УНИВЕРЗИТЕТ ,,ГОЦЕ ДЕЛЧЕВ” - ШТИП

ПРАВЕН ФАКУЛТЕТ - КОЧАНИ

Доцент-Д-р Војо Беловски
АДМИНИСТРАТИВНО ПРАВО

(Авторизирани прадавања)
Кочани, јануари 2010
ГЛАВА I
ВОВЕД ВО АДМИНИСТРАТИВНОТО ПРАВО
1. Поим на администрација
За поуспешно и попрецизно да се определи поимот и направи обид за дефинирање на предметот на административното право, најпрво треба да се расветлат некои прашања од значање за разбирањето и правилното девинирање на овој поим.
Поимот администрација (јавна администрација, државна администрација, општинска администрација, приватна администрација) е секојдневно присутен во реалниот живот на граѓаните и во комуникациите со органите на државната власт (управа) и другите ограни.
Поимот на администрација може да се дефинира од два аспекта: администрација во функционална и во организациона смисла, што бара објаснување на двата аспекта.
1.1. Функционален (материјален) поим на администрацијата
Самиот назив ,,функционален” значи дека станува збор за функција, некоја работа, дејност, активност, а во конкретниот случај се мисли на управна, административна функција составена од повеќе дејности што ја вршат определени органи на јавната администрација. 
Девинирањето на администрацијата во функционална или материјална смисла е всушност одговор на прашањето - што работи јавната администрација. Одговорт е дека таа управува со јавните работи. На пример, јавни работи се општокорисни работи или добра кои се полезни и потребни за сите граѓани, за целото општество. 
Гледајќи од историски аспект, поимот јавни работи има различно значење во различни фази од историскиот развој на општеството. Едно значење јавните работи имаат во времето на либерализмот, сосема друго во времето на социјализмот – или денес во современите демократски општества. Затоа, поимот јавни работи во денешно време има сосема различно значање од она што го имал во  минатиот период.
Сепак, неспорно е дека управувањето со јавните работи опфаќа во себе:
1) Вршење власт. Најеклатантен пример на административен орган кој врши власт е полицијата и тоа со цел да обезбеди јавен ред. Значи, административната функција најчесто се остварува преку вршење власт заради заштитана и обезбедување на јавниот интерес. Или, ако инспекторот на трудот утврди повреда на закон, друг пропис, колективен договор, договор за вработување, над чија примена врши инспекциски надзор, со решение ќе му нареди на работодавачот да донесе или поништи акт со кој ќе ги отстрани утврдените неправилности и недостатоци, во спротивно следува забрана на вршење на работи на работодавачот, односно високи парични казни или глоби за сторен прекршок од областа на трудовото законодавство. Инспекцискиот/репресивен надзор има за предмет контрола на законитоста на работењето (дејноста) на државните органи, установите, трговските друштва и други правни и физички лица, а субјекти кои го вршат се посебни државни органи - инспекторати (санитарен, пазарен, трудов, ветеринарен, рударски, сообраќаен, за животна средина).  Постојат безброј примери на вржење на власт од страна на многи инспекциски и други државни органи кои изрекуваат најразлични управно - правни мерки (опомена, забрана на вршење дејност, ставање на стока вон промет (еџ цомерциум) и покренуваат соодветна прекршочна или кривична постапка и изрекување на прекршочни казни (глоби).
2) Вршење јавни служби. Јавната служба, која ќе биде предмет на обработка во посебно поглавје, најопшто кажано претставува збир на услуги што им се неопходни на сите граѓани во општеството, без кои не може да се замисли современото живеење. Тоа значи, обезбедување струја, вода, телекомуникации, изградба на инфраструктура, транспорт и сл. Значењето на јавните служби - установи е особено видливо во социјалната и културната свера. Незамисливо е опстанокот на едно општество, ако државата (или локалната самоуправа) не би се грижела за образованието на своите граѓани, нивното здравје, за хигиената, социјалната заштита, за културата, науката и сл. Нема локална самоуправа која не се грижи за чување на децата од предучилишна возрат  додека родителите се на работа, нема поголена заедница без кино сала, театар, културен дом и други установи од областа на културата. Во таа смисла е многу важна улогата на државата како ,,мајка” на своите граѓани, која се остварува преку работењето на административните органи. Во вршењето на јавните служби, во последните децении се позначајно место заземаат приватните субјекти, но сепак ,,правилата на игра” ги установува државата, а контролата врз нивната работа ја вршат административните органи.

На основа изнесеното доаѓаме до сознанието дека администрацијата во функционална или материјална смисла опфаќа  две основни компоненти: управна функција и административна дејност.
Функционалниот поим на администрацијата го сочинуваат:



1. Управната функција - збир на дејства кои значат вршење власт, а тоа вклучува:
· Авторитативни активности на издавање разни дозволи и лиценци; и
· Изрекување забрани и наметнување обврски за граѓаните кои ако не бидат извршени доброволно, подразбираат и примена на принуда.
2. Административната дејност - е збир на: 
· авторитативни и 
· неавторитативни активности кои се вршат заради остварување на социјални или општествени цели, односно цели кои се од заеднички интерес за сите граѓани.
Управата во класична смисла на зборот настапува од авторитативни позиции затоа што претставува збир на органи на државната власт. Сите нивни одлуки се снабдени со правни санкции и моќ на принуда, и како такви не можат да наидат на сериозен отпор.
Меѓутоа, голем број административни интервенции во современи услови не тргнуваат од позиција на власт. Во администрацијата се ангажираат стручнаци од разни професии, инжинери, лекари, економисти, правници и други. Одлуките што тие ги донесуваат се засновуваат врз професионална компетенција и не се од позиција на власт и зад нив не стои принуда. Ваквата неавторитативна димензија на управувањето со работите се повеќе доа”а до израз во дејноста на современата администрација. Таканаречените административни организации или регулаторни тела (бироа, агенции) Биро за судски вештачења, Државен завод за индустриска сопственост и други)  во својата работа треба да применуваат стручни и научни методи, а не да стапуваат во такви односи со граѓаните што имаат потенцијално репресивен карактер. Доволно е само да се спомне дејноста на Државниот завод за индустриска сопственост или работата на Бирото за судски вештачења, каде доаѓа до израз исклучиво, компетентноста, стручноста и непристрасноста во работата.

1.2. Организационен/ формалин поим на администрацијата
Кога се употребува овој поим ,,организационен” се мисли на административен орган, административна организација.Така, администрацијата, во своето второ, организационо значање, претставува збир на органи, односно институции на кои им е доверено управувањето со јавните работи. Тие институции можат да бидат јавни (државни, на единиците на локалната самоуправа), но и приватни (кога им се доверени јавни овластувања).

Јавната администрација не ги опфаќа само органите на државната управа, туку и локалните органи, установите и институциите (јавните служби), приватните субјекти со јавни овластувања,  невладиниот сектор во рамките на вршењето јавни дејности. 

Значи, поимот, односно системот на јавната администрација, по дефиниција подразбира и го сочинува централното јадро на државната администрација (цивил сервис) во трите гранки на власта (законодавната, извршната и судската), вклучувајќи ја и општинската администрација, додека администрацијата на дејностите од јавен интерес е опфатена со пошироката поим на јавната администрација.

Постои и т.н. приватна администрација која ги опфаќа процесите на управувањето во приватниот сектор што може да се однесува на помал или поголем дел на националното стопанство, здравство или школство. Но, каракерот на административните процедури во областа на т.н јавни служби е сосема различен од оние кај приватната администрација каде доминира тенденцијата за максимирање на профитот. Изучувањето на приватната администрација излегува од рамките на интересот на административното право како научна дисциплина.
Јавната администрација од организационен/формалин аспект (најширока смисла) ги опфаќа:
· државната управа - министерствата, самостојни органи на државната управа,  органите во состав и управни организации;

· локална самоуправа-градоначалник, совет на градот/општината;
· јавните служби - установи од образование, здравство, наука, култура (болници, училишта, факултети, детски градинки, домови за пензионери, театри, кина);
· фондовите - здравствен, пензиски, инвалидсkи, за води, за патишта, за шуми...;
· јавните претпријатија - од областа на сообраќајот, водовод, железница, комунална хигиена, урбанизам, шуми, води, аеродроми...;
· трговски друштва со јавни овластувања - ЕСМ, Телеком, Т-Мобиле, Космофон, пошти...;
· невладините организации со јавни овластувања - Лекарска комора, Нотарска комора, Адвокатска комора, АМСМ, Сојуз на возачи...
2. Управата како формален/организационен и материјален/функционален поим
2.1. Терминолошки разлики помеѓу управа и администрација
Дали постои разлика помеќу управа и јавна администрација или помеќу управно право и административно право, кои термини се присутни во легислативата, науката и секојдневната правна комуникација? 
Според некои автори овие термини во македонскиот јазик можат да се сметаат за синоними. Терминот администрација полесно се преведува на светските јазици, а постои и тренд на поголема застапеност на терминот администрација. Но, постои и суштинска и содржинска разлика помеѓу терминот администрација и управа.

