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Rola starosty powiatowego w zatatwianiu spraw urzedowych
w okresie II Rzeczypospolitej

Jednym z istotnych zagadniern funkcjonowania biurokratycznych struktur
aparatu administracyjnego jest sposéb wykonywania w ich obrebie zadan
kierowniczych, a w szczegdélnosci udzial oséb sprawujacych funkcje organéw
administracji w podejmowaniu decyzji i ich wspéldzialanie w tym zakresie z
personelem urzedniczym. Wigze sie to z biurokracja w znaczeniu literalnym, czyli
znalezieniem sie rzeczywistej wladzy w rekach urzednikéw oraz problemem
formalnych ram tego zjawiska w postaci mechanizmu upowazniania tych ostatnich
do samodzielnego podejmowania decyzji.

W niniejszym referacie podjeto probe przedstawienia tej problematyki na
przykladzie jednego z ogniw aparatu administracji paristwowej II Rzeczypospolitej,
czyli starostw. Starostwo powiatowe, grodzkie lub morskie stanowilo wéwczas
urzad obslugujacy organ administracji rzadowej zespolonej, jakim byl starosta,
wykonujacy kompetencje powiatowej wladzy administracji ogélnej (w rozumieniu
przepiséw ustrojowych z 1928 r.). Mianowany przez Ministra Spraw Wewnetrznych
(dalej: MSW) starosta, podporzadkowany sluzbowo wojewodzie, wykonywal na
obszarze powiatu administracje z zakresu resortu spraw wewnetrznych
(bezpieczenistwo i porzadek publiczny, nadzér nad stowarzyszeniami, prasa,
widowiskami i zgromadzeniami, sprawy obywatelstwa, ewidencji ludnosci, poboru i
mobilizacji za wypadek wojny, tudziez nadzér nad samorzadem gminnym), za$ z
zakresu innych resortéw m.in. administracje wyznaniowg, zdrowia publicznego,
opieki  spolecznej, aprowizacji, przemyslowa, rolnictwa, ryboléwstwa,
weterynaryjng, ochrony laséw, przebudowy ustroju rolnego, budowlang i opieki nad
zabytkami. Starosta byl réwniez przedstawicielem rzadu na obszarze powiatu.
Podporzadkowane mu byly organy samorzadu gminnego (wéjtowie, burmistrzowie
i prezydenci miast) w zakresie wykonywania zadan administracji pafistwowej oraz
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policja w zakresie utrzymania bezpieczenistwa i spokoju publicznego. Starosta byl tez
z urzedu przewodniczacym sejmiku powiatowego (od 1933 r. rady powiatowej) i
wydzialu powiatowego. Mial on stalego zastepce, od roku 1933 noszacego tytul
wicestarosty, ktéry w mysl przepiséw z 1930 r. odpowiadal za stan organizacyjny i
tok urzedowania starostwa oraz wtadz i urzedéw staroscie podlegajacych.

Starostwa wydaja sie by¢ interesujgcym obszarem analizy zjawisk
zwigzanych z wykonywaniem funkgji kierowniczych w administracji. Stojacy na ich
czele starostowie mieli szeroki zakres kompetencji rzeczowych, wplywajgcych na
sytuacje licznych grup obywateli (sprawy obywatelskie, obowigzek wojskowy),
przedsiebiorcéw (sprawy przemystowe, ochrony laséw prywatnych, wodne) oraz
ksztaltujace ogoét stosunkéw spotecznych (nadzér nad prasa czy zgromadzeniami). Z
tego tytulu oraz z racji reprezentowania rzadu, w réznych formach wspoéidziatali z
wieloma innymi organami administracji publicznej. Tym samym powiatowa
administracja zespolona byla jednym z kluczowych elementéw aparatu administracji
rzadowej Owczesnej Polski. Zarazem, szczegdlnie w latach dwudziestych, jej
kompetencje oraz organizacja wewnetrzna wykazywaly znaczne zréznicowanie w
obrebie poszczegdlnych czesci kraju, wynikajace z kontynuacji rozwigzan zaborczych
i rozciggnietego w czasie procesu unifikacji ustrojowej.

Niniejszy referat jest préba zasygnalizowania niektérych probleméw
zwigzanych z wykonywaniem funkgji kierowniczych przez starostéw powiatowych.
Ograniczono sie przy tym do kwestii funkcjonowania starosty jako organu
administracji rzadowej (czyli bez uwzgledniania jego roli w samorzadzie
terytorialnym), a w tym zakresie do udzialu starosty w zalatwianiu spraw
urzedowych i konsekwengji tego dla form i obiegu dokumentacji aktowej narastajacej
w starostwach. Pominiete zostang inne, jakkolwiek istotne obowiazki starosty, takie
jak czuwania nad organizacjg pracy podleglego mu urzedu wraz z instruowaniem i
kontrolowaniem personelu (w czym wspoéidziatal ze swym zastepcg) czy udzial w
pracy organéw kolegialnych funkcjonujacych na szczeblu powiatu (zwykle w
charakterze przewodniczacego).

Niniejsze omoéwienie koncentruje si¢ na aspekcie normatywnym
przedmiotowych zjawisk, jakimi sa formalne ramy funkcjonowania starosty i
wykonywanie przezen kierowniczych obowigzkéw. Punkt wyjscia analiz stanowia
przepisy prawa administracyjnego ustrojowego. W odniesieniu do lat dwudziestych
bylo to rozporzadzenie Rady Ministréw z 28 sierpnia 1919 r. o tymczasowej
organizacji powiatowych wladz administracji ogélnej na obszarze b. zaboru
rosyjskiego oraz dwa wykonawcze w stosunku do niego rozporzadzenia Rady
Ministréw z 13 listopada 1919 r. Dotyczyly sie one poczatkowo obszaru bylego
Krolestwa Polskiego, a wciggu lat 1921-1922 ich moc obowigzujaca zostala
rozciggnieta na pozostala czes¢ zaboru rosyjskiego. Starostwa na pozostalej czesci
terytorium Polski funkcjonowaly w oparciu o przepisy odpowiednich panstw
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zaborczych, ktére nie beda tu blizej omawiane!.

