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Wprowadzenie Polski samorząd społeczny w ciągu setek lat funkcjonowania państwa podlegał wielokrotnie zasadniczym przeobrażeniom, a po II wojnie światowej został on nawet zlikwidowany. Przemiany, jakie miał miejsce w 1989 roku, doprowadziły do kolejnego w historii zreformo-wania administracji publicznej. Zasadnicze znaczenie miało pojawienie się w 1998 roku trzeciego szczebla samorządu terytorialnego, pośredniego pomiędzy gminą i województwem [1]. Było to najważniejszym elementem reformy samorządowej, jednej z czterech realizowanych w okresie rządów prawicowej partii AWS. Wraz z wprowadzoną reformą przywrócony został w Polsce urząd starosty, który stoi na czele powiatu. Samorząd terytorialny, będący jedną z postaci administracji zdecentralizowanej, obejmuje mieszkańców i terytorium zakreślone granicami zasadniczego podziału terytorialnego państwa i wykonuje samodzielnie określony zakres zadań publicznych [2]. Trójszczeblowy model samorządu terytorialnego, występujący w Polsce, nie jest znany w wielu państwach, jak np. w Rosji i różni się od ukraińskiego. Województwa, stanowiące szczebel regionalny, są jak gdyby odpowiednikami rosyjskich obwodów, natomiast gminy i powiaty stanowią szczebel lokalny samorządu. Stąd też interesujące jest działanie tego poziomu administracji, a szczególnie funkcjonowanie jego ważnego urzędnika, jakim jest starosta. 

Ewolucja, jaką przez stulecia przeszedł urząd starosty, jest świadectwem burzliwych dziejów Polski oraz częstych przemian, jakim podlegała jej administracja terenowa. W XX stuleciu szczególnie częstym przemianom podlegała polska admini-stracja średniego szczebla, którą tworzyły (i tworzą) powi1,aty. Stojący na ich czele starostowie raz uchodzili za znaczących urzędników państwowych, a raz okazywali się zbędni, podobnie jak cały szczebel administracji, który reprezentowali. Dyskusje na ten temat w dzisiejszej Polsce nadal są żywe. Celem niniejszej pracy jest prześledzenie procesu kształtowania się pozycji starosty oraz ewolucji jego kompetencji na tle przemian administracji terenowej w Polsce. 
Geneza urzędu starosty Początki powiatu, jako jednostki podziału terytorialnego, sięgają II połowy XIV w., kiedy to powiaty zastąpiły kasztelanie, stając się częściami województw. Co ciekawe, termin „powiat» pochodzi od polskiego słowa „wiec», oznaczającego „powiadamiać». To na wiecach mieszkańcy danego terytorium m. in. dowiadywali się o najważniejszych wydarzeniach. We wczesnośredniowiecznej Polsce powiatem nazywano obszar, którego mieszkańcy powiadamiali się o wiecach oraz o konieczności wspólnej obrony. Istnienie powiatu było też związane z wykonywaniem funkcji sądowych.  Urząd starosty kształtował się w okresie rozbicia dzielnicowego, kiedy pojawiło się zapotrzebowanie 
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na istnienie silnej władzy lokalnej. Na miejsce kasztelanów pojawiali się zatem starostowie, będący urzędnikami królewskimi. Urząd starosty pojawił się w Polsce w okresie panowania króla Wacława II (będącego zarazem władcą Czech) na przełomie XIII i XIV w. Starostowie w Polsce, podobnie jak w sąsiednich Czechach, byli nami-estnikami króla w poszczególnych ziemiach. Posiadali oni pełnię władzy administracyjnej i sądowej, odpowiadając za pobór podatków i danin oraz wykonując sądownictwo w sprawach zastrzeżonych sądownictwo królewskiemu. Kiedy w Polsce zaczęły zanikać wpływy czeskie, urząd starosty podzielił ich los, jednak już