Терминот ,,управа,, се чини надминат затоа што, асоцира на збир на класични државбни органи. Попрецизно кажано ,,во формална или организациона смисла, под поимот управа најчесто се подразбира државната управа, сфатена како збир на државни органи и организации кои вршат управни работи, определени со Устав и со законите. Во Република Македонија тоа би биле: министерствата, органите во состав на министерствата, самостојните државни органи и управните организации.
Управата како материјален/функционален поим подразбира вршење на власт, т.е. вршење на управна функција која е составена, пред се, од дејности кои претставуваат непосредно вршење на власт. Такви дејности се: извршување на законите, решавање на управни предмети и вршење управен надзор. Но, ваквото определување на управата, иако е точно, не е целосно, бидејки не ги опфаќа неавторитативните активности на управата кои во поново време, заземаат се позначајно место во определувањето на управните дејности. Затоа, се чини оправдано да се определиме за употреба на терминот ,,администрација,, (административно право), кој е поширок од поимот ,,управа,, и се повеќе е применуван во правната терминологија.

Уште повеќе, поимот управа е неадекватен и за дејностите во областа на јавните служби, трговските друштва со јавни овластувања и невладините организации со јавни овластувања.
Администрацијата како материјален/функционален поим е поширок од управата како материјален/функционален поим. Управата, се определува како вршење на управна функција (извршување на законите, решавање на управни предмети и вршење управен надзор), а администрацијата (се мисли на јавната администрација) ги опфаќа сите дејности од административен карактер и  оние кои претставуваат власт (управна функција), но и оние кои претставуваат јавна служба.

2.2. Поим на административната функција - поим на управување
Севкупноста на сите активности насочени кон осмислување и реализација на целите на еден организациски систем не е ништо друго туку управување. Да се управува со еден систем значи системот со кој се управува да се води кон определена цел која ја поставил управувачот или управувачкиот систем.


Првиод обид на оригинална анализа што настојува да ги расчлени елементите на административните операции се наоѓа кај францускиот инжинер и индустриски администратор Анри Фејол.

Да се управува, според Фејол, значи да се предвидува, организира, командува, координира и контролира:
· да се предвидува (планира) значи да се проникне во иднината и да се создаде програма за акција;
· да се организира, значи да се конституира двојната структура и материјална и социјална - на претпријатието;
· да се командува, значи да се одржува активноста на персоналот;
· да се координира, значи да се поврзат, обединат, сообразат сите акти и усилби;
· да се контролира, значи да се води сметка се’ да се случува сообразно со воспоставените правила и дадените заповеди.

Мерките што се преземаат во рамките на управувањето опфаќаат: предвидување на можните влијанија на промените во состојбата на управниот систем и во неговото опкружување и преземање на соодветни мерки за одстранување на штетното дејство на тие влијанија; организирање на субјектите што учествуваат во процесот на управувањето и на нивната акција со цел на нај економичен и нај рационален начин да се постигнат целите на управувањето; издавање на задачи (командува) на лицата кои непосредно учествуваат во спроведувањето на административната (управната) акција (дејност) насочена кон остварување на целите на управувањето; постојано насочување на административната (управната) акција кон тие цели; постојана координација на активностите на учесниците во административната (управната) акција и постојана контрола над активностите на учесниците на акцијата со цел да се обезбеди постојана насоченост на тие активности кон утврдените цели на акцијата согласно со програмата за нејзино спроведување.

Значи, административната  (управната) функција претставува збир на дејности што ги вршат органите на државната администрација. Таа функција се состои од повеќе дејности. Тие дејности се нарекуваат елементи на административната (управната) функција, за што ќе стане збор во посебен наслов.
3. Поим и предмет на административното право
Административното право (понов назив на управното право) претставува збир на правни норми со кои се регулираат 1. организацијата, 2. дејноста (како вршење власт односно функција) и 3. контролата над администрацијата.
Основен предмет на административното право е неговиот развоен концепт, положбата на администрацијата во политичкиот систем, нејзината организација, функциите и глобалниот и поединечниот надзорен систем во системот  на парламентарната демократија.
Во правната теорија постојат два приода при определувањето на предметот на административното право:
· Административното право како гранка на правниот систем и 
· Административното право како гранка на правната наука.
3.1. Предмет на административното право како гранка на правниот систем


Административнот право претсавува збир на општи правни норми со кои се регулираат општествените односи во врска со организацијата и дејноста на администрацијата, како и во врска со правната заштита од работата на администрацијата.

Предметот на административното право како гранка на правниот систем во РМ преставува збир на авторитативни и неавторитативни правни норми со кои се уредуваат:
A) Организацијата на администрацијата;
B) Управната/административната дејност и
В) Контролата над администрацијата

Под организација на администрацијата се подразбира основање и укинување на административни органи, нивната внатрешна организација и персонална структура, раководењето со нив, нивното работење и односите што тие ги остваруваат со другите државни органи, со недржавните правни субјекти и со граѓаните.

Управна или административна дејност означува вршење на административни и стручни работи (решавање во управна постапка, вршење управен надзор, изработка на нацрт закони, донесување на правни одлуки (конкретни, општи и други правни акти и друго.


Контролата над администрацијата се состои од: судска контрола врз законитоста на управните акти (управен спор), судска контрола врз работата на администрацијата (одговорност за сторена штета и кривична одговорност); и вонсудска контрола која може да биде политичка (парламентарна) контрола и контрола на омбудсманот.
3.2. Предмет на административното право како гранка на правната наука

Административното право како гранка на правната наука (како научна дисциплина) има задача врз основа на научна методологија и приод да ги проучува општите правни норми, да ги воопштува и генерализира во општи принципи на администрацијата обликувајќи ги  во конзистентен правно и научен систем, односно во наука за административното (управното право).

Науката за административното право како една од помладите правни дисциплини, се појавува во средината на XIX век во Франција со развитокот на правната држава поради тоа што ,,посебна наука” за административното право можела да се појави дури по формирањето на ,,административното право како правна гранка’’.

Предмет на науката за административното право:
· Изучување на позитивните правни норми;
· Изучување на историскиот развиток на правните норми;
· Изучување на идниот развиток и насоките во кои се движи административното право;
· Систематизација на административно-правните норми и од нив изведува општи правила и начела;
· Воопштување и генерализација на општите административно-правни норми во конзистентен правно-научен систем со употреба на научна методологија и приод.
Разни автори, во зависност од својот став кон позитивистичкиот приод, или, пак, кон научниот приод во определувањето на предметот на административното право, ја определуваат и својата дефиницијата за административното право. 
Според ова мешовита концепција;

Административното право, како гранка на правото и како научна дисциплина, го сочинуваат сите оние правни прописи со кои се регулира: организацијата, дејноста и контролата на администрацијата во врска со административно-правните односи и со правната заштита на нејзината работа - во нивното правно - научно - теоретско проучување и објаснување.

За разлика од некои други правно - научни дисциплини кои во определувањето на својот предмет на проучување се стандардни и константни, административното право преставува динамична дисциплина, во правец на негово проширување. Пример за тоа е постојаното појавување и развој на нови правни институти од областа на административното право: службеничкиот  систем како институт кој излегува од границите на трудовото право и го опфаќа службеничкиот статус на вработените во јавната администрација; административните договори како правен институт кој ги надминува границите на граѓанското право и длабоко навлегува во сверата на административното право; контролата врз заштитата на интелектуалната сопственост што се должи на новите надлежности на административните органи ; јавните набавки како правен институт кој добива на актуелност последните децении поради огромниот износ на средства што државите ги трошат на овој начин, а постапката за чие склучување и надзор врз извршувањето е уредена со административно-правни норми; заштитата на личните податоци и контрола врз оваа дејност како нова надлежност на специфични регулаторни тела и сл.
Односот на административното право со други правни дисциплине?
4. Медоди за проучување на предметот на административното право
Административното право како правна дисциплина, како гранка на правниот систем претставува збир на општи правни норми со кои се регулираат општествените односи во врска со организацијата и дејноста на администрацијата, како и во врска со правната заштита од работата на администрацијата - контролата над администрацијата.

Со користење на правно-аналитичкиот метод во објаснувањето на основните административно-правни институти, преку правно-аналитичката интерпретација на многубројните правни прописи, со кои се регулира административно-правната материја, се обезбедува институционално и правно објаснување на предметот на проучување.

Сепак, правниот метод не е доволен за сестрано објаснување на мошне сложениот предмет на административното право, туку оваа научна дисциплина нужно ги ползува и методите на општествените науки (пред се, социолошкиот метод), за да може успешно да ја објасни положбата и улогата на администрацијата во политичкиот систем, во контекст на конкретно определени општествено-економски услови. Според тоа, покрај правно-аналитичкиот метод, администраивното право и како гранка на правниот систем и како правна наука, се ползува и со социолошки и со историски методи во проучувањето на администрацијата.

Порај овие методи, не помалку битен е компаративниот метод со кој се проучуваат административно-правните институти и нивното имплементирање во правните системи на други држави, во споредба со македонското право. 

5. Извори на административното право
За административното право важат истите правни извори како и за другите правни дисциплини, со одредени специфичности кои ги наметнува предметот на проучување.
Во рамките на општите правни извори влегуваат општите правни акти - правните прописи, со кои се содаваат општи и правни правила (правила кои важат (erga omnes).