Od 1928 r. na obszarze calej Rzeczypospolitej z wyjatkiem wojewddztwa
$laskiego zaczely obowiazywaé zunifikowane przepisy ustrojowe dla administracji
ogolnej, czyli rozporzadzenie Prezydenta RP z 19 styczniu 1928 r. o organizacji i
zakresie dzialania wladz administracji ogdlnej, na podstawie ktérego Minister Spraw
Wewnetrznych wydat 30 czerwcu 1930 r. rozporzadzenie w sprawie wewnetrznej
organizacji starostw oraz trybu ich urzedowania (dalej cytowane jako rozporzadzenie
z 1930 r.)%. Aktom tym poswiecono w niniejszym omdéwieniu szczegdlng uwage ze
wzgledu na znacznie wyzszy poziom szczegdtowosci ich treSci oraz niemal
ogolnopolski zakres stosowania. Oprécz prawa powszechnie obowigzujgcego
wykorzystano akty kierownictwa wewnetrznego wydawane przez MSW oraz
poszczegblnych wojewodéw. Z posrédd tych ostatnich analizie poddano zarzadzenia
regulujace organizacje wewnetrzna starostw wydane w wykonaniu rozporzadzenia z
1930 r. pochodzace z czterech wojewddztw — lubelskiego, poznanskiego,
stanistawowskiego i wolynskiego - a wiec po jednym z kazdego obszaru
wyrdznianego juz w 6wczesnej literaturze przedmiotu ze wzgledu na odrebnosci
prawno-ustrojowe.

Jedna z podstawowych zasad ustroju administracji zespolonej II
Rzeczypospolitej dotyczaca réwniez szczebla powiatowego byl jednoosobowy
charakter organu administracyjnego, jakim byt starosta. To starosta, w granicach
okreslonych prawem, dzialal samodzielnie i ponosit za to osobista odpowiedzialnos¢.
Starostwo, rozumiane jako urzad, stanowilo jedynie aparat pomocniczy starosty, w
konsekwencji czego nie wystepowalo na zewnatrz samodzielnie, lecz zawsze w
imieniu starosty jako organu administracyjnego, co podkreslono w rozporzadzeniu z
1930 r. Dotyczyto to wszystkich form dzialania administracji zespolonej, w
szczegblnosci wydawania indywidualnych aktéw administracyjnych, co od roku
1928 odbywalo sie¢ w ramach procedur skodyfikowanych w rozporzadzeniach
Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym oraz o
postepowaniu karno-administracyjnym?.

Udzial starosty w procedurze prowadzacej do orzeczenia o prawach i
obowigzkach stron postepowania administracyjnego, czyli w zalatwianiu sprawy
urzedowej moégl przybieraé posta¢ osobistego i samodzielnego zalatwiania spraw,
badz wspoéldzialania w tym z co najmniej jednym urzednikiem starostwa. Pierwsza z
tych mozliwosci stosowana byta w ograniczonym zakresie z racji obciazenia starosty
innymi obowigzkami. Przepisy ustrojowe z roku 1919 obligowaly staroste do
osobistego prowadzenia spraw osobowych personelu, zas w 1930 r. wskazano jako
wymagajace takiego traktowania sprawy tajne (facznie z przechowywaniem

1 Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Dz. U.) 1919, nr 72, poz. 426; nr 90, poz. 488 i 489; R.
Hausner, Pierwsze dwudziestolecie administracji spraw wewnetrznych, Warszawa 1939, s. 72-74.

2Dz. U. 1928, nr 11, poz. 86; 1930, nr 55, poz. 464.

3 Dz. U. 1930, nr 55, poz. 464, § 4; 1928, nr 36, poz.341; nr 38, poz. 365.
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niejawnej dokumentacji), dopuszczajagc zarazem powierzanie tych czynnosci za
zgoda wojewody innym urzednikom?®.

Podstawowy tryb zalatwiania spraw i zwigzany z tym obieg dokumentagcji
oparty byl na kolektywnym dzialaniu starosty i co najmniej jednego urzednika
przygotowujacego projekt zalatwienia sprawy — czyli referenta. Udzial starosty
sprowadzal sie po pierwsze do przegladania wplywajacej korespondencji i
opatrzenia jej dekretacjami a po drugie do aprobowania projektu zalatwienia
sprawy>®.

Przegladanie wplywow bylo okazja do przydzielenia sprawy konkretnemu
referentowi (lub zmiany takiego przydzialu dokonanego wczesniej na podstawie
podzialu czynnosci urzednikéw starostwa), oznaczenia jej jako pilnej lub tajnej
(poufnej), a przede wszystkim do udzielenia wskazéwek, co do sposobu jej
merytorycznego zalatwienia. Wszystko to odbywalo sie w formie uwag czynionych
na otrzymanym pismie, czyli dekretacji, bedacych w istocie forma wydania poleceri
stuzbowych. Starosta lubartowski w 1926 r. w wewnetrznym zarzadzeniu podkreslit,
iz dekretacja na pismach ma ,charakter kierownictwa biegiem spraw i stanowi
przywilej przelozonego wurzedu”, jednoczesnie z tych wzgledéw zakazujac
referentom czynienia przez nich notatek na pismache®.

W § 25 rozporzadzenia z 1930 r. rygorystycznie sformulowano obowigzek
przegladania przez staroste calosci pism wplywajacych. Bylo to odmienne od
dotychczasowej praktyki przynajmniej niektérych urzedéw i Wojewoda Lubelski w
swym piémie z 12 listopada 1930 r. szczegdlnie na ten przepis zwracal uwage,
podkreslajac zarazem, iz starostwie winni réznicowaé poziom szczegdlowosci
przegladania wplywu. Obligatoryjnos¢ wykonywania tej czynnosci w tak szerokim
zakresie wywolala tez kontrowersje w toczacej sie w latach trzydziestych na famach
,Gazety Administracji” dyskusji na temat przepiséw ustrojowych, w ktorej
podnoszono postulat odciazenia szefa urzedu od zajmowania sie drobnymi
biezacymi sprawami’.

Z koricem roku 1935 podjeto prébe klasyfikacji korespondencji ze wzgledu
na jej wage poprzez zréznicowanie form jej adresowania. Pisma podpisane osobiscie
przez wojewode lub wicewojewode, a podpisane przez naczelnika wydziatu lub
kierownika oddzialu w urzedzie wojewddzkim, tylko o ile ci ostatni uznali to za
uzasadnione, miano adresowac ,do starosty”, w konsekwencji czego winny one by¢

4Dz. U. 1919, 90, poz. 488, art. 2 oraz poz. 489, art. 10; 1930, nr 55, poz. 464, § 17.

