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Upravuvaweto so ustanovite kako op{testvena pojava mo`e da se 
tretira od razli~ni aspekti: teoretski, idejno-politi~ki (ideolo{ki), 
normativno-institucionalen (ustavno-praven) i od istra`uva~ki aspekt 
(kako empirisko pra{awe). 

 Teoretski gledano, postojat razli~ni mislewa i definicii za 
upravuvaweto vo ustanovite voop{to. Tie naj~esto se javuvaat vo ramkite 
na naukata za uprava ili pak, vo upravnoto pravo. Upravuvaweto dosta 
~esto se doveduva vo vrska so rakovodeweto. Sepak, se smeta deka tie dve 
kategorii ne se sinonimi. Tie me|usebno se razlikuvaat, bez ogled dali se 
raboti za organizacijata na dr`avata, na  pretpijatijata i na ustanovite. 
Takvite razliki se manefestiraat i vo teoretskite sfa}awa, vo pravniot 
re`im i vo praktikata na upravuvaweto i rakovodeweto. No, upravuvaweto 
e po{irok poim od rakovodeweto, bidej}i sozdava elemnti i za rakovode-
weto. Ne e sporno deka upravuvaweto se sostoi od niza aktivnosti so koj se 
opredeluvaat celite na organizacijata; programiraweto na osnovnata dej-
nost; obezbeduvawe na finansiraweto i raspodelbata na li~nite primawa 
(plati); gri`a za kadrovskata ekipiranost; odlu~uvawe za investiraweto i 
kontrola  nad  izvr{uvaweto na odluki na organot na upravuvaweto. 

 Voop{teno gledano, upravuvaweto vo ustanovite e proces {to se 
sostoi vo donesuvaweto na odluki. Vo upravuvaweto, vo ramkite na ustano-
vite, u~estvuvaat subjekti (organi) koi zakonski se opredeleni kako nosi-
teli na upravnata dejnost i upravuvaweto. Upravuvaweto zaradi svojata 
priroda i karakter, e op{tesven proces  {to sozdava opredeleni prava i 
obvrski za  rakovodstvo na sekoja konkretna ustanova (bez ogled za koj vid 
na javna dejnost, odnosno slu`ba se raboti).1  

 Spored enciklopediskata definicija2; upravuvaweto proizleguva 
od socijalnata priroda na ~ovekot i ima pove}e politi~ka dimenzija, (se 
odnesuva na rakovodeweto na dr`avata-na instituciite i procesite so koi 
upravuvaat grupi i dr`avi), dodeka rakovodeweto ima pove}e kompara-
tivna dimenzija i se odnesuva na upravuvaweto vo pretprijatijata. Vo ovoj 
kontekst, potrebno e da se istakne deka vo makedonskata  nau~na publi-
                                                      
1 Citirano od tekstot na doktorskata disertacija na Mirjana Slaninka-Dineva 
"Ostvaruvaweto na ustavnata koncepcija za upravuvaweto so op{tesvenite dejnosti vo 
Makedonija" (odbraneta na Pravniot fakultet vo Skopje na 27.06.1995g.). 
2 International Encyklopedia of the social sciences, 13. 
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cistika mo{ne se retki napisite {to tretiraat problemot na upravuvawe-
to vo ustanovite na javnite slu`bi, voop{to, kako i spored oddelnite dej-
nosti. Vsu{nost, najgolem nau~en interes za spomenatiot teoretski pro-
blem be{e zabele`an neposredno po usvojuvaweto na Zakonot za ustanovi-
te (vo 1965 godina). 

 Idejno-politi~kiot aspekt ima posebno zna~ewe vo fazata na izgra-
duvawe na sovremeniot sistem na javnite slu`bi, osobeno preku program-
skite zalo`bi na politi~kite partii (a posebno na partiite {to se na 
vlast).3 

 Ustavno-pravniot aspekt e pravna osnova i e izrazena niz ustavnite 
normi, no i preku normite na pozitivnoto pravo (zakonskite i podzakon-
skite akti), so opredeleno uva`uvawe na normite na me|unarodnoto pravo. 