Според вообичаената класификација, како основни извори на административното право се сретнуваат следните извори:
· Уставот, во врска одредбите за Владата, а посебно за државната администрација (управа);
· Законите;
·  Подзаконските акти;
· Обичајното право;
· Судската пратика;
· Управната практика и 
· Науката.
Со оглед на карактерот на правниот систем на Република Македонија, која се вбројува во државите кои припаѓаат на civil law системот, треба да се истакне дека како реални извори на административното право во нашата држава се сметаат Уставот на Република Македонија, законите и подзаконските акти. 
Обичајното право може само по исклучок да претставува извор на правото согласно нашиот правен поредок, а што се однесува до административното право, значењето на обичајното право  е минимално, односно незначително. Судската практика е вообичаен, односно основен извор на правото во земјите од групата на common law, системот, но затоа пак, во македонскиот правен систем нема честа употреба бидејки во Република Македонија преседентното право,
 не претставува извор на правото. Оттука, ни управната (административната практика) не претставува директен извор на административното право. На крајот, науката не се смета за извор на правото воопшто, па ни на административното право, но сепак научните истражувања можат да послужат како ориентир, како основа за идни доплолнувања и менувања на законите и на подзаконските акти како основен извор на административното право.
А) Уставот, по правило, се јавува како посреден извор на административното право, бидејки уставните одредби во најголем број случаи се изразени и разработени преку закони кои се општо задолжителни за администрацијата. Станува збор за начела кои за законодавецот претставуваат наредба со закони истите да ги разработи и оживотвори. Понатаму, законските одредби се доразработуваат и се прецизираат со подзаконски акти на државните органи, од кои за административното право имаат најголемо значање подзаконските акти на органите на администрацијата (што самите органи ги носат), но исто така и актите на сите други државни органи, па и недржавни субјекти кои вршат јавни дејности.
Одредби од Уставот на РМ од 1991 година и уставните амандмани од 2005 година кои се однесуваат на положбата и организацијата на државната управа (администрација).
Член 95
Државната управа ја сочинуваат министерства и други органи на управата и организации утврдени со закон.
Се забранува политичко организирање и дејствување во органите на државната управа.

Организацијата и работата на државната управа се уредува со закон што се донесува со двотретинско нмозинство гласови од вкупниот број пратеници.
Член 96
Органите на државната управа работите од своја надлежност ги вршат самостојно врз основа и во рамките на Уставот и законите и за својата работа се одговорни пред Владата.
Член 97
Со органите на државната управа во областа на одбраната и полицијата раководат цивилни лица кои непосредно пред изборот на тие функции биле цивили најмалку три години.
Амандман XX
За прекршоци определени со закон, санкција може да изрече орган на државната управа или организација и друг орган што врши јавни овластувања.
Против конечна одлука за прекршок се гарантира судска заштита под услови и постапка уредени со закон.
Амандман XXI
Се гарантира правото на жалба против одлуки донесени во постапка во прв степен пред суд.
Правото на жалба или друг вид на правна заштита против поединечни правни акти донесени во постапка во прв степен пред орган на државна управа или организација и друг орган што врши јавни овластувања се уредува со закон.
Б) Законите како извор на административното право, претставуваат најважен извор на административното право, особено тргнувајќи од општоприфатеното начело на законитост кое за администрацијата означува должност, сите нејзини акти и мерки да се засноваат врз закон. 
При тоа, е битно да се потенцира и следните правила:
· доколку постојат и општ и посебен закон, важи правилото дека се применува посебниот закон (lex specialis derogat legi generalis). Ако некое прашање не е регулирано со посебен закон, тогаш се применува општиот закон како супсидијарен, односно како дополнителен.
· согласно принципот на забрана на ретроактивно дејство на законите, по правило тие важат од моментот на донесувањето, т.е. не можат да имаат повратно дејство. Само по исклучок, одредени законски одредби (значи, не цели закони) можат да имаат повратно дејство, т.е. да важат наназад и за ситуации настанати пред донесување на законите, доколку тоа е изрично предвидено со самиот закон, како и доколу ваквото отстапување од правилото се врши во јавен интерес. Пред да стапат во сила законите мора да бидат објавени во службен весник, со вакацио легис..
· Со законите како извор на правото се изедначува и нивното автентнично толкување, кое во форма на закон за толкување го дава законодавецот. Автентничното толкување се смета за составен дел на законотот кој се толкува. Карактер на закон како извор на правото има и буџетот што законодавниот орган го усвојува секоја година, како и меѓународните договори ратификувани од законодавниот орган, т.е. на формален начин се изедначени со домашните закони.
Како извори на административното право прво можат да се јават закони кои во целост обработуват административно - правна материја и во целина претставуваат извор на оваа правна гранка (наброени на следниот дијаграм), како и закони кои само делумно се јавуваат како извор на административното право, односно оние нивни одредби кои регулираат прашања од областа на административното право.

Во првата група закони, кои се сметаат и за најзанчајни извори на административното право се вбројуваат:
· Законот за организација и работа на органите на државната управа;
· Законот за државните службеници;
· Законот за општа управна постапка;
· Законот за локална самоуправа;
· Законот за Владата на Република Македонија;
· Законот за установите.
Со оглед на важноста на овие закони за целокупниот правен систем на Република Македонија, за нивното донесување е потребно квалификувано, односно дрвотретинско мнозинство во Собранието на Републиката.
Во втората група на закони кои делумни се јавуваат како извор на административното право, бидејки содржат одредби кои се предмет на проучување на оваа правна гранка се: Законот за прекршоци против јавниот ред и мир, Законот за заштита на личните податоци, Закон за државјанство и др.
В) Подзаконските акти како извор на адмнистративното право
           За разлика од другите правни дисциплини, за административното право како негови специјални извори во голема мера се појавуваат подзаконските акти. Тоа се, најчесто подзаконски акти на Владата, но особено подзаконските акти на органите на администрацијата. Како акти на Владата се сметаат уредбите, одлуките, општите насоки, упатствата и заклучоците, додека подзаконски општи акти на органите на државната  управа се правилници, наредби и упатства. Покрај Владата и државната администрација, подзаконски акти кои се јавуваат како извор на административното право, донесува и Собранието, значи законодавниот орган, но во постапка поедноставена и помалку сложена од процедурата за донесување закони, како и органите на единиците на локалната самоуправа.
           Со подзаконските акти, законските одредби се доразработуваат, се прецизираат и нивното имплементирање станува полесно и поедноставно.

Подзаконските акти секогаш се донесуваат врз основа и во согласност со закон. Тоа значи дека постоењето на подзаконски правен акт подразбира постоење на закон. Со подзаконски општи акти не може да се засноваат нови овластувања (права) и обврски за субјектите освен оние кои веќе се уредени со закон.

Законот за локалната самоуправа од 2002 година, како општи подзаконски акти на советот на единицата на локалната самоуправа, ги утврдува: статутот, програмата, план, одлука на советот на општината/градот.
И на крајот, како извор на административното право, не ретко се јавуваат подзаконските општи акти на недржавни органи, односно на органи и организации кои не се дел на државната администрација, но ја сочинуваат јавната администрација во поширока смисла. Тоа се правилниците и статутите на јавните претпријатија, установите, невладините организации со јавни овластувања, фондовите и трговските друштва со јавни овластувања.
Г) Дополнителни извори на административното право
а) Обичајното право како извор на административното право го сочинуваат правила на однесување кои настанале со постојано и еднообразно вршење или воздржување од вршење на одредени дејства во одредени околности. За обичајното право од особено значање е свеста на луѓето за задолжителноста на одреденото однесување. Обичајното право настанува од обичаи и тоа од оној момент, од кога државата применува санкции за негово непридржување. Со оглед на фактот дека до негова примена може да дојде само во случај на т.н. правни празнини (кога постојат нерегулирани односи со правни норми), кои се прилично ретки во правниот поредок, и во таков случај ќе се применуваат само доколку обичајот не е во спротивност со основните принципи на уставно-правниот поредок. Обичајното право не е правило, туку редок исклучок во изворите на административното право.
б) Судската и административната (управната) практика како извор на административното право
Во македонскиот правен систем, судската практика не се смета за извор на правото, така што, дури ни одлуките на највисоките судови (Врховниот суд, Управниот суд) не се сметаат за задолжителни правни правила, врз основа на кои пониските судови би ги креирале своите одлуки/пресуди. Во земјите на common law системот (Велика Британија, САД и други), одлуките на највисоките судови, т.н. преседенти во поглед на нивната правна сила како извори на правото, се изедначени со законите и со подзаконските акти, иако регулираат конкретни правни односи.