w władcy wywodzący się z polskiej dynastii Piastów zaczęli go stopniowo przywracać w XIV w [2]. Starostów mianował (powoływał i odwoływał) król, mogli być nimi od 1374 roku wyłącznie Polacy [3]. Na podporządkowanym im terenie starostowie wykonywali w imieniu króla wszystkie funkcje władcze oprócz wydawania przywilejów. Pod koniec XIV w. władza starostów została ograni-czona, kiedy utracili oni prawo zwoływania i dowodzenia pospolitym ruszeniem. Starosta stał się sprawny narzędziem w ręku monarchy, a w XV w. władza tego królewskiego namiestnika jeszcze wzrosła. Szczególnie ważne były szerokie kompe-tencje sądowe starosty. Oprócz tego, starosta potwierdzał transakcje ziemią, sprawował zarząd majątkiem królewskim na podległym sobie obszarze, a także powoływał władze miejskie lub zatwierdzał je. Szczególnie istotnym urzędnikiem był starosta grodzki, sprawującego władzę nad zamkami (grodami) i królewszczyznami [4]. W średniowiecznej Polsce wyróżniano starostów generalnych (Wielkopolska, Ruś, Podole), ziemskich oraz wspomnianych już grodzkich (burgrabiowie) [5]. Urząd starosty istniał również na Litwie, złączonej od 1385 roku unią z Polską. Starostowie zastąpili tam dawnych namiestników Wielkiego Księstwa. Namiestnik – starosta był najważniejszym urzędnikiem w powiecie, który sądził bojarów, ogłaszał sejmy i ściągał daniny. W XVI stuleciu kompetencje starostów jako przedstawicieli króla w powiecie zostały poszerzone. Począwszy od XVI w. powiaty zostały utworzone również na Litwie. W 1565 roku powierzono starostom dozór nad rachunkami z dochodów miejskich. Na mocy kon-stytucji, wydawanych w XVI i XVII w. starostowie mieli sprawować nadzór nad murami, wałami miejskimi i amunicją. W XVII w. kompetencje starosty ulegały zawężeniu [7]. Urząd ten już wcześniej został właściwie podporządkowany sejmikom ziemskim [8]. 

Kiedy pod koniec XVIII w. Polska utraciła niepodległość, państwa zaborcze wprowadziły na zajętych przez siebie ziemiach własne koncepcje administracji terytorialnej. W okresie Księstwa Warszawskiego powiatami kierowali podprefekci. Znaczącym wydarzeniem była likwidacja powiatów w zaborze rosyjskim, co miało miejsce po zwycięstwie nad Napoleonem. Już jednak w 1862 roku wprowadzona została reforma administracji, powołująca w powiatach rady powiatowe. Samorząd powiatowy istniał również w zaborze pruskim i austriackim [9]. Od 1782 roku, kiedy to przeprowadzono reformę administracyjną, Galicja została podzielona na 18 cyrkułów, do których po trzecim rozbiorze dołączono dalsze sześć. Na czele cyrkułu stał starosta [10]. 
Znaczenie urzędu starosty  

w okresie II Rzeczpospolitej Po odzyskaniu przez Polskę niepodległości w 1918 roku przywrócone zostały powiaty ze starostami na czele [11]. Organami stanowiącymi były rady gminne, miejskie i powiatowe. Organami wykonawczymi były zarządy gminne i miejskie oraz wydziały powiatowe na czele których stali starostowie. Byli oni organami rządowej admi-nistracji ogólnej [12]. W latach 1918 – 1939 powiat był jednostką terytorialną, składającą się z gromad i gmin oraz wchodzącą w skład województwa [13]. W 1919 roku w Polsce utworzone zostały urzędy powiatowe, na czele których stali komisarze ludowi, reprezentujący władzę centralną w zakresie kwestii dotyczących resortu spraw wewnętrznych. Do kompetencji starostów należały wszystkie sprawy administracji państwowej oraz nadzór nad samorządem. Spod kompetencji starostów wyłączone zostały kwestie przekazane administracji wojskowej, skarbowej, pocztowej, szkolnej