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Z dyskusji o potrzebie izby wyzszej
w polskim parlamencie

Idea parlamentu dwuizbowego siega swymi korzeniami $redniowiecznej An-
glii. Za pierwszy, skladajacy sie z dwéch, oddzielnie obradujacych izb, przyjeto
sie bowiem uwazaé parlament angielski. Wyrazna cezure jego powstania trud-
no jest jednak okresli¢ - dwuizbowos¢ rodzila sie bowiem w sposéb ewolucyjny.
Pierwszym krokiem w kierunku bikameralizmu byla Wielka Karta Wolnosci,
ktéra w 1215 r. wyznaczyla tenze kierunek, zakoniczeniem za$ tego procesu rok
1339, kiedy to dwie grupy czlonkéw Wielkiej Rady Krélewskiej obradowaty juz
oddzielniel.

Pierwszym dwuizbowym - tak pod wzgledem prawno-ustrojowym, jak i po-
litycznym - byt parlament Stanéw Zjednoczonych, w ktérym Kongres jako izba
wyzsza stanowil reprezentacje krajéw federalnych?.

Uzasadnienia koniecznosci istnienia drugiej izby odnosity sie, z reguly, do
warunkéw spolecznych i politycznych danego kraju. Obok kwestii wielkosci
panistwa bardzo istotna byla jego struktura: unitarna badZz federacyjna. Nie
wylacza to oczywiscie podnoszenia podczas dyskusji argumentéw o charakte-
rze polityczno-prawnym. I tak zwolennicy dwuizbowosci méwili o zmniejsze-
niu ryzyka w podejmowaniu przypadkowych decyzji, bardziej wszechstron-
nej analizie projektéw ustaw, wzmocnieniu zasady podzialu wiladz (zwlaszcza
gdy obie izby réznia sie od siebie skltadem politycznym) czy nawet o koniecz-
noéci ewentualnej obrony przed tyranig®. Przeciwnicy za$§ zwracali uwage na
wydtuzenie procesu legislacyjnego, podkreslajac nadto, ze w przypadku pan-

stwa unitarnego nie ma potrzeby powolywania drugiej izby. Zwracano takze

1 M. Sczaniecki stawia tu bardzo wyrazng cezure roku 1265, Powszechna historia panistwa i prawa, Warszawa 1994,
s. 168.

2 W wiekszoéci stanéw legislatury, noszace zazwyczaj nazwe Ogolnych Zgromadzen, byly w przewazajacej czesci
dwuizbowe. Wyjatkami byly, do pewnego okresu: Georgia, Pensylwania oraz Vermont, K. Koranyi, Powszechna hi-
storia paristwa i prawa t. 11, Warszawa 1959, s. 243.

3 Uzasadnieniem tego bylo stwierdzenie, ze silna osobowos¢ jest w stanie narzucic jednej izbie swoje zdanie.
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uwage na oslabienie wladzy ustawodawczej, zwlaszcza gdy sklad polityczny
obu izb znacznie sie od siebie r6zni. Gdy jest za§ podobny - podnoszono - nie
ma potrzeby istnienia dwoéch izb. Nie rozstrzygajac zasadnosci ktérejkolwiek
z argumentacji, trudno jednoznacznie wskazaé jakakolwiek w tej materii ten-
dencje. W jednych krajach - takich jak Polska - powraca si¢ do dwuizbowosci
czyniac z tego faktu swego rodzaju symbol demokracji, w innych odchodzi sie
od niej*.

Geneza senatu w Polsce podobna jest do genezy izby wyzszej parlamentu an-
gielskiego. Powstal on bowiem z organu doradczego kréla - Rady Krélewskiej,
zwanej tez Wielka a funkcjonujacej do wieku XIV. Wéwecezas to krél miat moz-
liwoé¢ zwolywania owej Rady w skladzie, o jakim sam decydowal. Od potowy
wieku XV zaczeto obradowaé w dwdch salach: w jednej krél z Rada, w drugiej -
przedstawiciele szlachty i miast. Wéwczas to Rade Krélewska nazywaé zaczeto
senatem od laciriskiego senatus - starszy. W pierwszych latach nie stanowit senat
bytu niezaleznego i dopiero przywilejem w Mielniku nad Bugiem uzyskal sa-
modzielng role w panstwie5. W cztery lata pdzniej konstytucja Nihil Novi zréw-
nane zostaly prawa senatu i Izby Poselskiej. Konsekwencja tego stata si¢ zmiana
roli senatu - przestal udziela¢ rad a zaczal wydawac przyzwolenia.