 Upravuvaweto so javnite ustanovi vo Republika Makedonija e ustav-
na institucija (proizleguva od ~l. 58,  stav 2 od Ustavot na Republika 
Makedonija).4  So takviot ustaven koncept se afirmira slednovo:  

1. Javnata ustanova (ustanovata {to ima javen karakter sprotivno na 
ustanovite {to nemaat takov karakter, a mo`at da imaat status na 
privatni ustanovi); 

2. Dr`avniot karakter na ustanovata;  

3. Upravuvaweto vo javnite ustanovi {to se zasnova vrz principite na 
"stru~nost i kompetentnost". 

 Upravuvaweto vo javnite ustanovi od razli~ni javni dejnosti e 
regulirano so oddelni sistemski zakoni (so Zakonot za sportot, so Zakonot 
za nau~no-istra`uva~kata dejnost i so Zakonot za socijalnata za{tita, {to 
vleze vo sila na 10.10.1997 godina).5 Da ka`eme deka edinstveno spored 
Zakonot za osnovnoto obrazovanie ne e dozvoleno osnovawe na privatni 
ustanovi (celosna isklu~itelnost). 

 ]e stane zbor za upravuvaweto so ustanovite na socijalnata za{-
tita, koja kako javna dejnost ima isklu~itelno zna~ewe za sekoj poedinec, 
za sekoe semejstvo, no i za globalnoto op{testvo, a posebno za grupite {to 
se vo polo`ba na "socijalen rizik" i za t.n. margilizirani grupi. 

 Neodminlivo se istaknuva deka pravoto na socijalna za{tita i so-
cijalna sigurnost na gra|anite kako demokratska pridobivka ima oprede-
lena tradicija i istorisko minato, re~isi, vo site sovremeni evropski dr-
`avi. Tuka se vbrojuva i sovremenata makedonska dr`ava so svoeto pozi-
tivno pravo. 

                                                      
3 Podetalno za politi~kiot aspekt na socijalnata za{tita vo Republika Makedonija e 
obrabotena vo doktorskata disertacija na Dimitrija Trajkovski "Semejstvoto vo sistemot na 
socijalnata za{tita vo Republika Makedonija "(odbraneta na Filozofskiot fakultet vo 
Skopje na 3.07.1997g.). 
4 Podetalno za toa vo statijata na D-r Mirjana Slaninka-Dineva "Ustavno-pravnata polo`ba 
na nestopanskite javni slu`bi vo Republika Makedonija", Godi{nik na Institutot za 
sociolo{ki i politi~ko-pravni istra`uvawa, Skopje, ISPPI, 1997, 193-210 (str. 362). 
5 Zakon za socijalnata za{tita, Sl. vesnik na Republika Makedonija, 50/1997. 
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 Pojdovnite osnovi na sovremenata ustavna koncepcija na socijalna-
ta za{tita i socijalnata sigurnost na gra|anite vo Republika Makedonija, 
pred se, gi so~inuvaat, opredeleni osnovni odredbi na Ustavot na Repub-
lika Makedonija, no i odredbite od normativniot del na Ustavot na RM 
(konkretno, ~l. 35 od Ustavot na RM). Pritoa, dva osnovni principa se re-
lativni za sistemot na socijalna za{tita i socijalna sigurnost na gra|a-
nite, a toa se: 

1. Republika Makedonija e socijalna dr`ava (soglasno so ~l. 1, stav 1 
od Ustavot na RM).  

2. Humanizmot, socijalnata pravda i solidarnost se temelni vrednos-
ti na ustavniot poredok na Republika Makedonija (i istovremeno i 
temelna vrednost na socijalnata za{tita i socijalnata sigurnost 
soglasno so ~l. 8, stav 1, al. 8 od Ustavot na Republika Makedonija). 