Во одредени случаи, зборувајќи за административното право и во македонскиот правен систем, може да стане збор за судската практика како извор на правото. Така, според Законот за управните спорови одлуките на Управниот и Врховниот суд за решавање на судирот на надлежностите помеѓу републичките и локалните административни органи, или помеѓу административните органи и Владата, се задолжителни. Понатаму, одлуките на Управниот суд со кои во управен спор се укинува или се поништува одредено решение на јавната администрација и предметот се враќа на повторно решавање со ставови и упатства на судот за правилно решавање на предметот, имаат задолжително дејство за органот на кој се однесува.
Управниот суд и Врховниот суд на РМ, на посебни општи седници, можат да заземаат начелни ставови и правни мислења. Овие правни сваќања, де факто се јавуваат како некој вид општи правни акти на тие судови. Иако тие не се формално задолжителни и не можат формално- правно да претставуваат извор на правото, сепак фактички влијаат врз работата на администрацијата при донесувањето на конкретни управни акти, односно решенија, која води сметка таквиот акт да не биде во спротивност со правното мислење на судот, за во случај на водење управен спор, таквиот акт да не биде поништен.
Административната практика на јавната администрација не е, и не би требало да претставува извор на административното право. За органите на администрацијата е основно и задолжително начелото на законитост, па според тоа тие не се обврзани кон својата поранешна административно-правна практика.
в) Науката како извор на административното право

Науката, не само за административното право, туку и за сите други правни дисциплини, не се смета како извор на правото, затоа што таа во основа се занимава со научно-теоретско објаснување на одделни правни институти и феномени земајќи ги во предвид теоретските искажувања, мислења и ставови на одделни теоретичари и правни писатели. Но, иако не е непосреден и директен извор на правото, науката многу може да придонесе со своите теоретски искажувања за поедини правни институти од областа на администрацијата и во таа смисла може индирекно да влијае за поинакви решенија кои ќе бидат поприфатливи за практиката, но само под услов да бидат усвоени со нови законски решенија.
6.  Основни поими на административното право
За административното право базично значање имаат:
· Административно-правниот однос;
· Административно-правната норма и
· Основните административно-правни институти: административната работа; административната (управна) постапка; административен (управен) акт; административно (управно) дејство; административен (управен) надзор и административен (управен) спор.
6.1) Административно-правен однос

Административно-правниот однос, како и секој правен однос, претсавува вид на општествен однос. Општествен однос, пак, претсавува однос помеѓу луѓето како поединци, индивидуи, или помеѓу нивните колективитети. Но, за да биде еднен општествен однос и правен (сите правни односи се општествени, но не се сите општествени односи правни), тој треба да биде регулиран со правна норма.

Административниот-правен однос како посебен вид правен однос има свои специфики. Основните карактеристики на административно-правниот однос можат да се констатираат, пред се, преку негово компарирање со граѓанскиот-правен однос, со цел да се прикажат огромните разлики помеѓу нив. Појдовна точка во разликувањето на овие два правни односа, се состои во тоа што правните норми на административното право имаат императивен карактер (тие се дел од т.н јавно, некои го нарекуваат дури државно право), додека пак нормите на граѓанското право имаат диспозитивен карактер (приватни диспозитивни правни норми).


Елементи на административно-правниот однос:
· Административно-правниот однос не може да се засновува помеѓу самите граѓани, туку во него секогаш како една од странките се појавува државен орган или организација која во согласност со закон врши јавни овластувања. Тоа може да биде установа (јавна, мешовите или приватна), јавно претпријатие или трговско друштво со јавни овластувања, здружение на граѓани или фондација, фонд (приватен или јавен), единица на локална самоуправа итн. Но, администраивно-правен однос не може да постои ако едниот субјект законски не располага со јавни овластувања.
· Административно-правниот однос настанува со посилна волја на државниот орган или на другите учесници со јавни овластувања само доколку станува збор за утврдување обврска на странката (граѓанинот) во административно-правниот однос. Кога предмет на административно-правниот однос е остварување на некое законско право или правен интерес на граѓаните, во тој случај релевантна е само волјата на странката/граѓанинот и административно-правниот однос започнува на негово барање, а другиот субјект (со јавни овластувања) должен е да го реши предметот.
· Извршувањето на администаривно-правниот однос се обезбедува со принуда, само во ситуација кога не е доброволно извршена обврската што произлегува од односот. Кога станува збор за права на странките од административно-правниот однос, принудата изостанува, т.е. правата произлезени од односот не се остваруваат со принуда. Нивната реализација зависи од волјата на самите странки.
· Со воведувањето на институцијата управен спор, во правниот систем на Република Македонија, почнувајќи од 1952 година, воведена е перманентна судска контрола над административните конкретни акти. Со најновиот Закон за управни спорови од 2006 година, административно-судската контрола врз јавната администрација, која се врши од Управниот суд, е проширена во однос на минатото врз сите видови конкретни административни акти на сите државни органи и организации со јавни овластувања  во државата.
6.2) Административно-правна норма

Како претпоставка за постоење на административно-правен однос, административно-правната норма е она норма која ги регулира таквите односи. Административно-правните норми, во однос на останатите правни норми се карактеризираат со бројност, разновидност, променливост, релативна содржинска непрецизност и распространетост низ огромен број правни акти.

Административно-правните норми ги има во огромен број, тие се распространети и содржани речиси во секој закон, а исто така и во секој подзаконски акт на јавната администрација сватена во поширока смисла. Понатаму, административните норми се често и лесно менливи. Од сите овие причини, како и заради парцијалниот административно-правен карактер на повеќето законски текстови, административно-правните норми тешко се пронаоѓаат и препознаваат. Тоа е и основната причина што административно-правните норми не се кодифицираат, како што е случај со нормите на останатите правни гранки - граѓанското, казненото и сл.
6.3. Основни институти на административното право

Административната работа е поим што не е непосредно дефиниран со некоја законска одредба. Но, посредно, преку анализа на повеќе законски текстови може да биде дефиниран како правна ситуација во која се решава за права, обврски или правни интерси на некое конкретно физичко или правно лице. Тука се битни за одбележување два момента: административното одлучување и конкретниот случај.

Административната постапка претставува со закон пропишан збир и редослед на процесни дејства кои се преземаат во процесот на решавање на некоја административна работа, со цел да се донесе законска одлука. За овој административно-правен институти битно е дека станува збор за не-судска (вонсудска) постапка која се применува секогаш кога се решава некоја административе работа. Оттука, административната работа е предмет на административната постапка, т.е. секогаш кога постои административна работа, таа треба да биде решена во административна постапка. 
Административниот акт е дефиниран во Законот за управните спорови, во член 7, каде стои дека тоа е акт (во Законот стои ,,управен акт”) со кој органите на државната администрација (управа), Владата на Република Македонија, другите државни органи, управни организации, општините и град Скопје, јавните претпријатија, трговските друштва, фондовите, установите, организациите и заедниците, здруженија на граѓани и други организации и заедници кои вршат јавни овластувања, решаваат за извесно право или обврска на физичко или на правно лице, односно на друго лице кое може да биде странка во определена управна работа, како и актите на овие органи донесени во прекршочната постапка. 