5 Jako referenta zdefiniowano w § 31 rozporzadzenia z 1930 r. urzednika przygotowujgcego
zalatwienie spraw urzedowych bez wzgledu na posiadany stopien i przynaleznos¢ do kategorii. Zwiazany z
tym obieg pism w starostwach przedstawia Halina Robétka, Kancelaria urzedéw administracji paristwowej 1T
Rzeczypospolitej (procesy aktotwoércze), Torun 1993, s. 157-164 i 171-175.

6 Archiwum Paristwowe w Lublinie (dalej: APL), Urzad Wojewddzki Lubelski Wydziat Ogélny (dalej:
UWL WO), sygn. 248, k. 43-45.

7 Tamze, sygn. 250, k. 103-105; R. Hausner, Rewizja przepisow o organizacji urzedéw wojewodzkich i
starostw, Warszawa 1938, s. 65-66.
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natychmiast przedkladane temu ostatniemu do wgladu. Pozostale pisma urzad
wojewddzki mial wystosowywac pod adresem ,do starostwa”. Uczynienie takiego
wyjatku od zasady manifestowania jednoosobowosci organéw administracji szczebla
powiatowego w formie adresowania pism, jak sie wydaje, mialo by¢ jedynie
sposobem zwrdcenia uwagi jej szefa na korespondencje w sprawach wazniejszych —
czyli podpisang przez wysokiej rangi urzednikéw, nie za$ przestanka do zwolnienia
starosty z obowiazku przegladania pism zaadresowanych ,do starostwa”.
Zastosowanie formy adresowania ,do starosty” pociagalo za sobg koniecznos¢
osobistego podpisania przez staroste odpowiedzi udzielanej na takie pismo®.

Drugim momentem w biegu sprawy urzedowej wymagajacym osobistego
udzialu starosty bylo aprobowanie przezeri projektowanego sposobu zalatwienia
sprawy, z racji czego staroste okre$lano mianem aprobanta. Wigzalo sie to z
wykonaniem odpowiednich czynnoéci manipulacyjnych — przekazaniem brulionu
pisma aprobantowi, a po naniesieniu ewentualnych poprawek oraz podpisaniu —
sporzadzeniem na jego podstawie czystopisu i1 podpisaniem tegoz przez
aprobujacego. Czynnos$¢ aprobaty i zwigzana z tym dokumentacja w postaci
zaaprobowanego brulionu odpowiada w istocie rozstrzygnieciu danej sprawy co do
meritum. Sporzadzenie i podpisanie czystopisu byly juz czynnoéciami formalnymi,
stuzgcymi uzewnetrznieniu w przepisanej formie woli organu administracyjnego.

Aprobowanie brulionéw stanowilo wyraz odpowiedzialnosci starosty za
sposob zalatwienia sprawy, a zwlaszcza za wydane orzeczenie administracyjne. W
szczeg6lnosci, wedlug sformulowan § 24 rozporzadzenia z 1930 r., byla to
odpowiedzialnoé¢ za jednolitos¢ w traktowaniu spraw, koordynacje dzialalnosci
calego starostwa i organéw staroécie podleglych, zgodnos¢ rozstrzygniecia z
prawem, aktami wewnetrznymi, dyrektywami wojewody i z interesem publicznym
oraz za jego celowos¢. Przepisy tego rozporzadzenia dawaly szerokie mozliwoéci
wlaczenia zastepcy starosty w wykonywanie tego rodzaju czynnosci, gdyz moégl go
starosta upowazni¢ do aprobowania spraw zalatwianych przez wszystkich
referentéw starostwa (§ 29). W § 36 przewidziano tryb nadzwyczajny, czyli
samodzielne podjecie niezbednych rozstrzygnie¢ przez kazdego referenta w
wypadku niecierpigcym zwloki ze wzgledu na interes publiczny lub szczegélnie
wazny interes prywatny, o ile uzyskanie aprobaty nie bylo mozliwe.

Powyzszy tryb zalatwienia sprawy z udzialem starosty jako aprobanta
znajdowal swe odzwierciedlenie w formie pisma wychodzacego, kierowanego do
adresatow. W mysl § 4 cytowanego rozporzadzenia, winno by¢ ono opatrzone
nagléwkiem ,starosta” z dodaniem przymiotnikowego okreslenia powiatu oraz
podpisem ,Starosta”. Okélnik MSW nr 157 z 20 grudnia 1932 r. dopuscil stosowanie
podpisu ,starosta w/z” przez zastepce starosty lub urzednika zastepujacego staroste.

8 Okdlnik MSW nr 79b z 6 XII 1935 r., Dziennik Urzedowy Ministerstwa Spraw Wewnetrznych (dalej:
Dz. Urz. MSW) 1935, nr 38, poz. 205 oraz wydany w wykonaniu tego aktu okélnik Wojewody Lubelskiego
nr 6 z 31 XII 1935 r. APL, UWL WO, sygn. 214.

421



Marek Konstankiewicz

Wprowadzenie tej dodatkowej formy Wojewoda Lubelski uzasadnit
nieporozumieniami z organami administracji niezespolonej®.

Innym trybem zalatwiania spraw urzedowych w starostwie mogto by¢
wyposazenie referenta w kompetencje do samodzielnego rozstrzygniecia spraw w
imieniu i z upowaznienia starosty. Chodzi tu o dekoncentracje wewnetrzna, ktéra
jako konstrukcja prawna zaklada, ze pracownik urzedu wykonujac czynnosci
urzedowe realizuje uprawnienia organu administracyjnego nie zas wlasne. Jest to
usamodzielnienie urzednikéw pod wzgledem decyzyjnym, a w konsekwencji
przekazanie w ich rece wykonywania prawa i ustalonej przez rzad polityki
administracyjnej°.

W mysl rozporzadzenia z 1930 r.,, pomimo udzielenia upowaznienia
referentowi do samodzielnego podejmowania decyzji w toku zalatwiania sprawy,
starosta nadal ponosil odpowiedzialnoé¢ za poczynania podwladnego i mial
obowigzek ogdlnego kontrolowania sposobu zalatwiania tych spraw, a w kwestiach
waznych z punktu widzenia interesu publicznego — sprawdzania caloksztattu spraw.
Stuzy¢ temu mialo udzielanie referentom wigzacych wskazéwek co do kierunku
postepowania, choéby w formie dekretacji czynionych przy okazji przegladania
wplywu oraz mozliwoé¢ zastrzezenia sobie do wgladu akt pojedynczych spraw lub
ich kategorii po wyslaniu pism, co bylo w istocie kontrola nastepcza. Upowazniony
referent ponosit réwniez odpowiedzialnoé¢ za zgodnoé¢ zatatwianych przez siebie
spraw z prawem i aktami wewnetrznymi, z interesem publicznym, z politycznymi i
rzeczowymi dyrektywami starosty oraz za ich celowo$¢ i jednolitos¢ w
traktowaniu'l.