Na przestrzeni wiekéw pozycja senatu ulegala licznym zmianom, zwlaszcza
w relacjach z izba poselska. Zmieniala sie takze jego liczebnosé i usytuowanie
w strukturze panstwa. Sejm w Grodnie w 1793 r. zlikwidowal odrebnosé¢ izb?
a senat ostatecznie przestal istnie¢ od roku nastepnego, tzn. od powstania ko-
Sciuszkowskiego. Senat przywroécit w 1807 r. Napoleon w konstytucji Ksiestwa
Warszawskiego. Do tradycji tej powrdcono takze w Wolnym Miescie Krakowie
i Krélestwie Polskim. W kazdym co innego znaczyl, mial inne kompetencje i r6z-
ne umocowanie®. Po upadku powstania listopadowego wielu politykéw, w tym
oémiu senatoréw?, udalo si¢ na emigracje usitujac tam m.in. odrestaurowac se-
4 Przykladami powrotu do jednoizbowosci sg: Islandia, Szwecja, Dania, Nowa Zelandia czy ostatnio Norwegia.

5 Patrz S. Kutrzeba, Historya ustroju Polski w zarysie, t. III, Lwow 1920, s. 48, 88 in., 230 i n.

6 Blizej: W. Uruszczak, ,Sejm Walny wszystkich paristw naszych" Konstytucja Nihil Novi i sejm w Radomiu w 1505 r., [w:]
Konstytucje wieczyste Sejmu Radomskiego 1505, Radom 2005.

7 Zwrécié w tym miejscu nalezy uwage, ze termin ,sejm" przez wiele lat oznaczal parlament, ktory dzielit si¢ na
izbe poselska i senat. Trzecim stanem sejmujagcym byl monarcha. Dopiero w latach II Rzeczypospolitej zastapiono
stowa ,lzba Poselska" terminem ,Sejm" a calos¢ tzn. obie izby =zaczeto nazywa¢ parlamentem. Historie Senatu
przedstawia w sposob przystepny Jerzy Pietrzak [w:] Senmat Rzeczypospolitej Polskiej. Tradycja i wspotczesnosé XV-
-XXI wiek, Warszawa 2000.

8 S. Kutrzeba, op. cit.
9 Zwraca na to uwage A. Ajnenkiel, Spor o model parlamentaryzmu polskiego do roku 1926, Warszawa 1972, s. 89. Tam
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nat. Ze wzgledu jednak na brak mozliwosci porozumienia, do reaktywacji nie
doszlo. Wyjsciem dla wielu okazala sie wéwczas szansa podjecia dziatalnosci
m.in. w izbach wyzszych parlamentéw panstw zaborczych. Wielu z mozliwosci
tej skorzystato.

Gdy modly o wojne narodéw zostaly wystuchane, i Polska, w przewidywal-
nym czasie, odzyskala niepodleglos¢, pojawily sie coraz to intensywniej prowa-
dzone rozwazania na temat ksztaltu jej przyszlego ustroju. W tym takze kwe-
stia jedno- badZz dwuizbowosci parlamentu, a wiec istnienia, badZ nie senatu;
a przypadku potrzeby uznania jego istnienia - usytuowania go wsréd organéw
panistwa oraz okreélenia jego kompetencji. Tymczasowa Rada Stanu akcepto-
wala istnienie dwuizbowego parlamentu. Wedle jej koncepcji, senat skladaé sie
mial w polowie z wirylistéw i w polowie z senatoréw wybieranych przez ku-
rie. Wirylistami mieli by¢ rzymskokatoliccy biskupi diecezjalni, przedstawiciele
innych wyznan, prezesi trybunaléw i nominaci krélewscy. Druga potowe wy-
biera¢ mialy kurie wlascicieli ziemskich, przedsiebiorstw przemystowych i han-
dlowych, organy samorzadu terytorialnego oraz wyzsze zaklady i instytucje
naukowe. W projekcie tym - co warto odnotowa¢ - dala sie zauwazy¢ tendencja
zwigkszenia uprawnienn senatu kosztem izby poselskiejl®. W podobnym tonie
wypowiadaly sie takze Rada Regencyjna i Rada Stanu Krélestwa Polskiego.