Spored Ustavot na Republika Makedonija, pravoto na socijalna 
za{tita i na socijalnata sigurnost na gra|anite se vbrojuva vo redot na 
socijalni prava {to ne se fleksibilni, tuku "kruti", i utvrdeni so ~l. 35 
od Ustavot na Republika Makedonija.6 

 Se postavuva pra{aweto: koi ustavni odredbi se doveduvaat vo 
vrska so socijalnata za{tita i socijalnata sigurnost na gra|anite? Toa se 
slednite odredbi: ~l. 19, stav 4 od Ustavot na RM spored koj "Makedon-
skata pravoslavna crkva, drugite verski zaednici i religiozni grupi 
se slobodni vo osnovaweto..... i na socijalni i dobrotvorni ustanovi 
vo postapka predvidena so zakon", kako i ~l. 58, stav 2 od Ustavot na 
RM , spored koj "u~estvoto vo upravuvaweto i odlu~uvaweto vo javnite 
ustanovi i slu`bi se ureduva so zakon i vrz principite na stru~nost i 
kompetetnost", so {to se dezideologiziraat soodvetnite postavki na t.n. 
samoupraven socijalizam. 

 Socijalnata za{tita i socijalnata sigurnost na gra|anite se ustav-
na kategorija i se sankcionirani so Zakonot za socijalnata za{tita.  

 Zakonot za socijalnata za{tita e pravna osnova za funkcionirawe-
to na sistemot na socijalnata za{tita, koj pred sî, se ostvaruva, institu-
cionalizirano, vo ramkite na ustanovite na socijalnata za{tita. Spored 
odredbite na istoimeniot Zakon (ZSZ), najprvo se opredeluva osnovniot 
nositel na socijalnata za{tita (prvenstveno dr`avata), potoa se defi-
nira socijalnata za{tita (zakonska definicija), natamu, se opredeluvaat 
korisnicite, kako i osnovnite socijalni rizici.7  

                                                      
6 Spored ~l. 35 od Ustavot na Republika Makedonija, materijata za socijalna za{tita i 
socijalnata sigurnost e regulirana na sledniot na~in: 
"Republika Makedonija se gri`i za socijalnata za{tita i socijalnata sigurnost na gra|anite 
soglasno so na~eloto na socijalna pravednost. 
Republikata im garantira pravo na pomo{ na nemo}nite i na nemo}nite i na nesposobnite za 
rabota gra|ani. 
Republikata im obezbeduva posebna za{tita na invalidnite lica i uslovi za nivno 
vklu~uvawe vo op{tesveniot `ivot". 
7 Spored ~l. 3 od Zakonot za socijalnata za{tita se odreduva deka "Dejnosta na socijalnata 
za{tita e od javen karakter". 
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 Vo toj kontekst, treba da se apostrofiraat slednite raboti: 

1. Dejnosta na socijalnata za{tita e od javen interes (~l. 3 od ZSZ); 

2. Dr`avata e osnoven nositel na socijalnata za{tita na gra|anite i 
obezbeduva uslovi za nezino ostvaruvawe. Toa podrazbira deka 
dr`avata gi vr{i slednite dejstva: go vospostavuva sistemot na soci-
jalna za{tita i go ovozmo`uva negovoto funkcionirawe, obezbeduva 
uslovi za vr{ewe na socijalno-za{titnata dejnost i razviva forma na 
samopomo{; 

3. Za ostvaruvawe na sistemot na socijalnata za{tita se osnovaat jav-
ni i privatni ustanovi za socijalna za{tita. 

Upravuvaweto so ustanovite na socijalnata za{tita e eden od 
zna~ajnite aspekti za ostvaruvaweto na socijalnata za{tita, pokraj as-
pektite, kako {to se: osnovaweto i prestanokot na ustanovite za socijalna 
za{tita; organizacijata na ustanovite; kadrite; finansiraweto; i, nadzo-
rot nad rabotata na ustanovite (nad zakonitosta i nad stru~nata rabota). 
Zakonot za socijalnata za{tita pravi razlika me|u razli~ni vidovi na 
ustanovi (od aspekt na voninstitucionalna socijalna za{tita, no i aspekt 
na institucionalnata za{tita). 