Kazdorazowe udzielenie referentowi upowaznienia do samodzielnego
zalatwiania spraw i okreslenie jego zakresu zawsze bylo decyzja starosty. Starosta
mogl tez zastrzec do swojej aprobaty kazda nalezaca do jego kompetencji konkretna
sprawe lub ich okreslona kategorie. W zarzadzeniach wojewodéw podkreslano, iz
kwestie te winny by¢ uregulowane w formie pisemnych zarzadzen wewnetrznych,
przykltadowo w wojewddztwie lubelskim zawartych w treéci tak zwanego
,szczegdtowego podziatu czynnosci”, a w wojewddztwie wolyniskim jako wpis w
ksiedze zarzadzen wewnetrznych starostwa'2.

Decyzje starosty odnosnie zakresu udzielanych referentom upowaznieni byty
ograniczone, po pierwsze, przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, a po
drugie, aktami kierownictwa wewnetrznego wydawanymi przez organy nadrzedne.
Rozporzadzenie z 1930 r. zawieralo wyraZne upowaznienie dla wojewodéw do

9 Dz. Urz. MSW 1932, nr 19, poz. 261; APL, Starostwo Grodzkie Lubelskie, sygn. 4, k. 5, Okdlnik
Wojewody Lubelskiego nr 7 z 2311933 r.

10 Prawo administracyjne, red. J. Boé¢, wyd. 7 [Wroctaw] 2001, s. 130-131; H. Izdebski, Historia
administracji a historia biurokracji, ,Paristwo i Prawo”, 1975, z. 5, s. 70.

11 Dz. U. 1930, nr 55, poz. 464, § 23, 25 oraz 34.

12 Dz. U. 1930, nr 55, poz. 464, § 28; APL, UWL WO, sygn. 250, k. 151v-152; Wotynski Dziennik
Wojewddzki (dalej: Wol. Dz. Wojew.) 1931, nr 6, poz. 68.
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ingerowania w te kwestie, cho¢ i przed jego wydaniem réwniez tak czyniono.
Administracja szczebla wojewddzkiego, w wykonaniu cigzgcego na niej obowigzku
nadzoru nad dzialalnoscia podleglych jej wladz, kontrolowala sposéb korzystania
przez starostéw z prawa do cedowania uprawniern decyzyjnych i w razie potrzeby
podejmowat dzialania korygujace. Badanie obowiazujacych w starostwach
podzialéw czynnoéci i zakreséw odpowiedzialnosci urzednikéw obok sposobu
wykonywania przez starostéw czynnosci aprobowania zalatwiern nalezalo do
obowigzkéw wojewddzkich inspektoréw starostw w mysl obowigzujacych ich
instrukcji. W okélniku MSW nr 155 z 20 sierpnial930 r. zalecono réwniez
naczelnikom wydzialéw urzedéw wojewddzkich, aby na podstawie analizy
przedkladanych im w toku urzedowania akt czuwali nad tym, by zakres
samodzielnosci referentéw starostw nie byl zbyt waski lub zbyt szeroki's.

Pierwszym ze sposobéw okreslenia dopuszczalnych granic upowazniania
referentow bylo wskazanie rodzajow spraw obligatoryjnie zastrzezonych do
aprobaty starosty. Rozporzadzenie Rady Ministrow z 1919 r. odnosilo sie w ten
sposéb do zarzadzen kierowanych do ogoétu ludnosci oraz zarzadzen i orzeczen
kierowanych do urzedéw publicznych (dopuszczajac aprobowanie ich przez
zastepce starosty)'4.

Znacznie obszerniejsze wyliczenie negatywnych przestanek udzielania
upowaznien zawieraly § 26-27 rozporzadzenia z 1930 r. Do aprobaty starosty
zastrzezono w nich wszystkie sprawy wynikajgce z jego uprawnieni i obowigzkéw
jako reprezentanta rzadu. Jedynie zastepca starosty mogt zosta¢ w ich zakresie
upowazniony do podpisywania zalatwien przedwstepnych z wyjatkiem
korespondencji z organami i urzedami nie podlegajacymi staroscie. Starosta
powinien aprobowaé réwniez pisma w sprawach wyréznionych ze wzgledu na ich
przedmiot. W tej grupie znalazly si¢, miedzy innymi, zarzadzenia wewnetrzne,
wnioski do wojewody w sprawach organizacji i trybu urzedowania administracji
powiatowej, sprawy polityczne (a wéréd nich interpelacje poselskie, nadzér nad
prasg, sprawy poruszane w prasie ,w o$wietleniu ujemnym dla administracji”), a
takze sprawy osobowe, budzetowe, wyboréw do zwigzkéw komunalnych i
mobilizacyjne. Nie mogly by¢ réwniez przekazane do samodzielnej decyzji
referentéw sprawy z udzialem Kontroli Paristwowej i Prokuratorii Generalnej RP
oraz wydawanie instrukcji i okélnikéw dla organéw i urzedéw podlegtych staroscie.
Ostatnig grupe wylaczenn mozna wyrézni¢ na podstawie wystapienia szczegdlnych
okolicznosci konkretnych juz spraw urzedowych. Chodzito tu o sprawy szczegdlnie
watpliwe pod wzgledem prawnym i rzeczowym (czyli bedace przedmiotem sporu

13 Przykltadowo okélnik Wojewody Lubelskiego nr 175 z 23 XII 1927, APL, UWL WO, sygn. 248, k. 96-
96v; Dz. U. 1928, nr 11, poz. 86, art. 31, pkt 4; Przykladowo: instrukcja dla inspektoréw starostw wydana
przez MSW 17 XII 1925 r. § 4; APL, UWL WO, sygn. 853, k. 221-221v oraz instrukcja dla inspekcji
wojewddzkiej wprowadzona okélnikiem MSW nr 127 z 16 VII 1930, § 11; Dz. Urz. MSW 1930, nr 12, poz.
242; Wol. Dz. Wojew. 1931, nr 6, poz. 67.