W miare uplywu czasu i coraz szerszego rozwoju tendencji rewolucyjnych
coraz bardziej zaznaczaly sie, by w konicu przewazyé, koncepcje postulujace
parlament jednoizbowy. Pod ich wplywem w listopadzie 1918 r. w proklamacji
Tymczasowego Rzadu Ludowego Republiki Polskiej, wyrazajacej wole narodu
polskiego do utworzenia niepodleglego panstwa zapowiedziano zlozenie wta-
dzy w rece sejmu z wyraznym juz podkresleniem jego jednoizbowoscill.

Charakteryzujac stanowisko ugrupowan politycznych w sprawie istnienia
senatu, stwierdzi¢ mozna, ze byt to dla nich problem na ogét drugoplanowy.
Priorytetem byla kwestia wprowadzenia powszechnego prawa wyborczego
oraz innych praw politycznych ze szczegélnym uwzglednieniem prawa do
zgromadzen. Kladziono wiec nacisk na demokratyzacje istniejacych instytucji
takie charakteryzuje sklady i role izb wyzszych w parlamentach paristw zaborczych, ze szczegolnym  podkresle-
niem w nich roli polskich politykow.

0 W. Suleja, Préba budowy zrebbw polskiej paiistwowosci w okresie istnienia Tymczasowej Rady Stanu, Wroclaw 1982,
5. 287in.

11 Za: W. Kozub-Ciembroniewicz, J. Majchrowski, Najnowsza historia polityczna Polski. Wybor Zrodet, cz. 1, 1918-1926,
Krakéw 1986, s. 50 i n.
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nie za$ budowanie nowych koncepcji ustrojowych!2. W sposéb konsekwentny
za jednoizbowoscig parlamentu wypowiadal sie jedynie ruch robotniczy. Mia-
to to swoje konsekwencje w latach po drugiej wojnie Swiatowej, gdy doszedt
do wiadzy.

Po odzyskaniu niepodleglosci, jak sie mozna bylo tego spodziewad, brakowato
jednomyslnosci takze w kwestii istnienia senatu, co znalazto odbicie w projektach
konstytucyjnych. I tak projekt autorstwa Stanistawa Wojciechowskiego stal na sta-
nowisku jednoizbowosci parlamentu. W projekcie gabinetu Leopolda Skulskiego
wprowadzono zasade dwuizbowosci. Narodowa Demokracja stala w pewnym
sensie na rozdrozu proponujac jako namiastke drugiej izby tzw. Straz Praw, ma-
jaca mie¢ w swej gestii m.in. badanie zgodnosci ustaw z konstytucja. W praktyce
stawialo to owa Straz poza reprezentacja narodowa'?.

