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Резюме: Контрола и надзора върху актовете 
на държавно управление по правната система 
на Р.С. Македония на общо основание и особе-
но на специално нормативно овластяване вина-
ги е представлявал интерес на международната 
доктрина в областта на административното 
правораздаване. В условията на правова държа-
ва, особено актуално както в теорията така и в 
практиката заслужава внимание въпросът от-

носно контролът върху актовете издадени на 
специално нормативно овластяване. Това е една 
действителност от гледна точка на наблюдава-
щата динамика на специалните закони, инсти-
туционализирани за регулиране на обществени-
те отношения в различните сфери на държавно 
управление в страните имащи статут на право-
ва държава.
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В правната теория имаме няколко различни 
дефиниции и виждания за определение на поня-
тието контрол на администрацията, но определя-
нето му се състои главно в анализ дали актовете 
са в съответствие с институционализираните пра-
вила и разпоредби за тяхното изпълнение и тех-
ната формална и материална законност. А именно 
административният контрол позволява преглед 
на реализацията на административните дейнос-
ти, както и възприемане на определени резултати, 
които са постигнати.

В обикновената и ежедневна реч терминът кон-
трол означава всички възможни форми на контрол, 
прегледи, проверки и надзор като цяло. Въпреки 
това, в закона, в законодателството и особено в ад-
министративното право, терминът надзор означа-
ва организирана дейност на определени конкрет-
ни държавни (изпълнителни и административни 
органи - най-често), на които законодателя възлага 
тази дейност, за установяване на незаконности и те 
да могат да налагат и прилагат санкции.

Контролът върху работата на държавната ад-
министрация се отнася до надзора върху закон-
ността и ефективността на тяхната работа. Съ-
гласно законовите разпоредби в РСM има няколко 
субекта, т.е. носители на надзорната функция, 
които заедно с видовете контрол ще бъдат под-
робно разгледани в настоящия труд.

1. Управленски контрол 
(определение)
Управленският контрол е връзка на два обек-

та, при която едната така наречена активна едини-
ца контролира работата на другата така наречена 
пасивна единица (тази, върху която се извършва 
надзора).

Предмет на контрол е законността на работа-
та на администрацията, което означава действия-
та на администрацията и актовете (общи и инди-
видуални) на администрацията.

Процедурата за контрол трябва да бъде зако-
ново регламентирана предварително, което озна-
чава да се знаят предварително субектите и сред-
ствата за контрол, предмета и процедурата на 
контрол, разрешенията на субектите на контрола, 
както и задълженията и механизмите за правна 
защита на контролирания субект .

В Република Северна Македония контролът, 
т.е. надзорът над администрацията, е институцио-

нализиран от разпоредбите на Закона за организа-
цията и работата на органите на държавната адми-
нистрация, в съответствие с член 38, параграф 1 
от този закон, /ЗОРОДА/ Надзорът върху работата 
на органите на държавната администрация включ-
ва надзора върху законността и ефективността на 
тяхната работа. Като пасивни субекти, които се 
контролират, член 38 от Закона за организацията и 
дейността на органите на държавната администра-
ция обхваща органите на държавната администра-
ция, публичните предприятия, публичните служби 
и институции, физическите и юридическите лица, 
упражняващи публични правомощия, както и ор-
ганите на единици.на местно самоуправление.

1.1. Субекти на надзора
Активен - субектът, който извършва и осъ-

ществява надзора, обикновено от властова пози-
ция.

Пасивен - субектът, върху който се оценява 
законността на работата и действията.

Правителството като изпълнителен орган 
често се явява като обект на надзор, т.е. контрол 
върху актовете и работата на органите на държав-
ната администрация. Правителството изглежда 
обект на някои видове правен надзор.

От държавните органи най-типичните носи-
тели на надзорни правомощия са административ-
ните органи, например контролните органи. Те са 
специализирани органи за упражняване на над-
зор в определени области, които контролират да-
ли фирмите, институциите или органите при из-
вършване на дейността си спазват законовите и 
други разпоредби и имат правомощието да нала-
гат административно-надзорни мерки.

Институциите и други организации, упраж-
няващи публична власт, могат също да се явят ка-
то субекти на инстанционен надзор при вземане 
на решение относно правото на обжалване на ин-
дивидуални административни актове на инсти-
туции и организации, които са взели решение на 
първа инстанция.

От гореизложеното може да се заключи, че 
държавните административни органи се явяват 
като субекти на надзор в нашето общество, но съ-
що така и множество органи и организации, кои-
то не са част от изпълнителната власт, от което 
може да се заключи, че тенденцията на развитие 
на надзорните правомощия е в посока на тяхната 
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професионализация и деполитизация и може би 
подобна тенденция все още е резултат от по-голя-
мата ефективност при извършване на контролни 
и надзорни дейности от тези органи спрямо ефек-
тивността на класическите държавни органи.

1.2. Видове контрол
Говорейки за видовете надзор и контрол, пър-

вото разделение, което може да се направи, е спо-
ред субектите на надзора:

•	 Надзор върху административните органи, в 
които публичната администрация се явява 
пасивен субект.