14 Dz. U. 1919, nr 90, poz. 488, art. 4.
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kompetencyjnego oraz te, ktérych zalatwienie odbiegalo od stosowanej praktyki,
interpretacji albo uprzednich dyrektyw wojewody), te, co do ktérych referenci
starostwa nie osiggneli porozumienia, w ktérych wojewoda wystosowal do starosty
pismo ad personam oraz zastrzezone do aprobaty starosty na zadanie wojewody.

Ponadto w aktach normatywnych wskazywano obszary funkcjonowania
administracji powiatowej, na ktérych stosowanie upowazniei bylo zalecane. W
cytowanym wyzej rozporzadzeniu sformutowano ogélna zasade, iz zakres
upowaznien powinien by¢ jak najszerszy w granicach osobistych kwalifikacji
referenta (i przy respektowaniu wskazanych juz wytaczen). Dodano, iz zasadniczo
nalezy uprawnienia decyzyjne przyznawa¢ urzednikom 1 Kkategorii przy
dopuszczalnosci udzielenia ich poszczegdlnym urzednikom II kategorii. Uzalezniono
w ten sposéb zalecany zakres udzielanych upowaznieri od formalnego wyksztalcenia
urzednikéw, gdyz w mysl pragmatyki sluzbowej z 1922 r. i rozporzadzen
wykonawczych do niej warunkiem zaliczenia urzednika panstwowego do I kategorii
bylo posiadanie przezern wyksztalcenia wyzZszego, za§ do II - S$redniego
ogolnoksztalcacego lub zawodowego. Zarazem te formalne przestanki mogty by¢
skorygowane przez odniesienie sie¢ do indywidualnych kwalifikacji konkretnego
funkcjonariusza, co pozostawiono do decyzji starosty?®.

Drugim zalecanym obszarem samodzielnego dzialania referentéw byto
wykonywanie kompetencji starosty poza siedzibg urzedu. Najbardziej
zaawansowang organizacyjnie forma tego moglo by¢ ustanowienie ekspozytury
starostwa w miejscowosci innej niz miasto powiatowe, ktdrej kierownik (ewentualnie
tez urzednicy) z samej istoty tego rozwigzania winni posiadac okreslone uprawnienia
decyzyjne. Ze wzgledéw personalnych i organizacyjnych ekspozytury starostw nie
byly rozwigzaniem stosowanym zbyt szeroko. Przepisy ustrojowe dopuszczaly
réwniez tak zwane zalatwianie spraw w drodze objazdowej przez urzednikéw
starostwa lub samego staroste, zwykle przy okazji wykonywania czynnosci
urzedowych na terenie powiatu. Kwalifikowang forme tego stanowily roki
urzedowe, czyli cykliczne zalatwianie spraw w wyznaczonych miejscowosciach na
terenie powiatu. Do wojewody nalezalo okreslenie, miedzy innymi, rodzajéw spraw
zalatwianych w ten sposéb oraz wskazanie dopuszczalnego zakresu udzielania
upowaznien referentom do samodzielnego w nich orzekania'.

Swoistym komentarzem do przepiséw rozporzadzenia z 1930 r., a zarazem
wigzacg dyrektywa dla wojewodéw, co do sposobu wykonania przez nich
postanowient prawa administracyjnego ustrojowego, byl okélnik MSW nr 155 z 20
sierpnia 1930 r. Wskazano w nim trzy dodatkowe rodzaje spraw predysponowanych
do przekazania referentom do samodzielnego zalatwiania. Po pierwsze, miaty by¢ to
pisma o charakterze przedstanowczym, co nalezy rozumie¢ jako czynnosci
wykonywane w toku postepowania administracyjnego, takie jak wezwania

15Dz. U. 1924, nr 64, poz. 631; nr 24, poz. 630; 1927, nr 56, poz. 493.
16 Dz. U. 1930, nr 55, poz. 464, § 13-16 oraz 19-22; R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie..., s. 75.
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swiadkoéw, zapytania innych organéw o informacje badz opinie tudziez inne stuzace
przygotowaniu rozstrzygniecia sprawy. Byly wiec one zwigzane z postepowaniem
wyjasniajagcym przewidzianym w procedurze administracyjnej i oznaczalo to
pozostawienie do aprobaty starosty jedynie decyzji koniczacych dane postepowanie.
Po drugie, w okdlniku MSW zalecono upowaznianie referentéw do ostatecznego
orzekania w sprawach mniejszej wagi (bez blizszego zdefiniowania tego okreslenia),
a po trzecie, w sprawach dla zalatwiania ktérych byly przewidziane blankiety. To
ostatnie bylo rozwigzaniem technicznym pozwalajagcym ujgé czynnosci urzedowe w
pewien schemat postepowania, narzucony przez rubryki blankietu na ktérym
sporzadzano w urzedzie pismo sluzace zalatwieniu danej sprawy?’.

Starosta musial ~uwzgledni¢ réwniez postanowienia zarzadzen
poszczegdlnych wojewoddw, regulujacych na obszarze ich dzialania organizacje
wewnetrzng i funkcjonowanie starostw, wydanych w wykonaniu delegacji
zawartych w rozporzadzeniu z 1930 r., oraz w oparciu o zalecenia okdlnika MSW nr
155 z tego samego roku. W przebadanych zarzadzeniach z czterech wojewddztw (co
jak sie wydaje moze stanowi¢ pewna reprezentacje stosowanych rozwigzan)
powtarzano niemal dostownie, cho¢ wybidrczo, zapisy aktéw wyzszego rzedu
odnosnie zakreséw udzielanych upowazniei. Na kryterium osobowe w ich
okresleniu, a wiec regule upowazniania urzednikéw I kategorii przy dopuszczalnosci
stosowania tego wobec poszczegdlnych urzednikéw II kategorii zwrdcili uwage
Wojewodowie Poznanski i Stanistawowski. Do rodzajéw zalatwionych spraw
odniesli sie z kolei Wojewodowie Lubelski (w zarzadzeniu z 1930 r.) i Wotyniski. Ten
pierwszy obok spraw szablonowych wskazal réwniez sprawy o charakterze
masowym oraz dodal pomocnicze kryterium wyksztalcenia zalecajac ,nadzoér i
kierunek osobisty starosty lub zastepcy” nad referentem karno-administracyjnym,
jedli by ten nie mial wyksztalcenia prawniczego. Ponadto rychlo, bo juz w 1932 r.,
wydano dla starostw wojewoddztwa lubelskiego nowe zarzadzenie, w ktérym z kolei
wskazano na kryterium wyksztalcenia urzednikéw. Natomiast Wojewoda Wolyriski
nakazal, co do zasady udziela¢ upowaznieri w zakresie zalatwien przedstanowczych
i wykonawczych, pozostawiajgc uznaniu starostéw rozszerzenie tego na decyzje
ostateczne w sprawach mniejszej wagi's.