i kolejowej [14]. Na mocy rozporządzenia Prezydenta Rzeczy-pospolitej Polskiej z 1928 roku o organizacji i zakresie działania władz administracji ogólnej, na szczeblu powiatowym reprezentował ją starosta. Był on mianowany przez ministra spraw wewnętrznych. Starosta był podporządkowany wojewodzie i ministrowi spraw wewnętrznych [15]. Starosta powiatowy, podobnie jak wojewoda, pozostawał przedstawicielem rządu na terenie powiatu i zwierzchnikiem rządowej administracji ogólnej na tym obszarze. W 1933 roku struktura samorządu powiatowego i gminnego w całym kraju została ujednolicona. Obok zatem rad gminnych i rad miejskich jako organów uchwałodawczych, w powiatach funkcjonowały również rady powiatowe, składające się z przedstawicieli rad gminnych z 

Ł u k a s z  W o j c i e s z a k .  Еволюція посади службовця – старости – у контексті змін  
польського місцевого самоврядування на районному рівні 
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terenu powiatu. Rada powiatowa wyłaniała zarząd powiatowy, na czele którego stał starosta powiatowy [16]. Od 1932 roku, oprócz starostów powiatowych, istnieli także starostowie grodzcy, którym powierzono administrację w tzw. miastach wydzielonych, czyli posiadających ponad 75 tys. mieszkańców (wyjątkiem była tu Gdynia, gdzie powołano komisarza rządu). W latach 30. Starosta występował w powiecie w roli przedstawiciela rządu oraz szefa administracji ogólnej, a także zespolonej z nią administracji specjalnej. Ze starostą współpracowały organy samorządu powiatowego: sejmiki (rady) powiatowe oraz wydziały powiatowe [17]. Można zatem powiedzieć, że na szczeblu powiatu administracja publiczna miała charakter dychotomiczny, a więc samorządowo – rządowy [18]. W okresie międzywojennym obok powiatów istniały także powiaty grodzkie. Przed 1939 rokiem w Polsce, mającej powierzchnię 388,6 tys. km2, były 264 powiaty. Po II wojnie światowej, choć terytorium Polski uległo zmniejszeniu, to liczba powiatów wzrosła [19]. W okresie rządów sanacji (1926–1939) starostowie byli w odbiorze społecznym byli wykonawcami woli władz centralnych. 
Okres powojenny W okresie II wojny światowej z części polskich ziem utworzone zostało Generalne Gubernatorstwo, podzielone na dystrykty, które znajdowało się pod władzą Niemiec. W powiatach administracja należała do starostów powiatowych i miejskich. Po II wojnie światowej w Polsce powstał system rad narodowych. Na mocy Statutu Tymczasowego Rad Narodowych z 1 stycznia 1944 roku przystąpiono do tworzenia Wojewódzkich Rad Narodowych, Powiatowych i Miejskich Rad Narodowych oraz Gminnych Rad Narodowych. Ciała te posiadały kolegialne kierownictwa w postaci prezydiów. Pomimo wprowadzonych zmian, starostów powiatowych (podobnie jak wojewodów) nadal mianowano na podstawie regulacji przedwo-jennych. Powiatowe i Wojewódzkie Rady Narodowe uzyskały istotne uprawnienia kontrolne w stosunku do starostów i wojewodów. Zakres uprawnień tych urzędników był poważnie ograniczany. Jako organy wykonawcze rad pojawiły się wydziały powiatowe ze starostami na czele [20]. Starostowie i wojewodowie podlegali nie jak poprzednio, ministrowi spraw wewnętrznych, ale kierownikowi odrębnego resortu: od 1945 roku ministrowi administracji publicznej. Starostowie i wojewodowie stracili zatem zwierzchnie uprawnienia nad Milicją Obywatelską, podlegającą 