Административното или управното дејство е материјален акт, односно дејство кое го врши административниот орган. Законските прописи не го употребуваат терминот административно/управно дејство, туку терминот управни мерки, со кои се опфаќаат како административние акти, така и административните дејства. Административние дејства можат да се состојат во вршњење на правила на одредена струка, но исто така, можат да бидат и дејства на принуда и ограничување.
Административен договор е посебен вид акт на администрацијата. За разлика од административниот акт, кај овој административно-правен институт отсуствува елементот на едностраност. Имено, станува збор за специфичен вод договор (двостран акт), кој јавната администрација го склучува со приватно-правен субјект во со закон утврдена постапка, а чиј предмет е вршење јавна служба, односно остварување на јавен интерес. Административниот договор е застапен и во македонското законодавство. Така, согласно член 2 ст. 1 точка 24 од Законот за установи, управен договор е двостран правен акт од јавно-правен каракер, кој се склучува меѓу надлежното министерство и основачот на установата, односно физичкото лице кое дејноста ја врши како професионална дејност. Според член 2 став 3 од Законот за управните спорови, за управни договори се сметаат концесиските договори за вршење на јавни услуги, договорите за јавни набавки кои се од јавен интерес, и за секој договор во кој една од странките е државен орган, организација со јавни овластувања, јавно претпријатие, општините и градот Скопје, склучен во јавен интерес или заради вршење јавна служба.
Административен или управен надзор е вид контрола што се врши од страна на администрацијата врз примената на законите од страна на граѓаните и на организациите или надзор што администрацијата го врши врз субјектите кои имаат јавни овластувања. Еден од видовите административен надзор е инспекцискиот надзор кој е дефиниран во Законот за организација и работа на органите на државната управа, но самиот поим управен или административен надзор не е изрично дефиниран во ниту еден законски текст во Република Македонија.
Административен/управен спор е посебен вид судска контрола врз законитоста на административните акти. Нашиот законодавец го користи терминот управен спор, па така и основниот закон во кој е уредена оваа судска постапка се нарекува Закон за управните спорови. Надлежен за водење управни спорови во Република Македонија е Управниот суд и тоа согласно Законот за управните спорови од 2006 година. До ова законско решение, надлежен за водење на управни спорови беше Врховниот суд на Република Македонија. Вообичаено, управните спорови се водат заради утврдување на (не)законитоста на административните акти, со што управниот спор добива касационен карактер. Според член 1 од Законот за управните спорови, управен спор се води пред Управниот суд заради заштита на правата и правните интереси на физичките и на правните лица и заради обезбедување на законитост на актите на органите на државната управа, на Владата, на други државни органи, на општините и градот Скопје, на организации утврдени со закон и на правни и други лица во вршење на јавни овластувања, кога решаваат за правата и обврските во поединечни управни работи, како и за актите донесени во прекршочна постапка. 
Основни принципи на управувањето се централизмот и децентрализмот. Најопшто кажано, централизмот претставува управување од еден центар на моќ, а децентрализмот означува управување со една организација од страна на повеќе независни субјекти. Постојат два вида централизам: крут (бирократски) централизам и деконцентрација. Децентрализмот во администрацијата, пак, претставува законско пренесување на овластувањата, односно моќта на одлучување во определени домени од централните врз локалните органи што се вршат самостојно и со сопствени средства, а само надзорот врз законитоста се врши од центарот. И кај децентрализмот се разликуваат два вида: територијален и технички (функционален) децентрализам.
Јавна служба. За основоположник на теоријата на јавна служба (servis publik) се смета Леон Диги. Тој е претставник на т.н. теорија на социјални функции и според него целото административно право претставува само право на јавните служби, односно основата на јавното право не е веќе правото на наредување, туку правилото за уредување и управување со јавните служби. Така, според Диги ,,јавната служба претставубва секоја дејност чие вршење управувачите треба да го регулираат, обезбедат и контролираат, бидејки е неопходна за остварување и развој на општествената меѓузависност, така што може да биде потполно обезбедена само со силата со која располагаат управувачите”. Според него, како јавни служби треба да се организираат дејностите чиј застој , макар и најкраток, доведува до општествен неред.
7. Положба и улога на државната администрација во Република Македонија
Почнувајќи од 1989 година социјалистичките земји во Источна и Централна Европа ги зафати силен бран на трансформации и напуштање на дотогашниот социјалистички систем и зачекоруваќји кон демократски либерални системи од западен тип. Се напушташе еден општествено-економски и политички систем и се заменуваше со друг, капиталистички систем, проверен и потврден како поефикасен. Не само што дојде до распаѓање на политичките системи, туку во некои од нив дојде до распаѓање на федеративното уредување како што беше тоа случај со Советскиот сојуз, со СФР Југославија и со СР Чешкословачка.
Собранието на Република Македонија на 25 јануари 1991 година донесе Декларација за суверена и самостојна држава Македонија во која се декларира дека ,,Граѓаните на Република Македонија на демократски начин испишаа нова страница во многувековната историја за заокружување на самостојноста и сувереноста на Република Македонија како држава”.
На 8-ми септември 1991 година се одржа референдум на кој беше недвосмислено изразена волјата на македонските граѓани, Република Македонија да се конституира како суверена - самостојна држава.
Положбата на државната управа (уставен и законски термин) во Република Македонија, новиот Устав од 17 ноември 1991 година, не ја определува прецизно, туку тоа прашање го остава да се уреди со закон што се донесува со двотретинско мнозинство од вкупниот број пратеници. Така, Уставот во организациона смисла предвидува дека државната управа ја сочинуваат министерства и други органи на управата и организации утврдени со закон. Исто така, со Уставот се забранува политичко организирање и дејствување на органите на државната управа.
Уставот истакнува три основни принципи за работата на органите на управата и тоа: принципот на самостојност, принципот на уставност и законитост и принципот на одговорност (Член 96 од Уставот).
Согласно принципот на самостојност административните органи работите од својата надлежност ги вршат самостојно и независно. Во рамките на нивната општа управна функција тие ја спроведуваат политиката и ги извршуваат законите и другите општи акти на Собранието и општите акти што ги донесува Владата, го следат нивното извршување и вршат други управни работи. Во овој домен на работата-органите на администрацијата се наполно самостојни и никој (ниту Владата ниту Парламентот) не можат во конкретен случај да и наложат на администрацијата како да реши и да одлучи во одредена конкретна административна работа.  При решавањето на конкретниот предмет, администрацијата се раководи исклучиво од законот и Уставот, а не од конкретна наредба на некој повисок и надреден орган.                                                                                            
Принципот на уставност и законитост е основен принцип на уставното уредување. Како највисока форма на владење на правото и на законитоста тој има општозадолжителен карактер. Во примената на овој принцип административните органи своите овластувања ги извршуваат врз основа и во рамките на Уставот и законите при што своите акти и дејства можат да ги извршуваат само во границите на овластувањата.
Државната администрација како дел од извршната власт работите од својата надлежност ги врши самостојно врз основа и во рамките на Уставот и законот, но за својата работа таа е одговорна пред Владата. Органите на државната администрација во рамките на правата и должностите непосредно одговараат за извршувањето и применувањето на законите и другите општи прописи во основа пред Владата, а преку одговорноста на Владата и пред Собранието на Република Македонија. Преку доследна примена на начелото на одговорност на администрацијата се обезбедува политичка контрола врз нејзината работа, а одговорен за работата во административниот орган е функционерот кој раководи со него или неговиот заменик. За одговорноста на функционерот одлучува органот што го избрал, односно именувал.
Од изложеното може да се види дека Уставот на Република Македонија само начелно ја определува организацијата на државната администрација, па со него не е утврдено нејзиното место како дел од извршната власт во државата. Со тоа не се определени ниту нејзините надлежности, ниту, пак, нејзините односи со носителите на извршната власт - Владата, Претседателот на државата, а ни со единиците на локалната самоуправа. Сите овие прашања се оставени да се решат со закон кој е донесен дури во јули 2000 година. 
Денешната организација на државната администрација во Република Македонија е утврдена со Законот за организација и работа на органите на државната управа од 2000 година. Овој Закон е изменет и дополнет во 2002 година, но за прашања што значат реализација на принципот на еднаква застапеност на припадниците на заедниците кои не се мнозинство, без да се навлегува во организационата структура на државната управа.
Брзиот и динамичен развој на општествените односи, кои настануваат меѓу државните субјекти и граѓаните, односно помеѓу јавниот и приватниот сектор воопшто, ја наметнуваат потребата од конституирање или пак укинување на одредени државни органи кои работат како регулаторни самостојни тела и тоа најчесто на база на самофинансирање од страна на корисниците на услугите. Затоа, нивното формирање дозволено е да се врши со посебни законски прописи кои Собранието го доннесува во поедноставна постапка, со обично мнозинство на пратениците. За организацијата на администрацијата ќе биде посветена посебна глава.
ГЛАВА II
Основни принципи на управување - централизација  и децентрализација и линиско и штабска организација

1. Што е централизација? Тоа е процес со кој се воспоставува централизам во државата и во општеството воопшто, односно со кој се смалува децентрализмот. Со јакнејнето на капиталистичкото општество и појавата на национализмот, чуството на национална припадност за идентитетот, потоа и меѓународниот пазар и  глобализацијата нужно се развиваше и процесот на централизацијата на државната власт.

Поимите на централизација и децентрализација можат да се сфатат само во едно дијалектичко единство. Тие не може да се сфатат како дихотомни категории, туку само во терминате на дихотомија
и континуитет.

Под дихотомија се подразбираат две класи на појави кои што имаат спротивни карактеристики. Помеѓу нив, значи не може да се пронајдат допирни точки (така на пример, во еден авторитарно организиран заробенички логор може да се замисли како вероватно една ситуација во која чуварите на логорот имаат апсолутна или речиси апсолутна моќ, додека заробениците се наполно беспомошни). Во таков случај може да се зборува за дихотомија. Двете категории кои беа спомнати во наведениот пример, заробениците и чуварите, дијаметрално се разликуваат во однос на димензијата на моќта. Или, на пример, некои луѓе можат да бидат милионери, други да имаат умерени приходи, а трети да бидат сведени на питачки стап, но дури и овие последните мораат да имаат барем и малку пари без кои не би можеле да преживеат. При ваква состојба, се поставува прашањето дали централизацијата и децентрализацијата можат да бидат дихотомни категории. Тоталната централизација би ја парализирала способноста на државата да ги врши своите функции, додека тоталната децентрализација би водела кон изумирање на државата во општ хаос.      Затоа, и во една централистички уредена држава, централните органи не можат да го обезбедат извршувањето на одлуките на целата територија. Тие мораат да имаат локални претставници на лице место кои што спроведуваат определени одлуки донесени од централно ниво.
Секоја организација содржи четири основни елементи: нормативен елемент кој го сочинува целта; субјективен елемент претставен преку луѓето кои ја сочинуваат организацијата; материјален елемент составен од средствата со кои располага организацијата и структурален елемент на организацијата кој ја означува организационата структура, односно организационото поврзување на целите, луѓето и средствата заради остварување на посакуваниот ефект. Тоа се постигнува со употреба на одредени принципи, како при формирањето на административните органи, така и при процесот на управување во рамките на веќе формираната организација. Принципите на централизација и децентрализација со сите нивни појавни форми и облици претставуваат едни од основните принципи на управување, како и основни принципи при формирањето на административние органи. Со други зборови, тие претставуваат два значајни принципи на организационата структура, односно на организационото поврзување.
Принципите на централизам и децентрализам не треба да се гледаат исклучиво како категории кои се меѓусебно спротивставени и се исклучуваат една со друга. Современите организации се карактеризираат како со централистички, така и со децентралистички елементи. Така, наместо да се бара решение за тоа дали една организациона структура ќе биде централистички или децентралистички уредена, потребно да се бара оптимална комбинација на примена на двата принципа во формирањето и во процесот на управувањето со организацијата.
Централизација во најопшта смисла, според Пусиќ, претставува секаков вид тенденција кон јакнење на надзорот во организацијата од едно место врз некоја дејност или врз повеќе дејности. Или, уште поедноставно: централизацијата означува управување со организацијата од еден центар.
Администрацијата, пак, се вели дека е организирана централистички, ако се врши од центарот, односно во целосна зависност од центарот, под непосредна директива и контрола од страна на највисоките административни органи. 
Централизацијата подразбира систем во кој сите налози за извршување на работите и задачите доаѓаат/произлегуваат од еден центар кој истовремено врши контрола над тоа како тие налози се извршени или спроведени.
Централизмот се разликува од децентрализмот во организациона и во функционална смисла. Така, централизмот во администрацијата од организационен аспект, значи формирање на централни административни органи, или органи чија надлежност се протега на целата територија на една држава, за разлика од локалните - општински, окружни, градски и сл. административни органи кои во организациона смисла ја карактеризираат децентрализацијата. Во функционална смисла централизмот се карактеризира со силно влијание и контрола на централните органи врз локалните административни органи, за разлика од децентрализмот во кој таквото влијание е помало и ограничено.
Во еден систем на централизација во начело не може да постои правен живот вон централните органи. Оттука, основни карактеристики на централизмот би биле:
· Само државата има својство на правно лице;
· Концетрација на сите буџетски средства во раце на државата;
· Монопол на административните иницијативи;
· Непостоење на органи на локалната власт, туку само претсавници на централните органи кои управуваат со територијалните едници;
· Неучество на граѓаните при одлучувањето за работите од локален интерес;
· Строго почитување на принципот на хиерархија и субординација
Во некои организациони структури централизмот се покажува како ефикасно начело на организирање и управување. Овој принцип, без оглед на бројните недостатоци кои ги има доколку се применува во неговиот чист вид, поседува и одредени предности кои водат кон поголема ефикасност.
 Предности на централизмот:
· Се обезбедува единство на волјата во организацијата;
· Се олеснува специјализацијата;
· Побргу се интервенира и се извршуваат задачите;
· Се јакне одговорноста;
· Поедноставна и поекономична организациона структура;
· Се олеснува вршењето контрола.
1.1. Видови централизам
Тргнувајќи од улогата и положбата на локалните органи на администрацијата во однос на централните, централизмот се јавува во два вида; крут (строг) централизам и деконцетрација.
Крут или строг централизам постои таму каде што делокругот на надлежности на подрачните/локалните органи на централната администрација е сведен на минимум, за сметка на централните. При ваков вид централизам, всушност, подрачните и локалните претставници и немаат свои надлежности, туку се само извршители на дејностите што се во надлежност на централните органи на администрацијата. Притоа, подрачните, односно локалните органи на администрацијата се назначуваат дирекно од централната власт и во таков случај не постои партиципација на локалното население во одлучувањето и управувањето со работите од локален интерес.