•	 Надзор върху административните органи, 
при които публичната администрация се явя-
ва активен субект.

•	 Основното правило при надзора на админи-
стративните органи е, че висшият орган на 
държавната администрация упражнява кон-
трол върху долния орган. 
Освен това надзорът, независимо кой се явява 

като активен и кой като пасивен субект, може да 
бъде разделен на няколко групи според това, кое-
то се явява като обект на контрол. Съгласно този 
критерий съществуват следните видове надзор:

•	 Надзор върху законността на общите актове - 
превантивни и допълнителни.

•	 Надзор върху законността на конкретни акто-
ве - например.

•	 Надзор за законността на операцията - ин-
спекция.

1.2.2 Политически контрол

1.2.3 Правен контрол
Правният контрол на администрацията 

предполага оценка на съответствието на актовете 
и действията на администрацията с действащите 
разпоредби и се ограничава до правните моменти. 
Правният контрол може да се определи като над-
зор, който се установява, регулира и санкционира 
от правните норми. Характеристика на правния 
контрол са предписаните законови санкции, за да 
се гарантира ефективността на контрола (напри-
мер възможността за отмяна  на акт).

Правният контрол на управлението в теория-
та на административното право се разделя на:

• административен контрол на администраци-
ята;

• съдебен контрол на администрацията;
• специален управленски контрол.

Предмет на правния контрол са правните ак-
тове на администрацията (общи актове или ад-
министративни разпоредби, административни 
актове и административни договори), но също и 
материални актове (административни действия).

Целта на контрола е да се определи дали ра-
ботата (действието и действието) на управителен 
орган или длъжностно лице е законна и правилна 
(целесъобразна), както и да се предприемат прав-
ни интервенции с цел коригиране на тези правни 
грешки.

Правен контрол - означава оценка на закон-
ността на работата на администрацията.

Административен контрол (административен 
надзор), упражняван от самата администрация, 
който е разделен на вътрешен административен и 
външен административен.

Вътрешната администрация включва:
•	 инстанционен контрол, т.е. контрол на рабо-

тата и решенията на по-нисшия орган от вис-
шия административен орган въз основа на 
жалба, подадена от накърнения субект.
Външният контрол върху управлението 

включва:
•	 контрол върху правителството, т.е. неговите 

членове, който се упражнява от парламента и 
който може да доведе до тяхната политическа 
отговорност;

•	 съдебен контрол, който може да се осъщест-
вява от редовни съдилища или от специали-
зирани административни съдилища.
Административният контрол, при който ад-

министрацията е едновременно субект и обект 
на контрол, т.е. когато единият (по-висш) адми-
нистративен орган, който е орган на държавната 
администрация, упражнява правен контрол върху 
работата и актовете на другия (по-нисък) админи-
стративен орган относно основата на подходящи 
законови правомощия (например при обжалване 
или въз основа на официален надзор и др.).

Докато контролният орган е орган на държав-
ната администрация (например министерство, 
инспекторат и др.), Субектът на контрола може да 
бъде орган на държавната администрация, но съ-
що така и всеки орган или организация на недър-
жавна администрация.



61

Съдебният контрол на администрацията в 
определен смисъл е продължение на администра-
тивната процедура. Когато компетентният орган 
приключи административната процедура, когато 
той издава окончателен административен акт, сре-
щу който недоволната страна няма възможност да 
използва редовно правно средство за защита (об-
жалване), тогава възниква спор между него и ком-
петентния орган. След това страната има право 
при определени условия да поиска спорът да бъде 
разрешен от компетентен съд.

В правния ред на Република Северна Македо-
ния съдебният контрол може да бъде:

•	 общ съдебен контрол върху законността на 
работата и решенията на администрацията от 
редовните съдилища;

•	 съдебен контрол върху законността на адми-
нистративните актове от административните 
съдилища в административно-съдебно про-
изводство (административен спор);

•	 специална съдебна защита на конституцион-
но гарантираните права и свободи;

•	 конституционно-съдебна защита.
Съдебният контрол на администрацията се 

активира само при поискване, а не служебно.
Съдебният контрол на администрацията има 

по-тясна област, т.е. контролните правомощия на 
съда са ограничени до касация. За разлика от това 
административният контрол на администрацията 
има по-широк обхват.

В Република Северна Македония, в съответ-
ствие с членове 22 и 25 от Закона за съдилищата и 
членове 2,4 и 8 от Закона за изменение и допълне-
ние на Закона за съдилищата от ноември 2010 г., 
Административните и Висшите административ-
ни съдилища са специализирани съдилища в рам-
ките на единната съдебна система (съдебна систе-
ма) на Република Македония.

В Република Македония, в съответствие със 
Закона за съдилищата и правните промени в рам-
ките на единната съдебна система, имаме Адми-
нистративен съд и Висш административен съд.