Uzasadnieniem wyposazania referentéw w samodzielne uprawnienia
decyzyjne byt zamiar odciazenie starosty od zajmowana sie drobnymi i licznymi
sprawami, toczacymi si¢ na ogot wedlug utartych schematéw. Mialo to umozliwic¢
mu poswiecenie uwagi kwestiom istotniejszym, w szczegélnosci kierowaniu
urzedem administracji paristwowej ale tez i dziatalnoscia samorzadu powiatowego.
W tym kontekscie w okélniku MSW nr 56 z 11 lipca 1936 r. o metodach pracy

17 Wol. Dz. Wojew. 1931, nr 6, poz. 67.

18 Poznanski Dziennik Wojewo6dzki 1932, nr 14, poz. 21; Stanistawowski Dziennik Wojewddzki 1934, nr
9, poz. 39; APL, UWL WO, sygn. 250, k. 147v-148 oraz 150v-151v; Lubelski Dziennik Wojewdédzki 1932, nr
13a, poz. 106; Wol. Dz. Wojew. 1931, nr 6, poz. 68.
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starostow zwracano uwage na istniejgce w przepisach rozporzadzenia z 1930 r.
podstawy prawne do maksymalnego rozszerzenia prawa samodzielnej decyzji
urzednikéw i ograniczenia liczby spraw zastrzezonych do osobistej aprobaty starosty
do niezbednego poziomu. W pisémie MSW 15 pazdziernika 1926 r. zwrécono réwniez
uwage na walor motywacyjny udzielania przedmiotowych upowaznieri w stosunku
do personelu®.

Czynnikiem dzialajgcym przeciwstawnie byla nie tylko koniecznosé
czuwania starosty nad sprawami szczegdlnie skomplikowanymi i waznymi z punktu
widzenia administracji rzadowej, ale réwniez wzgledy swoistej kurtuazji urzedowej.
Refleks ich dostrzec mozna w przytaczanym juz wyliczeniu spraw obligatoryjnie
zastrzezonych do aprobaty starosty, takich jak kierowane do wojewody wnioski i
wyjasnienia czy adresowane do organéw i urzedéw podleglych staroécie okdélniki i
instrukcje.

Posiadaniem szczegdlnych uprawniei decyzyjnych cieszyli sie urzednicy
zajmujacy w starostwach takie stanowiska jak lekarz powiatowy, powiatowy lekarz
weterynarii, architekt powiatowy, komisarz ochrony laséw, komisarz ziemski,
referent melioracyjny, a takze referent rolny lub aprowizacyjny. Art. 2
rozporzadzenia Rady Ministréw z 13 listopada 1919 r. poprzestal na wyliczeniu
czesci z tych stanowisk. Rozporzadzenie z 1928 r. o organizacji i zakresie dzialania
wladz administracji ogdlnej objelo zajmujacych je wurzednikéw zbiorczym
okreéleniem ,referentéw fachowych”, odnoszac to zaréwno do powiatowego jak i
wojewoddzkiego szczebla administracji zespolonej. Status referentéw fachowych
posiadali funkcjonariusze piastujacy takie stanowiska stuzbowe, ktérych zajmowanie
wymagalo wykazania sie specjalnym teoretycznym wyksztalceniem fachowym, z
wylaczeniem wyksztalcenia prawniczego, i ktérzy mieli zalatwiaé sprawy o
przewazajacym charakterze fachowym, czyli wymagajace wiedzy zawodowej
przeciwstawionej w ujeciu przepiséw wyksztalceniu prawniczemu?.

Wedlug pierwszego z cytowanych rozporzadzen, urzednikom okreslanym
pozniej jako referenci fachowi mialo by¢ obligatoryjnie poruczone ,wydawania
zarzadzenn i orzeczen opartych wylacznie na zawodowej wiedzy odnosnego
referenta”. W poufnym okdlniku MSW nr 839 z 27 grudnia 1919 r. podkreélono role
tego przepisu w  przelamaniu separatyzméw  wytworzonych podczas
funkcjonowania samodzielnych dotad organéw podporzadkowanych réznym
ministrom i oporéw zwigzanych z wlgczeniem ich personelu do administracji
zespolonej?l.

Takze rozporzadzenie z 1930 r. w § 35 dotyczacym referentéw fachowych

19 Dz. Urz. MSW 1936, nr 20, poz. 139; APL, Starostwo Powiatowe Lubelskie, sygn. 34, k. 196.

20 Dz. U. 1919, nr 90, poz. 488; 1928, nr 11, poz. 86, art. 34; 1930, nr 55, poz. 464, § 12 w zwiazku z § 7.

21 Dz. U. 1919, nr 90, poz. 488, art. 4; APL, Starostwo Powiatowe w Hrubieszowie, sygn. 1, s. 5-9. Tekst
okolnika MSW nr 839 z 1919 r. zostat opublikowany w: Zapiski Krasnostawskie. Z przesztosci Krasnegostawu i
okolic, red. M. Nowosadzki, W. Fedorowicz, P. Kardela, t. 2, Lublin 1994, s. 218-228.
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formulowato generalng zasade udzielania im upowaznieni do samodzielnego
zalatwiana spraw opartych w przewazajacej mierze na ich zawodowej wiedzy.
Staroécie przystugiwalo prawo wydawania im wigzacych dyrektyw o charakterze
ogdélnym (co wynikalo z istoty konstrukcji prawnej administracji zespolonej) oraz
zastrzezenia do swej osobistej aprobaty poszczegdlnych spraw wiekszej wagi.
Zarazem starosta mogl ze wzgledéw sluzbowych zastrzec sobie czasowo aprobate
wszystkich spraw zalatwianych przez danego referenta fachowego, lecz jako sytuacja
wyjatkowa wymagalo to zawiadomienia wojewody z podaniem uzasadnienia
takiego kroku. Referenci fachowi ponosili dodatkowo catkowita odpowiedzialnos¢ za
zalatwienie sprawy zgodnie z wymaganiami odpowiedniej galezi wiedzy fachowej.
Podobnie kwestie ta ujeto w rozporzadzeniu z 1919 r. (art. 4). W istocie podstawowa
przestanka udzielenia upowaznieni referentom fachowym bylo posiadanie przez nich
specjalistycznego wyksztalcenia, koniecznego dla sprawnego administrowania dana
dziedzing zycia.

