacy, to powinien ja udostepnic.
Interpelacja dotyczaca spraw podmiotéw gospodarczych, w stosunku do ktérych
adresat interpelacji wykonuje prawa z akcji Skarbu Panstwa, nie rodzi jednak
obowigzku korzystania z uprawnien zwigzanych z nadzorem wlascicielskim
z art. 428-429 k.s.h.

Bibliografia

Garlicki L., Komentarz do art. 115, teza 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Warszawa 2000.

Gierach E., Komentarz do art. 115 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 11, Art. 87-243, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

Grajewski K., Komentarz do art. 195 [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018.

Skrzydlo W., Konstytucja RP. Komentarz, Krakéw 1998.

Sojka T., Prawo do informacji dominujgcego akcjonariusza spétki publicznej - ograniczenia
przedmiotowe [w:] Spotki z udziatem Skarbu Paristwa a Skarb Patistwa, red. A. Kidyba,
Warszawa 2015.

Stembrowicz J., Rzgd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982.