Pojdovnite zakonski osnovi na institutot "upravuvawe", {to 
ima isklu~itelno zna~ewe za gra|anite, odnosno, za podanicite) se sled-
nite:  

1. Socijalnata za{tita e dejnost od javen karakter i se ostvaruva kako 
voninstitucionalizirana socijalna za{tita i kako institucionalizi-
rana socijalna za{tita; 

2. Osnoven nositel na socijalnata za{tita vo Republika Makedonija e 
dr`avata, odnosno Vladata na RM so svoite socijalni programi i 
Ministerstvoto za trud i socijalna politika; 

3. Korisnicite na socijalnata za{tita, vo smisla na Zakonot za soci-
jalnata za{tita (ZSZ), se razli~ni kategorii od populacijata;   

4. Preku socijalnata za{tita se spre~uvaat i nadminuvaat osnovnite 
socijalni rizici (koi taksitativno se opredeleni so ZSZ); 

5. Ustanovite za socijalnata za{tita, kako vpro~em i ustanovite na drugi 
javni dejnosti, se onaa institucionalna ramka preku koja organizirano, 
nepre~eno i neprekinato se ostvaruva sistemot na socijalnata za{tita. 

Zakonot za socijalnata za{tita utvrdi nekolku pravila vo odnos na 
ustanovite: PRVO pravilo e deka, ustanovite se osnovaat kako javni i 
privatni ustanovi za socijalna za{tita; VTORO pravilo e deka, javnite 
ustanovi gi osnova Vladata na RM vo soglasnost so mre`ata na javnite us-
tanovi; TRETO pravilo e deka nadle`niot organ na edinicata na lokal-
                                                                                                                                       
Potoa, socijalnata za{tita se definira spored ~l. 4, stav 1 od istoimeniot Zakon kako 
"Organizirana dejnost od strana na dr`avata za spre~uvawe i nadminuvawe na osnovnite 
socijalnite rizici na koi e izlo`en gra|aninot, semejstvoto i grupa naselenie vo tekot na 
`ivotot (vo natamo{niot tekst: korisnici na socijalnata za{tita )". Ponatamu, spored ~l. 4, 
stav2 se opredeluva deka "Pod socijalen rizik ....... se podrazbira: -rizici na stareewe 
(starost i pre`ivuvawe); -rizici na maj~instvo i semejstvo; -rizici od nevrabotenost i 
profesionalna neadaptiranost i -rizici od neadaptiranost kon socijalnata sredina". 
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nata samouprava (na op{tinata i na Gradot Skopje) mo`e da bide osnova~ 
na javnoto ustanova "so odobrenie", a ne mo`e da bide osnova~ ili soosno-
va~ na centarot za socijalna rabota i javna vospitna ustanova za smestuva-
we na deca i mladinci so naru{eno povedenie; ^ETVRTO pravilo e deka, 
privatnata ustanova mo`at da ja osnovaat doma{na i stranski pravni i 
fizi~ki lica, a vrz osnova na "odobrenie" vo soglasnost so Zakonot; 
PETTO pravilo e deka, institucijata "Centar za socijalna rabota" ima 
posebni javni ovlastuvawa i istovremeno status na ustanova za socijalna 
prevencija; [ESTO pravilo e deka so ZSZ taksitivno opredeleni se site 
vidovi na ustanovi, i kone~no, SEDMO pravilo e deka, postojat nekoi 
osnovni izvori za finansirawe na socijalnata za{tita (sredstvata od 
buxetot, sredstvata za u~estvo na korisnikot na uslugata i sredstvata na 
zainteresiranite pravni i fizi~ki lica, kako {to se, na primer, podaro-
cite, legalnite i drugi izvori soglasno so Zakonot. 

Analizata na va`e~kiot Zakon za socijalna za{tita poka`uva deka 
za site vidovi na javni ustanovi bez ogled koj e osnova~ na ustanovata 
(Vladata na RM ili organot na edinicata na lokalna samouprava, postoi 
unficiran zakonski re`im na upravuvaweto i rakovodeweto. Toa go pod-
razbira slednoto (soglasno so ~l. 48 od ZSZ): 

1. Organot na upravuvaweto kaj site vidovi na javni ustanovi e uprav-
niot odbor {to ima mo{ne minijaturna struktura (samo petmina 
~lenovi; od koi dvajca ~lenovi se od redot na stru~nite sora-
botnici na ustanovata, a trite ~lena se delegirani od osnova~ot); 