Крутиот централизам значи:
· Минимум надлежности за локалните органи, наспроти централната администрација;
· Локалните органи се извршители на надлежностите на централната администрација
· Постоење на делегација (пренесување) и авокација (одземање) на надлежности од централните кон локалните органи на администрацијата;
· Назначување на локалните органи од страна на централната администрација;
· Непостоење на партиципација на граѓаните во одлучувањето за прашањата од локален интерес.
Крајно е непрактично детали во животот на една подрачна единица зафрлена некаде на една пространа територија да се решава во главниот град од страна на највисоките органи. Затоа, таквата централистичка практика се ублажува со т.н. деконцентрација.

Под деконцентрација се подразбира определено растоварување на највисоките административни органи (како што е министерот) од обврска да донесуваат одлуки за определени прашања и пренесување на соодветната моќ на одлучување врз локалните претставници на централната власт. Таа се уште одлучува, но на лице место, а не во главниот град како порано. Деконцентрацијата претставува поблаг вид централизам каде што правото на одлучување за што поголем број административни предмети е пренесено на средните и пониските организациони единици на централните органи.

Деконцентрацијата значи ублажување на централизмот преку трајно пренесување на одредени работи и задачи врз организациони целини од пониско и средно ниво, со што центарот се ослободува од преголемиот број работи.

Кога поголем број предмети ги решава централниот орган во прв и во последен степен, се работо за строг централизам; кога централниот орган решава само во втор степен, се работи за послаба деконцентрација; а кога предметот се завршува кај подрачниот орган, на најнизок или среден степен, имаме најсилна деконцентрација.
1.2. Хиерархија

Хиерархијата претставува организационо начело на администрацијата. Некои автори, хиерархиското начело го сметаат за битна карактеристика на администрацијата, по кое таа се разликува од судството кое е организирано според начелото на независност. Со текот на времето доаѓа до слабеење на автократската улога на администрацијата и таа се повеќе се јавува како сервис на своите клиенти, т.е граѓаните. Се повеќе стручноста, професионалноста и самостојноста на органите на администрацијата избиваат на преден план. Постојат институции, па и органи на администрацијата чија основна улога не е вршење на власт, туку пружање јавни услуги, такви се јавните служби или установите кои вршат дејност од областа на образованието, здравството, културата, науката, детската и социјалната заштита и слично. Во овоие области и во овој домен, начелото на хиерархија не претставува основа на организацијата на администрацијата.

Хиерархиското начело на организација на администрацијата претставува пирамидален систем во кој од поголем број пониски, потчинети органи се оди кон помал број повисоки, претпоставени органи со завршување кај највисокиот орган. Притоа, се зоздава правен однос помеѓу повисоки, претпоставени и пониски потчинети органи, или пак помеѓу службените лица во рамките на еден орган.

Овластувањата што врз основа на хиерархиското начело ги имаат претпоставените органи вис-а-вис потчинетите се следните:
· Право на контрола на управните акти, како во поглед на законитоста, така и во поглед на целисходноста (дали е донесен во согласност со целта заради која им било дадено овластување да го донесат актот. Ваквото право се манифестира на тој начин што претпоставените органи можат да го укинат, изменат или поништат актот на потчинетите органи. Понекогаш со закон може да им биде дадено и правото на авокација или супституција (преземање на надлежностите на потчинетиот орган);
· Право на издавање наредби и упатства за работа;
· Право на дисциплинско казнување и извршување на изречените дисциплински мерки;
· Право на решавање на судирот на надлежностите помеѓу потчинетите органи.
Начелото на хиерархија најчесто се применува во рамките на органите надлежни за одбраната, внатрешната безбедност на државата, заштитата на јавниот ред и мир, водењето на даночната и царинската политика и сл.
1.3. Субординација

Во својот најстрог вид субординацијата би значела обврска да се изврши службената наредба на претпоставениот независно од тоа дали е таа во согласност со законот или не. Но, во современите држави, во кое управата е врзана со правото, т.е. со начелото на законитост, начелото на субординација добива поинакво значење. Имено, потчинетиот тргнувајќи од начелото на законитост има право да испита:
а) надлежноста на претпоставениот за издавање на наредбата;
б) дали е наредбата издадена во пропишана форма;
в) дали е наредбата по својата содржина законска.

Ова не се однесува на војската и полицијата.

Со законот за државните службеници прифатен е принципот на субординација во неговото потесно значање.

Член 19 од Законот за државните службеници;
Државниот службеник е должен да ги извршува наредбите на министерот или функционерот кој раководи со органот, односно наредбите на непосредно претпоставениот државен службеник и да постапува по нив во согласност со Уставот, со закон, или со друг пропис.

Ако државниот службеник смета дека издадената наредба е неуставна или противзаконите тој е должен за тоа да му укаже на оној кој ја издал наредбата.

Ако повторно истата наредба на државниот службеник му биде издадена од непосредно претпоставениот во писмена форма, државниот службеник ќе постапо по неа освен ако оцени дека нејзиното извршување претставува кривично дело, а за тоа ќе го извести непосредно повисокиот претпоставен државен службеник од оној кој ја издал наредбата.

Доколку државниот службеник ја изврши наредбата  за која смета дека е неуставна или противзаконита и не го предупреди за тоа непосредно повисокиот претпоставен државен службеник, ќе биде одговорен за нејзиното извршување исто како и оној што ја издал наредбата.

Станува збор за потесно значење и примена на овој принцип, бидејки потчинетите (пониските) службеници не се должни слепо и непромислено да ги слушаат и извршуваат наредбите на своите претпоставени, туку напротив, имаат обврска да внимаваат на законитоста на таквите наредби. Тоа е можност и за спречување на одредени обиди за утилитарни
 и корумптивни дејствија од повисоките претпоставени лица кои раководат со органите на државната управа, од страна на потчинетите државни службеници (надзор над работата на претпоставениот).

2. Децентрализам
2.1. Поим на децентрализам

Децентрализацијата е поим спротивен на централизацијата. Таа ја означува можноста за припадниците на една локална заедница сами да управуваат со своите работи. За разлика од централизмот кој пред се, се однесува на организацијата на администрацијата, децентрализацијата е политички поим и се однесува на организацијата на власта во една држава.

Децентрализацијата претставува пренесување на овластувањата, односно моќта на одлучување во определени домени на локално избрани органи.

Децентрализацијата во администрацијата претставува законско пренесување на овластувањата, односно моќта на одлучување во определени домени од централните врз локално избраните административни органи кои се извршуваат самостојно и со сопствени средства, при што само надзорот над законитоста на актите се врши од центарот.

Децентрализацијата ги растоварува централните органи од еден вишок компетенции што може само да им штети .