Jak wynika z tego bardzo pobieznego przegladu brak bylo jednomyslnosci
w kwestii istnienia senatu. Ale z czasem problem ten stawal sie¢ coraz bar-
dziej istotny w dyskursie politycznym, wzbudzajac coraz ostrzejsze polemiki.
Atakowano nawet potrzebe istnienia senatu. Tu koronnym argumentem bylo
stwierdzenie, Ze jest on narzedziem reakcji i klas uprzywilejowanych4. Przy-
taczajagc na uzasadnienie tej tezy historyczne przyklady, catkowicie pomijano
fakt ewolucji izby i doprowadzenie jej do momentu, gdy stala sie elementem
ustroju demokratycznego. Przeciwnikami istnienia senatu byla Polska Partia
Socjalistyczna, Narodowa Partia Robotnicza, Klub Postéw Narodowosci Zy-
dowskiej oraz Stronnictwo Radykalne Chlopskie ksiedza Okonial5. Ruch ludo-
wy nie byt w tej sprawie jednolity, o ile PSL Piast zdecydowanie stwierdzato,
ze ludowcy sg przeciwni senatowi o tyle PSL Wyzwolenie z czasem zaczeto
podnosi¢ celowos¢ istnienia senatu. W koricu 1919 r. problem dwuizbowosci
stal sie istotnym dla ZLN, ktéry to Zwiagzek pierwotnie nie przywiazywat zbyt-
nio wagi do kwestii ustrojowych. Teraz pod wplywem E. Dubanowicza opo-
wiedziano si¢ za dwuizbowoscia. Za takim rozwigzaniem, jak to czesto bywa,
przewazaly nie argumenty ustrojowe, lecz typowo polityczne. Zdano sobie
bowiem sprawe, ze tylko istnienie senatu warunkuje istnienie Zgromadzenia
12 A. Ajnenkiel, op. cit., s. 89.

13 Zwraca na to uwage W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1992, s. 401.
U Lewica, podnoszac, ze semat bedzie takie przeszkoda dla wprowadzenia reform spolecznych i politycznych, po-
czatkowo wysuwata koncepcje utworzenia jako drugiego elementu skiadowego parlamentu Izby Pracy.

15 Glosit on tezy niejednokrotnie bardziej ostre niz lewica, stwierdzajac, ze senat ,to ostoja reakcji, to najgorsza no-
wozytna pariszczyzna'", Spr. Sten. z pos. Sejmu Ustawodawczego 202, z 25.1.1921.
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Narodowego, co daje mozliwos¢ wyboru przez to cialo prezydenta, odsuwajac
mozliwoéé wyboru w glosowaniu powszechnym Pitsudskiego.

Warto w tym miejscu wspomnieé tzw. Ankiete Konstytucyjna, ktérej wszyscy
uczestnicy z wyjatkiem Franciszka Paschalskiego opowiedzieli sie¢ za dwuizbo-
wym parlamentem. Wedle przygotowanego przez nich projektu konstytucji,
senat mial by¢ o polowe mniejszy od izby poselskiej i wybierany na 9 lat, przy
czym co 3 lata wybiera¢ miano jedna trzecig jego skladu. Czes¢ wybiera¢ miat
sam senat wéréd mezoéw, ktérzy polozyli powazne zastugi dla narodu, czesé zas
wojewddzkie reprezentacje samorzadowe. Wedle tego projektu wszyscy senato-
rowie musieli mie¢ ukoriczone 40 lat.

Wsréd przedstawicieli srodowiska naukowego takze byta na ogét jednomysl-
noéé. Jedynymi, ktérzy byli zwolennikami jednoizbowego parlamentu byli pro-
fesorowie Stanistaw Kutrzeba i Stanistaw Glabiniski, na ktérego takie stanowisko
wplynely réwniez wzgledy politycznelé. Idealna wizje senatu przedstawit w lite-
raturze ]. Siemieriski uwazajac, ze druga izba bytaby izbg réwnowagi. , Izba wyz-
sza - pisal - to nie izba oporu, lecz izba dogladajaca dzialalnosci izby poselskiej
senat to arbiter miedzy izba nizsza a rzadem, senat tworzony ma by¢ z mezéw
zaufania narodowego. Neutralizowalby rzady partyjne"!”.

Pierwsze wybory odbyty sie 26 stycznia 1919 r., byly to wybory do jednoizbo-
wego Sejmu Ustawodawczego, i to na jego forum doszlo do dyskusji w sprawie
senatu'. Dalo to jednak pretekst do stwierdzenia, ze o tym, ilu izbowy bedzie
parlament winien zadecydowac wyborca w gtosowaniu ludowym?°.