2. Mandatot na ~lenovite na upravniot odbor trae ~etiri godini; 

3. Sednicite na upravniot odbor gi svikuva i so niv rakovodi pret-
sedatelot na upravniot odbor; 

4. Direktorot na ustanovata za socijalna za{tita ima pravo da u~es-
tvuva vo rabotata na upravniot odbor, bez pravo na odlu~uvawe, i, 

5. Upravniot odbor svoite odluki  go dpnesuva so mnozinstvo glasovi 
od vkupniot broj ~lenovi.  

Nadle`nosta na upravniot odbor na javnite ustanovi (sfatena vo 
smisla na opredeleni prava i dol`nosti) se sostoi od nekolku raboti. 
Taka, vrz osnova na ~l. 49 od ZSZ se opredeluva deka "Upravniot odbor na 
javnata ustanova i na javnata ustanova osnovana od op{tinata i gradot 
Skopje: donesuva statut; donesuva godi{na programa za rabota, go sledi 
nejzinoto izvr{uvawe: usvojuva izve{taj za rabota; utvrduva finansiski 
plan i ja usvojuva godi{nata smetka; predlaga na osnova~ot izmena ili 
pro{iruvawe na dejnosta; raspi{uva javen oglas za imenuvawe na direktor 
i e dol`en da go raspi{e javniot oglas najmalku tri meseci pred istekot na 
mandatot na direktorot i vr{i i drugi raboti utvrdeni so ovoj Zakon i so 
statutot na ustanovata za socijalna za{tita" 

Sprotivno na upravuvaweto vo javnite ustanovi, "upravuvaweto vo 
privatnite ustanovi go ureduva osnova~ot" (~l. 50 od ZSZ), odnosno titula-
rot na sopstvenosta. 
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Rakovodeweto so javnite ustanovi e regulirano so oddelni zakon-
ski odredbi (odnosno so ~etiri ~lena,  i toa, ~l. 51, ~l. 52, ~l. 53, ~l. 54 od 
ZSZ). 

So javnata ustanova za socijalna za{tita rakovodi direktor. Toj 
ima golemi zakonski ovlastuvawa, osobeno vo pogled na organizacijata na 
stru~nata slu`ba na ustanovata. Vsu{nost, direktorot e "transmisionen 
organ" me|u ustanovata i Ministerstvoto za trud i socijalna rabota na 
Republika Makedonija.  

So ogled na toa {to direktorot, me|u drugoto, ja vodi kadrovskata 
politika na ustanovata, toj e vo polo`ba da vlijae vrz rabotata na 
ustanovata, pritoa preferiraj}i gi sopstvenite aspiracii. Birokritizi-
ranost i "zatvorenost" na javnite ustanovi za korisnicite se pojavi 
{to proizleguvaat od zakonskoto ograni~uvawe na pravoto na korisni-
cite i po{irokata javnost da u~estvuvaat vo upravuvaweto so javnite 
ustanovi za socijalna za{tita. 

[to mo`e da mu se "prigovori" na zakonskiot koncept na upravuva-
weto so javnite ustanovi za socijalnata za{tita? Toa se slednite "zabele-
{ki" (li~no mislewe): 

1. Ne se pravi razlika vo brojniot sostav i strukturata na upravnite od-
bori, cenej}i ja goleminata na ustanovata (stru~niot personal i koris-
nicite) i podra~jeto na koe se "protega" osnovnata dejnost. 

2. Pome|u upravuvaweto i rakovodeweto (vo organizaciona smisla) ne e 
vospostaven konzistenten sistem na odnosi, osobeno vo smisla koga 
nepo~ituvaweto i neizvr{uvaweto na odlukite na upravniot odbor od 
strana na direktorot e edna od zakonskite uslovi za razre{uvawe na 
direktorot pred istekot na vremeto za koe bil imenuvan. 