Ministerstwu Bezpieczeństwa Publicznego. Z zakresu administracji ogólnej zostały również wyłączone kwestie związane z cenzurą oraz niektóre inne sprawy o szczególnym znaczeniu dla ówczesnych władz. Starosta stał się, podobnie jak wojewoda, urzędnikiem pozbawionym kompetencji ściśle politycznych, wykonywanych w coraz większej mierze przez aparat partii komunistycznej. Starostowie zostali powiązani z radami na-rodowymi. Powiatowe rady narodowe przed-stawiały opinie w przedmiocie powołania danego starosty, miały prawo występowania z wnioskiem o jego odwołanie. Starostowie zostali zobowiązani do składania radom periodycznych sprawozdań. Prezydia odpowiednich rad narodowych miały natomiast sprawować tzw. społeczną kontrolę nad całością działalności starosty [21]. Na tzw. Ziemiach Odzyskanych zaczęły funkcjonować organy administracji rządowej zespolonej, a mianowicie okręgowi i obwodowi pełnomocnicy rządu, których jednak szybko zaczęto nazywać wojewodami i starostami. Mieli oni znacznie szersze kompetencje niż wojewodowie i starostowie w dawnych województwach. Wynikało to m. in. z faktu, że ze względu na początkowo niewielką liczebność ludności polskiej na tych obszarach rady narodowe powstawały później niż urzędy administracji rządowej i przez pewien czas obradowały w mniejszych kompletach [22]. Stan taki miał jednak, co ważne podkreślenia, jedynie charakter przejściowy. Wspomniana już ustawa z 1950 roku o terenowych organach jednolitej władzy państwowej uznawała rady narodowe wszystkich szczebli za organy skoncentrowanej na odpowiednim poziomie władzy państwowej. Zlikwidowane zostało pojęcie samorządu terytorialnego, a także urzędy starostów i wojewodów. Na każdym szczeblu powołane zostały prezydia rad [23]. Jak pisze H. Izdebski, przemiany terytorialne wiązały się m. in. z wprowadzeniem na grunt polski zasady centralizmu demokratycznego. Zasada ta starała się łączyć funkcjonowanie jednolitego i scentralizowanego kierownictwa z równoczesnym szerokim dekla-rowaniem samodzielności organów niższych, co wiązało się de facto z niepodważalnym podpo-rządkowaniem instancji wyższej [24].  Przemiany, mające kluczowe znaczenie dla polskiej administracji terytorialnej nastąpiły do-piero w latach 70. XX w. W pierwszej połowie dekady udało się zarówno przywrócić szczebel gminny, jak również, mocą ustawy z 28 V 1975 roku o dwustopniowym podziale administracyjnym Państwa oraz o zmianie ustawy o radach 
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narodowych znieść powiaty [25]. Na mocy tej ostatniej ustawy powiaty miały przestać istnieć. Urząd starosty miał wobec tego podzielić los likwidowanego szczebla terytorialnej. Kolejne zmiany w kształcie administracji przyniosły dopiero przemiany ustrojowe przełomu lat 80. i 90. 
Pozycja prawna starosty w III RP Powiaty zostały przywrócone w 1998 roku, kiedy to wprowadzony został trójstopniowy podział terytorialny państwa. Łącznie powstało wówczas 308 powiatów ziemskich i 65 grodzkich [26]. Od tego czasu istnieją powiaty ziemskie i grodzkie, choć ustawa nie używa tych określeń, posługując się terminami: „powiat» i „miasto na prawach po-wiatu» [27]. Powiaty wykonują zadania własne i zlecone o zbliżonym znaczeniu. Samorząd powiatowy może być zatem traktowany przede wszystkim jako szczebel administracji rządowej, z nieznacznym wpływem społeczności lokalnej na wykonywanie zadań zleconych [28]. Swoje kompetencje starosta realizuje poprzez starostwo powiatowe. W miastach na prawach powiatu funkcje starostwa powiatowego pełni urząd miasta [29]. Pozycję i kompetencje starosty szczegółowo precyzuje ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorządzie powiatowym. Reguluje ona kompetencje organizacyjne, rozróżniając kompe-tencje wykonywane w imieniu całego zarządu powiatu od kompetencji własnych, przypisanych tylko staroście, które dotyczą wydawania decyzji administracyjnych [30]. Starosta, podobnie jak wójt czy marszałek województwa, jest upoważniony do reprezentowania swojej jednostki samorządu terytorialnego w stosunkach publicznoprawnych. Jak stanowi art. 8 ust. 2 wspomnianej ustawy, organami powiatu są: rada powiatu i zarząd powiatu. W świetle art. 26 ust. 1 ustawy, zarząd powiatu jest organem wykonawczym tej jednostki samorządu terytorialnego. Według art. 2., w skład zarządu powiatu wchodzą starosta jako jego przewodniczący, wicestarosta oraz inni członkowie. Art. 27 ust. 1 wspomnianej ustawy stanowi, że rada powiatu wybiera zarząd w liczbie od 3 do 5 osób, w tym starostę i wicestarostę. Art. 31 Ustawy z 5 

czerwca 1998 roku reguluje możliwość odwołania starosty. Rada powiatu może odwołać starostę (z innej przyczyny niż nieudzielenie absolutorium) jedynie na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego składu rady, przy czym wniosek taki wymaga formy pisemnej i uzasadnienia przyczyny odwołania oraz podlega zaopiniowaniu przez komisję rewizyjną. Odwołanie starosty następuje większością co najmniej 3/5 głosów ustawowego składu rady, w głosowaniu tajnym. Co ciekawe, odwołanie starosty 

albo złożenie przez niego rezygnacji jest, odpowiednio, równoznaczne z odwołaniem całego zarządu powiatu albo złożeniem rezygnacji przez cały zarząd powiatu. Przewodnicząc zarządowi powiatu, starosta organizuje jego pracę. Będąc jednocześnie kiero-wnikiem starostwa powiatowego, kieruje bieżącymi sprawami powiatu oraz reprezentuje powiat na zewnątrz. Według art. 35 ust. 2, starosta jest kierownikiem starostwa powiatowego oraz zwi-erzchnikiem służbowym pracowników starostwa i kierowników jednostek organizacyjnych powiatu oraz zwierzchnikiem powiatowych służb, inspekcji i straży. Kolejny ustęp nakreśla zwierzchnictwo w stosunku do wspomnianych powiatowych służb, inspekcji i straży. Starosta ponadto opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzią oraz ogłasza i odwołuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy. W sprawach nie cierpiących zwłoki, związanych z zagrożeniem interesu publicznego, zagrażających bezpośrednio zdrowiu i życiu oraz w sprawach mogących spowodować znaczne straty materialne starosta podejmuje niezbędne czynności należące do właściwości zarządu powiatu (ust.2 tegoż artykułu). Starosta jest również organem administracji publicznej w rozumieniu przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego. Wydaje on decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, należących do właściwości powiatu, wydaje decyzje administracyjne, jeśli przepisy nie upoważniają do tego zarządu powiatu. Starosta może upoważnić wicestarostę, poszczegó-lnych członków zarządu, pracowników starostwa, powiatowych służb, inspekcji i straży oraz kierow-ników jednostek organizacyjnych do wydawania decyzji w jego imieniu. Art. 78 stanowi w ust.1, że starosta zobowiązany jest do przedłożenia wojewodzie uchwał rady w ciągu 7 dni od dnia ich podjęcia. Uchwały organów powiatu w sprawie wydania przepisów porządkowych podlegają przekazaniu w ciągu dwóch dni od ich podjęcia. W ust. 2. Postanowiono natomiast, że starosta przedkłada regionalnej izbie obrachunkowej, uchwałę budżetową, uchwałę w sprawie absolutorium dla zarządu oraz inne uchwały objęte zakresem nadzoru izby. 