Dyskusja nad projektem konstytucji, w tym takze kwestia potrzeby istnienia
senatu rozpoczeta sie 8 lipca 1920 r. Inaugurujacy ja Edward Dubanowicz wypo-
wiadajac sie co do senatu stwierdzil, iz w wypadku parlamentu jednoizbowego
rzad bylby jego emanacjg, co grozitoby absolutnymi rzadami partii, ktéra zdo-
byla wladze2.

Do dyskusji konstytucyjnej wrécono dwa miesigce pézniej, juz po zwyciestwie

warszawskim, a wiec w catkiem innej sytuacji politycznej. Wéwczas to w dys-

16 Argumenty i stanowisko nauki zebral w swej pracy ]. Czajowski, Senat Rzeczypospolitej pierwszej kadencji 1922-
-1927, Warszawa 1999, s. 13 in.

17]. Siemienski, Sejm jednoizbowy i dwuizbowy, Warszawa 1919.

18 Patrz sprawozdania z pos. Sejmu Ustawodawczego z: 8 VII, 28 IX, 5 X, 15 X, 21 X, 5 XI, 11 XI, 2 XII, 9 XII, 10 XII,
wszystkie z 1920 r. oraz z: 271, 28 1, 8 111, 10 I1I, 11 IIL, 15 111, 16 11l z 1921 r.

19 Watek ten przewijat sie w dyskusji powotywanej w poprzednim przypisie.

20 Spr. sten. z pos. S.U. z 8 VI 1920 r.
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kusji konstytucyjnej podnoszono argumenty przeciw istnieniu senatu, kladac
nacisk na brak jego racjonalnego uzasadnienia. Nie stanowi on bowiem repre-
zentacji prowingji czy krajéw a nadto jest narzedziem skierowanym przeciwko
mniejszosciom narodowym. Za senatem - podkre$lano - winien przemawiaé
jedynie fakt, reprezentowania przezen czynnika samorzadowego?!. Istnienie se-
natu przesadzone zostalo ostatecznie w glosowaniu, do ktérego doszto 27 stycz-
nia 1921 r. stosunkiem gloséw 195 do 184 a wiec niewielka liczba gloséw. Nie
oznaczalo to jednak zakoniczenia dyskusji - zaczela sie bowiem walka o ksztalt
senatu i zakres jego dziatalnosci.

Probleméw, ktére wymagaly wyjasnienia bylo kilka. Najczesciej podnoszo-
no problem skladu izby wyzszej. Od postulatu wyboru senatu po czeéci przez
sejm spoza grona posléw odstapiono stosunkowo szybko. Argumentacja byta
prosta - skoro w zakresie ustawodawstwa istnieja dwa organy nie moze jeden
z nich wybiera¢ sklad drugiego. Drugi postulowany sposéb wyboru przetrwat
nieco dluzej. Oté6z proponowano, aby senat stanowil w czeéci przedstawiciel-
stwo samorzadu terytorialnego, episkopatu katolickiego, najwiekszych wy-
znan niekatolickich, instytucji naukowych, sadownictwa, adwokatury i samo-
rzadu gospodarczego. Po dosy¢ dlugich dyskusjach - bo tego typu konstrukcja
tamataby zasade tréjpodzialu wiladz (przedstawiciele wiladzy sadowniczej
wchodziliby do wladzy ustawodawczej) - odstapiono od niej. Decydujacym
okazal sie tu fakt, ze wyboru biskupéw do senatu mieli dokonywaé duchow-
ni. Na takie rozwigzanie nie godzit si¢ episkopat. Po dyskusji na posiedzeniu
episkopatu posel arcybiskup J6zef Teodorowicz odczytal list episkopatu w tej
sprawie?2. Przyjeto w zwigzku z tym zasade wylaniania senatu w wyborach
powszechnych. Takie rozwiazanie pociagalo za soba automatycznie zréwna-
nie lat kadencji sejmu i senatu - odpadl w ten sposéb drugi kontrowersyjny
problem, a mianowicie diugosci kadencji oraz wzajemnych relacji kadencji
obu izb.