Konsekwencjg dekoncentracji wewnetrznej byla modyfikacja obiegu pism,
jaki towarzyszyl trybowi zalatwiania spraw z udzialem starosty. Likwidacja
czynnosci aprobaty sporzadzonego przez referenta projektu zatatwienia redukowala
liczbe czynnoéci manipulacyjnych (mianowicie o przekazanie brulionu najpierw do
aprobaty a potem dopiero do przepisania) oraz nie angazowala starosty w formalna
procedure sporzadzenia czystopisu (poprzez podpisywanie). Upraszczalo to i
przyspieszalo obieg dokumentacji, cho¢ biorgc pod uwage plaska strukture
organizacyjng starostwa (brak posrednich szczebli kierowniczych) nie byla to
modyfikacja tak znaczna, jak w urzedach o strukturze wysmuklej (w rozumieniu
teorii organizacji i zarzadzania), gdzie stosowano wielokrotne aprobowanie
zalatwienn przez kierownikéw poszczegélnych szczebli. Uproszczenie manipulacji
jeszcze bardziej bylo widoczne w tak zwanym trybie odrecznym, gdy pismo
wychodzace bylo sporzadzane od razu przez referenta (zwykle w formie rekopisu
lub poprzez uzupelnienie rubryk w blankiecie) i praktycznie od razu mogto by¢
wyekspediowane. Byl to tryb szczegdlnie przydatny wlasnie przy zalatwieniach
przedwstepnych, co bylo zbiezne z zalecanym zakresem usamodzielniania
urzednikéw.

Rezygnacja z aprobowania brulionu wplywala tez na forme czystopisu
pisma wychodzacego. Wedlug § 4 rozporzadzenia z 1930 r. opatrzone ono winno by¢
nagléwkiem ,starostwo” z dodaniem przymiotnikowego okreslenia powiatu
(zamiast formy ,starosta”). Podpis referenta na pismie poprzedza¢ mialo okreélenie
,za staroste”, ktérego jednak nie nalezalo stosowac¢ w pismach wewnetrznych, czyli
kierowanych do ogniw organizacyjnych aparatu administracyjnego. Pewna
odmiennos¢ dotyczyla referentéw fachowych, ktérych pisma mialy by¢ opatrzone w
nagltéwku dodatkowo okredleniem stanowiska referenta (na przyktad “lekarz
powiatowy”) za§ na orzeczeniach i elaboratach fachowych mieli oni prawo
umieszczac swéj podpis bez okreélenia ,,za staroste” oraz stosowac piecze¢ okragla z
herbem panistwowym i nazwa swego stanowiska. Przewidziano réwniez
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umieszczanie oznaczenia ekspozytury starostwa w nagléwkach pism przez nig
sporzadzanych?2.

Poniewaz starosta, mimo upowaznienia referentéw do samodzielnego
zalatwiania spraw, nadal ponosil odpowiedzialno$¢ za ich poczynania, istotnego
znaczenia nabieraly mechanizmy koordynacji oraz kontroli i nadzoru nad
urzednikami. MSW w cytowanym juz okélniku nr 56 z 1936 r. zwrécilo uwage na
doniosla role w tej mierze czynnosci przegladania korespondencji wptywajacej czy
odbywania konferencji urzednikéw starostwa (przewidzianych w § 37
rozporzadzenia z 1930 r.) stuzacych koordynacji i uzgadnianiu sposobéw
postepowania. Celom kontrolnym sluzy¢ mialy nie tylko przeprowadzane przez
staroste (i jego zastepce odpowiedzialnego za sprawy organizacyjne) lustracje
poszczegdlnych referatéw (czyli grup spraw powierzonych danemu referentowi), ale
tez czynienie obserwacji na temat pracy starostwa przy okazji przyjmowania
interesantéw oraz lustrowania urzedéw gminnych (ktére w bardzo szerokim
zakresie ze starostwami wspodtdziataly)?.

Osobisty udzial starosty w zalatwianiu spraw wyrazajacy sie poprzez
wykonywanie czynnoéci przegladania pism wplywajacych oraz aprobowania
projektéw tresci pism wychodzacych byl konsekwencja uwarunkowan ustrojowych,
w szczeg6lnosci monokratycznego charakteru tego organu administracji. Stad tez
wynikal podstawowy charakter tego trybu, ktérego stosowanie moglo by¢
ograniczone jedynie decyzja starosty, ale i wtedy zachowywal on mozliwosé
aprobowania zalatwienia kazdej sprawy.

Owo ograniczenie udzialu starosty (ewentualnie jego zastepcy) w
urzedowaniu w roli aprobanta polegalo na upowaznieniu urzednikéw starostwa do
samodzielnego rozstrzygania w okreélonych kategoriach spraw. Oznaczalo to
przyznanie im pewnego zakresu samodzielnosci decyzyjnej w wykonywaniu
czynnoéci urzedowych w imieniu starosty, za ktére to dziatania odpowiedzialnos¢
ponosil i upowazniony urzednik i starosta. Byl to objaw zjawiska biurokracji w
znaczeniu literalnym, polegajacego na znalezieniu si¢ w rekach urzednikéw
uprawnienr do wladczego stosowania prawa.

Sprawy objete upowaznieniami do samodzielnego zalatwiania mozna ujaé w
trzech kategoriach. Pierwszg stanowily tak zwane zalatwienia przedwstepne, czyli
czynnoéci urzedowe nie stuzace jeszcze bezposrednio zalatwieniu sprawy co do jej
istoty, a wiec wykonywane choéby w ramach postepowania wyjasniajacego w
procedurze administracyjnej. Po drugie chodzilo tu o sprawy szablonowe, w tym
zalatwiane przy uzyciu blankietéw, oraz majace charakter masowy. Swoboda
podejmowanych decyzji w toku tych pierwszych byla istotnie ograniczona
przepisami prawa lub normami wewnetrznymi administracji, a czestokro¢
rozstrzygniecia te ksztalttowaly sytuacje prawng licznych podmiotéw prawa. Objecie

22 Dz. U. 1930, nr 55, poz. 464, § 5, § 5 oraz § 21.
23 Dz. Urz. MSW 1936, nr 20, poz. 139.
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upowaznieniami obu tych Kkategorii spraw pozwalalo odcigzy¢ staroste od
zajmowania sie kwestiami drobnymi i formalnym, a w zamian mégt on poswiecic sie
kierowaniu aparatem administracji rzadowej i samorzadowej szczebla powiatowego
oraz wykonywaniu obowigzkéw reprezentanta rzadu.