3. Neograni~en broj na mandati kaj funkcijata "direktor" (spored 
postapkata na reizbor), sozdavaat pretpostavka za potencirawe na 
samo eden stil na rakovodewe i pojavi na "familijarnost", {to e 
inkopatibilno so funkciite na javna ustanova za socijalna za{ti-
ta. No, toa e funkcija vo uslovi na ~esti promeni na izvr{nata 
vlast. Vo uslovi na stabilen politi~ki sistem, takvata praktika e 
mo`na. 

4. Privrzanost na direktorot kon upravnata vlast (i vo po{iroka 
smisla na zborot), sozdava pretpostavki za "~inovni{tvo", {emati-
zam, neinventivnost, {to e vo sprotivnost so principot na javnos-
ta (vo po{iroka smisla na zborot). 

5. Dokolku direktorot na javna ta ustanova gi situira svoite prerogativi 
vo smisla na opredelen stil na rakovodewe spored normite na postoj-
niot Zakon za socijalnata za{tita, vo praktikata }e bide afirmiran 
naj~esto t.n. "avtokratski stil" (sprotivno na mo`nosta da se prime-
nuva t.n. "participativen" ili demokratski stil, pak t.n. "liberalen 
stil" - "laisser-fare"). 

Kone~no, ne{to pokonkretno za nau~no istra`uva~kiot aspekt 
na upravuvaweto vo javnite ustanovi. Se smeta deka pred sî, e opravda-
no, empirisko sledewe na pojavite {to se javuvaat vo procesot na 
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upravuvaweto i rakovodeweto vo javnite ustanovi, (so interdiscipli-
naren pristap). Pritoa, celite na istra`uva~kiot pristap se dvos-
trani: nau~no-soznajni i prakti~ki (za istra`uvawe na efektite na 
soodvetniot model na upravuvawe i rakovodewe). 

Mo`e da se rezimira so slednoto: 

1. Upravuvaweto kako kategorija ima razli~ni aspekti i zna~ewe vo odnos 
na ostvaruvaweto na osnovnata dejnost na ustanovite, (a pred se na 
javnite ustanovi.) 

2. "Propusnata mo}" vo upravuvaweto zavisi od strukturata na organot na 
upravuvaweto vo javnata ustanova, no i od niza uslovi i odnosi {to se 
vospostavuvaat interno i eksterno vo procesot na odlu~uvaweto. 

3. Izborot na stilot na rakovodewe e mo{ne aktuelno pra{awe, osobeno 
od aspekt na "upravuvawe na stru~nata rabota" na javnata socijalna 
ustanova. 

4. Enormnite potisnuvawe i spre~uvawe na decentralizacijata za smetka 
na "silna centralizacija", e u{te eden preduslov za ignorirawe na 
po{irokata javnost (vo smisla na javnoto mislewe), sozdavaj}i pritoa 
"nedemokratski i zatvoreni institucii", glavno birokratizirani, ne-
dovolno mobilni i prilagodeni kon potrebite na korisnicite. 

5. So usvojuvawe na Zakonot za socijalna za{tita, se aktualizira pra{a-
weto za aktiviraweto na  novata ustavna institucija "naroden pravo-
branitel" ili "ombudsman" vo za{titata na pravata na gra|anite koga 
tie im se povredeni od strana na socijalnite ustanovi ({to imaat javni 
ovlastuvawa). Pritoa, afirmacijata na ovaa ustanova institucija (no-
vina) zavisi od niza objektivni i subjektivni uslovi i pretpostavki 
({to mo`e da bide predmet na nekoja idna nau~na-istra`uva~ka tema). 
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THE GOVERNMENT IN THE SOCIAL PROTECTION INSTITUTIONS IN 
REPUBLIC OF MACEDONIA 

In this paper the author analyses several aspects of the government in the 
social institutions in Macedonian. 
 The author elaborates only the legal regime which is in accordance with 
Constitution. But, in this context, the author discusses about the practice which is 
designet by right of the government in the social institutions. 
 There are two forms of the social institutions: 
1. Public institutions, and 
2. Private institutions, which are very differently, because there are two regime's 

government. 
So, the government of the public social institutions is in the competence of 

the state, or of the local-self govenment, too. 
But, the government in the private social institutions is not public, because 

it is in the competence of the founder, then, it is privately. 