Ostatecznie 17 marca 1921 r. uchwalona zostala konstytucja. Mimo ostrych
wypowiedzi Mieczystawa Niedzialkowskiego, ktéry jeszcze kilka dni wczesniej
stwierdzal, ze to wiekszos¢ sejmowa narzucila Polsce senat, stanowiacy barie-

re na drodze do demokratycznego rozwoju parnstwa, senat zaistnial w polskim

21 Watek samorzadowy, aczkolwiek nigdy nie zrealizowany przewija si¢ do chwili obecnej.
22 Szerzej o tym A. Ajnenkiel, op. cit., s. 238.
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systemie ustrojowym ze wszelkimi tego konsekwencjami?®. Jedna z nich byta
kwestia koniecznosci uchwalenia nowej ordynacji wyborczej. Uchwalenie jej
oznaczalo bliskie wybory na ktére naciskaly niektére ugrupowania. Endecja
oraz PSL Wyzwolenie wystapily nawet w tej sprawie ze wspélnym wnioskiem,
proponujac termin wyboréw na 25 kwietnia 1922 r. Wniosek zostat co prawda
odrzucony, ale zapadia kompromisowa decyzja, by wybory odbyly sie jesienia
1922 r. Ordynacje wyborcza uchwalono ostatecznie 28 lipca 1922 r. i w oparciu
o nig wybory odbyly sie 12 listopada 1922 r. Pierwsze, uroczyste, posiedzenie
senatu mialo miejsce 28 listopada 1922 r. Naczelnik Panistwa, Jozef Pilsudski,
majac $wiadomosé uwarunkowan tak prawnych, jak i politycznych, powiedzial
woéwczas o roli owej izby.

»Wielka jest tradycja senatu w Polsce [...]. Lecz konstytucja obecna nakreélila se-
natowi role skromniejsza. Czyni ona z Panéw nie gtéwny motor pracy parnstwowej,
ale zgodnie z duchem konstytucji wspéiczesnych krajéw demokratycznych, naka-
zuje Wam by¢ rzecznikami rozsadku, odwagi i miary w spelnianiu zadar, porucza-
nych organom pracy paristwowej"24.

W ten sposéb rozpoczat sie, trwajacy do listopada 1939 r., niejednolity we-
wnetrznie, pierwszy okres dzialania senatu w niepodleglej Polsce. Czas ten,
do dnia, gdy prezydent Wtadystaw Raczkiewicz rozwiazal obie izby - a wiec
siedemnastu lat - podzielony byl na lata obowigzywania dwoéch konstytucji,
z ktérych kazda inaczej go sytuowala i miedzy nimi tzw. nowele sierpniowa,
majaca wplyw, jezeli nie na prawne to na pewno praktycznie inne usytuowanie
senatu. Pierwsze trzy kadencje mialy miejsce pod rzadami konstytucji marcowej
ze zmianami wynikajacymi z postanowienl noweli sierpniowej, czwarta i piata -
regulowane byly postanowieniami konstytucji kwietniowej.

Od rozwiazania obu izb przez prezydenta Raczkiewicza mamy najpierw sy-
tuacje braku parlamentu, a wiec i senatu, potem za$ parlament jednoizbowy. Se-
nat powraca w Polsce w wyniku zmian okragtego stotu. W praktyce przez caly
ten okres trwaja dyskusje, identyczne jak te z lat odzyskiwania niepodlegtosci.

Lacznie z dyskusja o potrzebie istnienia senatu.

2 Przemoéwienie sejmowe Spr. sten. z pos. SU z 10 III 1920. Szerzej o pogladach M. Niedziatkowskiego, M. Sliwa,

Muysl polityczna Mieczystawa Niedziatkowskiego (1893-1940), Warszawa 1980, s. 1011 n.

24 Spraw. sten. z pierwszego pos. Senatu. Warto zwréci¢ uwage, ze nastepne kadencje otwierali w imieniu prezy-
denta - premierzy, co takze $wiadczy o znaczeniu izby.
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