Ostatnia grupa to tzw. sprawy fachowe. Obligatoryjnos¢ upowazniania
referentéw fachowych (takich jak lekarze czy architekci powiatowi) do
samodzielnego ich zalatwiania wynikata z posiadania przez nich specjalistycznej
wiedzy. Za tym kryl sie problem zréwnowazenia w dzialaniu administracji
zespolonej aspektéw fachowych, z aspektami prawno-administracyjnymi, a wrecz
politycznymi.

Kwestia szczegdlnie istotng dla udzielania upowaznieri, wynikajaca z
przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego oraz podkreslang w aktach
kierownictwa wewnetrznego, bylo posiadanie odpowiedniego przygotowania
zawodowego przez urzednika. Chodzilo tu o wyksztalcenie w odpowiedniej
dziedzinie, w przypadku referentéw fachowych, lub wyksztalcenie wyzsze
wzglednie Srednie u pozostalych. Mechanizmem korygujacym stosowanie tej
formalnej w istocie przestanki byl obowiazek uwzglednienia przez staroste
osobistych kwalifikacji danego urzednika.

Udzielanie urzednikom upowaznien do samodzielnego podejmowania
decyzji przez staroste, a wiec przez bezposredniego zwierzchnika, obwarowane byto
ograniczeniami formalnymi oraz ingerencjami organéw nadrzednych przede
wszystkim wojewodéw. Podstawe do nich dawaly przepisy prawa ustrojowego, w
wykonaniu ktérych wydawany byl szereg wewnetrznych aktéw normatywnych,
przez kolejne, coraz to nizsze, szczeble administracji (wystepowalo wiec tu zjawisko
wieloszczeblowosci regulacji) czemu towarzyszyly dzialania kontrolne.

Przetom lat dwudziestych i trzydziestych przynidst, jak sie wydaje, pewien
wzrost formalizacji zasad upowazniania referentéw, by¢ moze majacy zwigzek z
przeprowadzong w 1928 r. kodyfikacja procedury administracyjnej. W
rozporzadzeniu MSW z 1930 r. regulujacym wewnetrzng organizacje starostw, w
przeciwienistwie do poprzednich aktéw tego rzedu, poswiecono przedmiotowym
zagadnieniom sporo uwagi. Sformutowano w nim generalng zasade udzielania
upowaznien w jak najszerszym zakresie, w parze z czym szlo wyliczenie jedynie
spraw zastrzezonych do aprobaty starosty (jako wyjatkéw od tej zasady) oraz
pozostawienie uznaniu szefa urzedu ostatecznej decyzji o upowaznieniu referentéw
uzaleznionej od ich osobistych kwalifikacji. Akty wewnetrzne wydane w wykonaniu
tego rozporzadzenia (okélnik MSW oraz zarzadzenia wojewodéw) wskazywaly juz
konkretne obszary dzialalnodci starostwa, na ktérych zalecano przyznawanie
referentom samodzielnych uprawnieni decyzyjnych.

Upowaznienie referentéw do samodzielnego =zalatwiania spraw
modyfikowalo zestaw czynnosci manipulacyjnych zwigzanych z obiegiem
dokumentacji towarzyszacej urzedowaniu i pociggalo za soba odpowiednie zmiany
w jej formie zewnetrznej. Z drugiej strony konieczne byly mechanizmy pozwalajace
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staroscie zachowac¢ kontrole nad pracg swych podwladnych, za ktérej efekty
pozostawal odpowiedzialny. Udzielanie upowaznien bylo zarazem préba
podniesienia sprawnosci administracji, poprzez skrdcenie czasu zalatwiania spraw
(w wyniku ograniczenia liczby czynnoéci manipulacyjnych) oraz odcigzenie starosty
od zajmowania sie sprawami indywidualnymi o niewielkim znaczeniu.

Autor nie rosci sobie pretensji do wyczerpujacego i wszechstronnego
przeanalizowania w niniejszym referacie probleméw udzialu starostéw w
zalatwianiu spraw urzedowych, ani tym bardziej wykonywania przez nich funkgcji
kierowniczych w okresie II Rzeczypospolitej. Chodzilo raczej o wskazanie niektérych
aspektoéw i probleméw wartych szczegélowych analiz. Oparto sie przy tym na aktach
normatywnych, ktére dopiero od poczatku lat trzydziestych dotycza dzialania
administracji ogdlnej na obszarze calej Polski. Dla okresu wczesniejszego uwage
skoncentrowano na terenie bylego zaboru rosyjskiego. Tymczasem badari wymaga
administracja wojewdédztw potudniowych i zachodnich przy uwzglednieniu
rozwiazan stosowanych w tamtejszym aparacie przed odzyskaniem niepodlegtosci i
kontynuowanych w II Rzeczypospolitej. Interesujace wydaja sie réwniez aspekty
praktyczne przedstawionych zjawisk, co sprowadza sie chocby do koniecznosci
zbadania zakreséw faktycznie wudzielanych referentom upowazniern do
samodzielnego  zalatwiania  spraw  oraz  przypadkéw = wystepowania
nieprawidlowodci z tym zwigzanych i reakcji na nie. Wreszcie odrebng pozostaje
kwestia funkcjonowania starosty jako organu samorzadu powiatowego i zakresu
formalizadji tej sfery jego dzialania.
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Summary

The role of Poviat Starost in settling official matters during the Second Republic of
Poland.

Poviat Office of the Starost constituted, during the Second Republic of Poland (1918 -
1939), the office servicing an organ of government administration united, namely the
Starost, executing powers of Poviat authority of general administration. An author
tries to present functioning of its bureaucratic structures, the way of executing of
managerial tasks and particularly participation of people holding functions in
administration of the offices of Starosts in making decisions and their cooperation in
this sphere with office personnel. It is connected with bureaucracy in literal meaning,
namely the actual power was in hands of officials as well as with the problem of
formal scope of such phenomenon in the sphere of mechanism authorizing officials to
make decision on their own.
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