Локалната самоуправа е најчест облик на децентрализација. Но, таа не означува последна фаза во осамостојувајнето на локалните од централните органи. Тоа осамостојување е уште поизразено во федерализмот. 
2.2. Основни карактеристики на децентрализмот

Основна карактерисика на децентрализацијата е дека локалните работи се препуштени на решавање на локално избраните преставници.

Второто обележје на децентрализацијата би се состоело во доделувањето на локалните заедници статус на правно лице.

Трето, органите на локалната администрација не ги поставуваат повеќе централните органи, зашто би останале во услови на чист централизам. Локалните органи ги избира самата заедница, односно локалните преставнички тела избрани во заедницата.

При деконцентрацијата централните органи пренесуваат некои од овластувањата што дотогаш ги имале, на локални преставници што сепак ги именува централната власт. При децентрализацијата, напротив, управувањето се врши од страна на административните структури што настанале во самата локална заедница и коишто се одговорни пред локалните органи на власта.
На основа изнесеното може да се заклучи дека основни карактеристики на децентрализмот се:
· Издвојување на работите од локален интерес во посебна група;
· Постоење законска основа за нивно ставање во надлежност на локалните заедници;
· Локалните заедници имаат статус на правно лице;
· Финансиска автономија на локалните заедници;
· Избрани органи на локалната власт;
· Дирекно одлучување на граѓаните за работите од локален интерес.
Претставниците на централната власт, особено бирократите и технократите, наведуваат одредени аргументи против децентрализмот. Тие тврдат дека: децентрализацијата ги поскапува трошоците на функционирање на управниот апарат поради создавање на паралелни управни структури на централната и локалната управа; во релативното осамостојување на локалните заедници тие гледаат опасност од локализам, од фаворизирање на локалните интереси за сметка на националните; дека децентрализираната администрација нема да биде во состојба да обезбеди доволно квалитетен кадар за вршење на своите функции; и на крајот, процесите на современиот живот водат кон зголемена централизација заради потребата да се создадат национални модели на политика, а како пример се наведува здравството и образованието. Да додадеме дека реална е опасноста со децентрализацијата да се создатат и т.н. локални моќници (најчесто партиски и со утилитарни (да се извлече некоја корист, добивка) методи на работа и непотизам), што ќе биде на дирекна штета на самата локална заедница, а пошироко и за целото општество.
Се разбира дека децентрализацијата не смее да доведува до крајности кои би го загрозиле единството на земјата.
Предноста на децентрализмот како принцип на управување би биле: поеластичен систем на организирање; овозможување иницијатива на извршителите; приспособување кон нови услови и потреби и спречување преголема концентрација на власт.
2.3.Видови децентрализам

Постојат два вида на децентрализација: територијална и техничка.

Територијалната децентрализација, предходно опишана, претставува создавање автономни управни структури што се одговорни пред населението на локалната заедница на која и припаѓаат.

Техничката децентрлизација се врши на тој начин што една посебна служба се извојува од оние служби што ги врши државата и го добива својството на правно лице.

Територијалната децентрализација е поврзана со определена демократизација на политичката структура на едно општество, додека техничката децентрализација има за цел преку осамостојување на определени јавни служби да го направи поефикасно нивното функционирање. Како најважна допирна точка помеѓу двата вида децентрализам би можел да се наведе фактот што и во двете овие форми на децентрализација преовладува концепцијата дека јавните служби треба што повеќе да се приближат до корисниците.
3. Видови организациона структура
Пред да ги објасниме поимите на насловот видови организациона структура, накратко е неопходно потребно да се објасни поимот организација.
3.1. Поимот организација упатува на одредено претпријатие или група на луѓе кои работат заедно. 
Техничкиот концепт на организацијата има две значења. Првото значење упатува на организацијата како мрежа на посебни односи помеѓу индивидуи. Второто значење упатува на организацијата како процес, или како извршна функција, во која динамичните промени и растот на организацијата се од централно значење.
Организацијата може да се дефинира и како свесно создадена општествена единка составена од луѓе кои ги координираат нивните активности за остварување на општи цели.

Поимот организација - организирање потекнува од грчкиот збор органом со значење орадие (како средствбо за постигнување на нешто). Постојат најразновидни појмовни определување на именката ораганизација ,,како збир на односи помеѓу луѓето во извршување на заеднички работи за да се постигне некоја цел” (Проф. В. Булат), до тоа дека ,,организацијата е средство за постигнување на целите”, како и дека во бихевиористичките
 согледувања за организацијата се вели дека таа е група на луѓе со заедничка цел.


3.2. Видови организациона структура 

Запознавањето со видовите на организациони структури сметаме дека е потребно, од причини што истите во чист или комбиниран, мешовит облик можат да се појават и во некои организации на јавната администрација - во државната управа, јавните служби (установи), фондовите, јавните претпријатија и сл.
Според едно стојалиште, постојат два вида на организациона структура: функционална и дивизиона; додека линиската, функционалната и линиско - штабната не се организациони структури, туку се видови на одделенија. Соред второт стојалиште, постојат 1. линиска, 2.функционална и 3.линиско-штабна организациона структура ,како и 4.проекна организациона структура.

а) Линиската организација е наједноставен и најстар вид на организација. Линиската организација се карактеризира со дирекно пренесување на авторитетот од врвот низ различните менаџери до работниците. Ова организација нема позиции на штаб или советници. Бидејки е едноставна, членовите на организацијата не наидуваат на потешкотии во определувањето кого да го известуваат и кој е одговорен за нив. Едноставноста и разбирливоста ја прават јасна поделбата на авторитетот и одговорноста меѓу менаџерите.  Линиската организациона структура го прави одлучувањето да биде полесно, побрзо и постабилно. Таа ги покажува дирекните, вертикалните односи меѓу различни нивоа во една организација. 
  Линиската организација е насочувана од една личност без штаб (експерти кои ги знаат проблемите) и може да биде во рацете на строга индивидуал (претседател) и работењето да биде засновано на основа самоволие.

Во линиската организациона структура авторитетот го следи ланец на команди. Тој ланец, односно линиска организациона структура во една организација би изгледала вака:
Претседател
________________________________________________________________
Заменик


    Заменик


    Заменик
Претседател за маркетинг  
претсед. за набавка претсед. за производство
Менаџер за продажба                       менаџер за материјали 

менаџер на погон А
во земјата 
менаџер за продажба                      менаџер за готови делови             менаџер на погон Б
во странство
б) Функционална организациона структура

Доколку на штабен специјалист со експертско знаење на проблемите му е дадено право на команда над друг персонал во рамките на неговата специјалност, се креира функционален авторитет.   
Функционалниот авторитет е директен линиски авторитет на посебна функција или активност. Во функционалната организациона структура на специјалистите им е даден авторитет да даваат наредби во нивно име и во дадено подрачје на работа. Фредерицк Таѕлор во обидот да се воспостави специјализација во менаџментот предлага предработникот наместо да биде специјалист за с# и да има еден старешина, како во линиската организација, да има група на специјалисти кои ќе шефуваат над работниците за различни аспекти од работата. Советот на експертот е секогаш на располагање на работниците. Функционалната организација го совладува главниот недостаток на линиската организација, а тоа е неефикасната (и нестручната или недоволно стручната) контрола од еден човек. 

Функционалана организациона структура, изгледа вака:
Претседател
Заменик претседател   
Зам. претсед.    
Зам. претсед.       Зам. претсед.
За контрола на квалитет        за производство              за набавка                 за маркетикг
· ------------------------------Менаџер за производство;
· ------------------------------   Управник на фабрика;
· ----------------------------- Надзорници на производство
в) Линиско -  штабна организациона структура

За искористувањето на предностите на функционалната и линиската организациона структура, развиена е линиско - штабната структура. На линиската организација и се додаваат функционални специјалити. Во суштина, линискиот дел од линиско - штабна организациона структура служи за потенцирање на стабилноста и дисциплината, додека, пак, штабниот дел од линиско - штабна организациона структура служи да донесе експертно знаење за роблемите.  

Предноста на овој вид на организациона структура е што користи експерти и специјалисти. Линиско - штабна организациона структура создава конфликти. Кога се воведува штабен кадар, линиските менаџери може да се чуствуваат дека го имаат изгубено авторитетот над определена специјализирана функција.

Од споменатите три организациони структури, лиииниско - штабната организациона структура е најчеста во економијата, посебно кај големите трговски друштва, а малите стартуваат со линиска структура, с# додека не станат големи или поголеми. Линиските компоненти во една организација се оние чии напори дирекно влијаат на финансиите, производството и дистрибуцијата. Штабот е обично советодавен и има само моќ да предлага. Во буквална смисла на зборот штабот нема авторитет над линиските компоненти. Работата на овие поединци нема дирекни ефекти врз финансиите, производството и дистрибуцијата.

Линиската организација,
 всушност, ги изразува карактеристиките на хиерархискиот модел на воената организација. Таа се засновува врз принципот на потполна подреденост и надреденост во еден тип вертикална (скалеста) организација во која секој потчинет е подреден на само еден претпоставен.