Административният съд действа:
законосъобразността на отделните актове;
срещу индивидуални актове на органите на 

държавната администрация
Висшият административен съд е компетен-

тен:

•	 да взема решения по жалби срещу решенията 
на Административния съд;

•	 да вземе решение за конфликт на компетен-
ции между органите на републиката, между 
общините и град Скопие, между общините 
на град Скопие и по споровете, възникнали 
за конфликт на компетенции между общини-
те и град Скопие и носители на публични раз-
решения, ако това е предвидено в закон, ако 
Конституцията или законите не предвиждат 
друга съдебна защита;

•	 да извършва други дейности, определени 
от закона.
За да бъде актът подложен на администра-

тивно-съдебен контрол, той трябва да притежава 
следните характеристики:

•	 да бъде правен акт;
•	 да бъде конкретен акт, който решава индиви-

дуалните права и задължения; 
•	 да има авторитетен характер, т.е. да бъде акт, 

приет по време на упражняването на опреде-
лена власт; да бъдат приети от държавен ор-
ган; това е окончателен акт, т.е. срещу него не 
може да се подава жалба, тъй като няма по-
висш орган от приемащия акта.
И накрая, има специален правен контрол вър-

ху администрацията, който се упражнява от ин-
ституции като:

•	 прокуратурата да започне подходящи проце-
дури въз основа на процесуалните разреше-
ния;

•	 омбудсманът, който упражнява контрол върху 
администрацията, като защитник на правата 
и свободите на гражданите.
С вече съществуващите видове контрол на 

публичната администрация контролът от проку-
ратурата е допълнение към системата за контрол 
на публичната администрация и един от специал-
ните механизми за защита на правния ред и ут-
върждаване на върховенството на закона.

Прокуратурата в Република Северна Македо-
ния е специална и независима, която преследва 
извършителите на престъпни и други престъпни 
деяния, предоставя подходящи правни средства 
за защита и предприема мерки, предвидени в за-
кона, с цел защита на конституционността и за-
конността на административни актове.
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Контролът върху администрацията от омбуд-
смана в Република Северна Македония се осъ-
ществява от омбудсмана, който като орган на-
сърчава и защитава конституционните и законни 
права на гражданите и всички други лица, когато 
те са нарушени с действия, действия и бездейст-
вия на действия от органите на държавната адми-
нистрация, от органите на местните самоуправле-
ния и от други органи и организации, които имат 
публични пълномощия.

Омбудсманът инициира процедура, кога-
то гражданите с жалба ще оспорят нейната зако-
носъобразност.

Омбудсманът, докато упражнява контрол вър-
ху администрацията, няма законова власт да про-
меня, отменя или отменя актовете на админи-
страцията, нито да съди недобросъвестните и 
безотговорни длъжностни лица - той предоставя 
само намеси под формата на препоръки, станови-
ща и предложения, които административните ор-
гани са длъжни да приемат и преразгледат техните 
действия.

1.3 Допълнителен или репаративен 
надзор
Допълнителният или репаративен надзор 

контролира законността на общите актове на дър-
жавните органи, институции и други юридически 
лица.

Компетентен орган за извършване на допъл-
нителен надзор е ресорното министерство, което 
отговаря за работата на институцията / организа-
цията или правителството на Република Северна 
Македония.

1.4 Превантивно наблюдение
Превантивният надзор е форма на правен 

надзор, който извършва предварителен контрол 
върху общите актове, приети от държавни орга-
ни, организации и институции, които извършват 
обществена услуга.

1.5 Инспекционен надзор
В нашето положително право проверката се 

регулира предимно от Закона за организацията и 
работата на органите на държавната администра-
ция, който като една от компетенциите на орга-
ните на държавната администрация определя 
извършването на административен и друг инспек-
ционен надзор и други административни въпро-
си, когато е упълномощен да го направи по закон.

1.6 Институционален надзор
Институционалният надзор е форма на пра-

вен надзор, който се упражнява върху законността 
на конкретни административни актове - решения, 
които се приемат от органите на администрацията, 
както и от институции, предприятия, сдружения на 
граждани и други организации, които вземат реше-
ния при упражняване на публични правомощия, 
които решават правата, задълженията или законни-
те интереси на физически или юридически лица.

Съгласно Закона за общото административно 
производство има няколко компетентни органа за 
действие по обжалване. Орган в органа на държав-
ната администрация се решава от длъжностното 
лице, което управлява органа.

Изводът е в д-законодателството на РСМ с та-
ка описаните видове контрал по голям превест е 
отреден на административния котрол. Това изис-
ква голям брой  компетентни административни ор-
гани с правораздавателни функции, но така е счел 
именно законодателя на РСМ. От друга за разлика 
от съдопроизводството на РБ и У-НА, законосъо-
бразността на някой актове стои на вниманието на 
Конституционния съд. От трета страна общите ак-
тове подлежат само на административен контрол. 

Това ни кара да се съгласим с международната 
доктрина за уеднаквяване на просесите в Европей-
ското законодателство и да се съгласим, че контро-
ла е административен и съдебен, а надзора е функ-
ция само на правоохранителните и съдебни органи.
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