Podsumowanie Urząd starosty przeszedł w ciągu minionych stuleci szereg znaczących przemian, które w szczególny sposób zaznaczyły się w XX wieku. Pozycja starosty, ewoluująca od XIV w., ulegała wtedy znaczącym przeobrażeniom, aż do całkowitej likwidacji tego urzędu. Wpływ na zaistniałe 
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reformy, zarówno na likwidującą urząd starosty reformę, jak i na późniejsze przywrócenie tego urzędu wraz z całym samorządowym szczeblem powiatowym, miały głębokie przemiany, do których dochodziło w burzliwej historii państwa. Można zatem stwierdzić, że urząd starosty dzielił losy państwa polskiego, podlegającego w swej historii silnym i zróżnicowanym wpływom zewnętrznym oraz głębokim przemianom wewnętrznym, które ukształtowały także administracyjny i samorzą-dowy porządek kraju. Poszczególne formy polskiej państwowości potrafiły obywać się bez powiatów i urzędu starosty, co jednak nie musi jeszcze świadczyć o zupełnej nieprzydatności tego szczebla admini-stracji. Na niekorzyść powiatów przemawiają wszakże zarówno koszty tego urzędu, jak i dublo-wanie się kompetencji powiatu i gminy. Niezależnie od sytuacji obecnej, należy stwierdzić, że na przestrzeni minionych stuleci powiaty odegrały istotną rolę, a starostowie pomagali w skutecznym zarządzaniu państwem. O znaczeniu tego urzędnika w przeszłości dobitnie może świadczyć zróżni-cowanie nazw samego urzędu. Obecna pozycja starosty nie jest już tak silna jak w ubiegłych wiekach, jednak brak obecnie przesłanek, aby twierdzić, że urząd ten miałby przestać istnieć lub ulec, jak już wielokrotnie się to działo, znaczącym przekształceniom.  Nierzadko podnoszona kwestia likwidacji powiatów staje się nader często elementem strategii wyborczej niektórych partii politycznych. Formułowane zarzuty swoją genezę posiadają w nazbyt rozrośniętej w dzisiejszej Polsce, a jednocześnie niezbyt efektywnej administracji. Kluczowe znaczenie posiada zatem kwestia właściwego doboru kadr oraz odpowiedniej liczebności personelu poszczególnych szczebli administracji, w tym również powiatów. Niezależnie od przyszłych losów powiatów, należy mieć nadzieję, że urząd starosty nadal będzie istniał na pożytek polskiemu społeczeństwu i państwu.  
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Статья посвящена вопросам развития на 
протяжении веков полномочий старосты – слу-
жащего, который ныне руководит в Польше 
средним уровнем местного самоуправления. 
Польское правительство потерпел течение ве-
ков существования польского государства ряд 
фундаментальных изменений. Изменения, кото-
рые произошли после 1989 года, привели к транс-
формации государственного управления. В 1998 
году образован третий уровень местного само-
управления, который разместился между муни-
ципалитетом и воеводством (уровень области). 
Польская модель местного самоуправления не 
очень известная в других странах, отличается 
от украинской и неизвестна в России. Статья 
представляет генеза должности Старосты на-
чиная с IV века и сегодня, ее историю после того, 
как Польша потеряла независимость, а также 
значение этой должности во время правления в 
1918 году Второй республики, когда округа со 
старостами было восстановлено и в действие 
вошли дополнительные правила, которые дей-
ствовали до начала Второй мировой войны. В 
статье также представлена ситуация, сложив-
шаяся после войны, когда местное самоуправле-
ние, которое мы знаем сегодня, ликвидирована, 
хотя должность старосты еще осталась. В 
1975 году принято решение о ликвидации округов 
и должности старосты. Автор описывает ны-
нешний правовой статус Польши – округа вос-
становлен в 1998 году, – представляет характе-
ристики и компетенции старости, а также пра-
вовые акты, устанавливающие его власть. 

Ключевые  слова :  Староста, характери-
стики и компетенции старости, местное само-
управление, Польское правительство, трансфор-
мация государственного управления, муниципа-
литет, воеводство. 

Article deals with questions around development 
of the starost’s authority over the centuries, the offi-
cial who currently leads the mid-level local govern-
ment in Poland. The Polish government has experi-
enced a number of fundamental changes during hun-
dreds of years since Polish state exists. The changes 
made in 1989 led to another transformation of the 
public administration. In 1998 third tier of the local 
government, between the district and voivodeship, 
has been created. The model of Polish local govern-
ment doesn’t seem to be well known in other coun-
tries, it differs from the Ukrainian one and isn’t 
known in Russia. The article presents the genesis of 
the starost’s office, throughout the centuries, since 
XIV till now, the history of this office after Poland lost 
its independence as well as the meaning of this office 
in the Second Republic in 1918, when the districts 
with starosts were restored and further regulations 
introduced until the outbreak of World War II. The 
paper presents also the situation after the war, at 
that point the local government we know today has 
been liquidated, but the starost’s office still existed. In 
1975 it was decided to liquidate both, districts and 
the office of the starost. Author describes the current 
legal status in Poland- districts were restored in 1998 
-, shows the characteristics and competencies of sta-
rost office as well as legal acts establishing this au-
thority. 

Keywords:  old age, characteristics and compe-
tencies elders, local government, the Polish govern-
ment, the transformation of public administration, 
municipality, province.   
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