Штабските функции имаат советодавен карактер.  Тие се состојат во примена на специјализирано професионално знаење во решавање на проблеми кои ги овозможуваат практичното извршување на еден план. 
Затоа. штабскара организација се дефинира како ,,организација за размислување”, исто како што е линиската ,,организација за извршување”. Изразот ,,штаб” треба да помогне да се раграничи функцијата на советување од хиерархиското право на командување.
Штабската функција може да се јави во областа на: буџетот и финансирањето; кадрите; планирањето; истражувањето; правна служба и други постапки во управувањето. На пример, еден министер во својот работен ден, не би можел да ги опфати сите важни прашања на кои е должен да им посвети внимание. Тој треба да потпише безброј наредби, да одговори на писма и други списи, да прегледа записници. Тој треба да учествува и во спроведувањето на поитиката и остварување на подобра организација на својата служба. Треба да се подготвува и да присуствува на седници на влада, на собранието, да комуницира со медиумите, политички организации или меѓународни преставници. Затоа, тој има потреба од експерти (штабски органи) кои ќе му даваат сугестии за тоа како да се решат проблемите што се формално во негова надлежност.
Штабскиот орган ја врши својата должност на тој начин што подготвува информации и совети што му се поднесуваат на наредбодавниот орган (линиски орган). Штабските органи, иако поднесуваат предлози што се витални за донесување на одлуката, немаат право даим наредуваат на линиските органи дури и во пониските единици на организацијата, а линиските (хиерархиски надредените) органи и понатаму ја имаат основната одговорност за резултатите од работата.
И покрај овие академски дефиниции кои имаат релативна вредност, во практиката улогата на стручњакот (штабски орган) често не може да се ограничи само на давање совети, туку преминува во право на давање налози, значи едно хиерархиско (линиско) овластување. Правната служба, на пример, не дава само совети за тоа како треба да се постапува за да се остане во рамките на законското работење, туку и активно учествува во решавањето на правните случаи. Објаснувањето на инжинер,  за тоа како да се отстрани дефектот на монтажната лента, работоводителот ќе го прифати не како ,,совет”, туку како инструкција што тој задолжително ќе ја спроведе.
Во структурата на односите помеѓу линиските и штабските органи можат да се појават антагонистичи црти, особено ако експертите се чуствуваат фрустрирани што во определени услови немаат моќ на одлучување, или што професионално инфериорни луѓе имаат поголема власт и моќ.
г)  Проектна организациона структура.

Проекната организациона структура обезбедува висока ефикасност со која сите потребни човечки таленти и физички ресурси ќе бидат времено нагажирани на определена цел - за реализација на одреден проект. Тоа е времена организација создадена да оствари конкретни резултати со користење на тим на специјалисти од различни функционални подрачја во организацијата. Тимот е сконцентриран на проектот. Кога конкретниот проект е завршен, проектниот тим се расформира, а членовите на тимот се враќаат на своите редовни позиции или ако се ангажирани надворешни стручнаци им престанува договорениот ангажман.
� На пример, пациентите во една болница се придржуваат на болничкиот ред, но не затоа што на тоа ги принудува притисокот на власта, туку затоа што правилата на медицинската професија наложуваат начин на однесување во интерес на излекувањето на болните. Или, изградбата на еден пат или пробивањето на  сообраќајните артерии во еден град, се врши врз база на определени нормативи. Овие нормативи немаат ништо заедничко со актите на власта како доминација над луѓето, туку повеќе се работи за управување со работите.


� Како самостојни органи на државната управа можат да се основаат Агенција за млади и спорт, Агенција за иселеништво и Агенција за развој и инвестиции, како и Комисија за односи со верските заедници и религиозни групи. 


Органи во состав на министерствата се: управа, биро, инспекторат, служба. На пример, во Министерството за внатрешни работи како органи во состав се: Бирото за јавна безбедност и Управата за безбедност и контраразузнавање.Управни организации се: Државниот архив на Р. М.; Државниот завод за статистика и Агенцијата за катастар на недвижности (Државниот завод за геодетски работи). 


� Поимно. Административното право произлегува од латинскиот збор ,,administrare,,, што во превод значи управува, ракува, врши работи на некого, врши работи за сметка на друг. Зборот ,,administratio,,  означува управување, управа, управна власт, чиновништво, службеништво, и „administrativus, - ново латински израз, што означува административен, управен, кој се однесува на управна власт или на управа како организација. 


� За ова може да се види повеќе кај Д-р Војо Беловски, ,,Менаџментот во трговските друштва на капиталот”, докторат 2000 год. 


� Анри Фејол (Henry Fajol) француски инжинер е роден 1841-1925 година, со кој се смета дека започнува менаџментот. Во неговото дело ,,Индустриска и општа администрација” 1916 год. ги поставува темелите на својата административна доктрина. Во објаснувањето на административнта функција Фејол ги набројува елементите од кои таа е овормена: предвидување, организирање, командување, усогласување и контролирање.


� Види Наум Гризо, Основни поими на науката за управата, Култура Скопје, 1981, стр. 5 и 24.


� Законот за организација и работа на органите на државната управа (кој содржи одредби за организацијата на администрацијата несомнено преставува дел од административното право како гранка на правниот систем.


Законот за државните службеници со кој е основана и Аганцијата за државни службеници како самостоен и независен орган, кој не е дел од системот на државната управа, иако врши управни работи: решава управни предмети, донесува подзаконски акти што значи врши нормативна дејност, одлучува во второстепена административна постапка, оттука и овој закон е дел од административното право.


Исто така, и Законот за јавни набавки е дел од Административното право како гранка на правниот систем бидејки утврдува услови за постапување при трошење на државните пари за целата јавна администрација.


� Метод, значи истражување, испитување, пат или начин на истражување, смислено и плански постапување при работата заради постигнување на некој успех, вистина, сознание. Пример, дијалектички метод-се засновува врз:а) заемна врска и обусловеност на појавите; б) движењето и менувањето, обновувањето и развојот; в) претварањето на постепените квантитативни промени во суштествени квалитативни промени; г) внатрешните противречности и борби на спротивностите (старото и новото), т.е. меѓу она што изумира и она што се раѓа.


Имаме анализа-аналитички метод, синтеза-синтетичии метод, индукција или индуктивен метод-заклучување од поединечно кон општо; дедуктивен метод-изведување на заклучоци од општо кон посебното.


� Преседан, фр. - случај што се случил порано и што служи како пример или оправдување за подоцнешните случаи со слична фактичка состојба.


� Ова уставна норма е од императивен карактер и не може поинаку да се уреди со закон.


� Со уредба со законска сила Владата уредува прашања од надлежност на Собранието во случај на воена или вонредна состојба, ако не постои можност за свикување на Собранието.


Со одлука Владата одлучува за одделни прашања и мерки за извршување на законите: основа стручни и други служби за своите потреби и заеднички служби за потребите на Владата, на министерствата и на другите органи на државната управа.


Со упатство Владата го пропишува начинот на работа на министерствата и на органите на државната управа.


Според Закононот за организација и работа на органите на државната управа, со правилник се утврдуваат и се разработуваат одделни одредби на законите и другите прописи заради нивно извршување. Со наредба се наредува или се забранува постапување во определена ситуација која има општо значење за извршување на законите и на другите прописи. Со упатство се пропишува начинот на постапување во извршувањето на одделни одредби на законите и на другите прописи. Со план и програма се утврдуваат и се разработуваат одделни прашања за извршување на законите и другите прописи за кои е потребно утврдување рокови и динамика за нивно извршување.


� Според професорот Иво Крбек, административно-правниот однос е ,,однос во кој стапува органот на државната администрација во процесот на управување” (во потесна смисла), и ,,однос кој настанува врз основа на административното право” (поширока смисла).


� Види Закон за управните спорови, член 6 и 7 Сл. Весник на Р.М. бр. 62/06.


� Дихотомија означува поделба на два дела, поделба која содржи два члена, позитивна и негативна и слично


� Да извади некоја корист, не мора дирекно материјална, се гледа само лична корист. 


� Видете повеќе кај ,,Менаџмент”, Бобек Шуклев, страна 169-172-Економски факултет, второ издание, Скопје, 1998 год.


� Бехавиоур – однесување.


� Прво се мисли на систем кога се вели организација. Поточно речено се мисли на организациски систем, како што се: претпријатија (трговски друштва) установи, политички, доброволни организации, држави, цркви, војска... Организациските системи, како целесообразни системи (претпријатие, компанија, установа и сл.) се вештачки системи во чие оформување луѓето вградуваат одредени цели и очекуваат тие цели перманентно да се остваруваат со правилното функционирање на системите. Видете повеќе кај Тодор Кралев ,,Основи на Менаџментот”, Центар за интернационален менаџмент, Скопје, 1995 год., страна 3 и страна 221.


� За видови организациона структура видете повеќе кај ,,Менаџмент”, од Бобек Шуклев, Економски факултет- Скопје, 1998 год.


� Во линиската организациона структура авторитетот го следи ланецот на команди. Таа би изгледала вака: претседател, со тројца заменицти (за маркетинг, за набавка и за производство). Тие имаат свои менаџери. На пример, под заменик претседателот за маркетинг постои менаџер за продажба во земјата и менаџер за продажба во странство. Секторот за набавки со кој раководи заменилот претседател за набавки има менаџер за материјали и менаџер за готови делови.  Под заменик претседател за производство се менаџерот на погон А и менаџерото на погон Б.


� Линиска и штабска организација, всушност се позајмени од воената терминологија и означуваат различни видови поделба на трудот во рамките на армијата.





PAGE  
8

