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ABSTRACT

This paper deals with a very important issue, which concerns the possibility of establishing a public-private partnership, through which link is made between the public and the private sector, for the benefit of both sectors, which is a very important opportunity for the realization of different infrastructure projects, and of course tourism facilities can be created in this form. Particular attention is given to the legal regulation of this issue in the Republic of Macedonia. It is mainly expressed through the provisions of the Law on Public-Private Partnership, which makes a clear distinction between the public and the private partner. Public partner is a legal entity that gives an agreement for the establishment of a public private partnership. Private Partner is a domestic or foreign legal entity or natural person or consortium with whom the public partner concludes an agreement for a public-private partnership.
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INTRODUCTION

Јавно-приватните партнерства-(ЈПП) во многу земји се клучен инструмент за реализација на приоритетните инфраструктурни проекти. Преку ЈПП може да се обезбеди многу порационален и поедноставен начин на реализација на големите инфраструктурни проекти, а со тоа секако дека се влијае на развојот на туризмот. Значењето на ЈПП е во: надминување на проблемот на недоволни буџетски средства за реализација на крупни проекти; настојувањето да се оствари поголема корист врз основа на користење на know-how и методите на работа на приватниот сектор; и промената на улогата на јавниот сектор од директен учесник во субјект кој се јавува во улога на организатор, контролор и регулатор.

Во основа, идејата за ЈПП е многу едноставна: наместо државата, приватниот сектор го финансира и гради проектот, со право да го стопанисува во одреден временски период за да ја поврати инвестицијата. По завршувањето на тој период проектот се предава во сопственост на државата. Сепак, концесиите не се ниту едноставен, ниту лесен и неризичен начин на реализација на инвестиционите проекти. Тука не се само концесиите како облик на ЈПП, туку се јавуваат и неколку други како што се: гради-извршува-пренесува- BOT (Built-operate-transfer) и приватна финансиска иницијатива - PFI (Private Finance Initiative) со кои приватникот со свои средства го гради, одржува и управува проектот, а на крајот го враќа на државата. Иако теоретски ова е сосема добро поставено, во практиката, овие ЈПП се остваруваат многу тешко и мошне ретко ги даваат очекуваните ефекти.

Правна рамка за ЈПП во Република Македонија

Областа на ЈПП во Република Македонија е регулирана со неколку законски проекти, од кои системски е Законот за концесии и јавно-приватно партнерство од 2012 г., изменет и дополнет во 2014 и 2015 г.
. Исто така оваа материја е регулирана и со Законот за установи
, како и Законот за јавни набавки
.

1. Законот за концесии и јавно-приватно партнерство е составен од 7 глави и тоа:

1. Општи одредби

2. Постапка за доделување на концесија на добра од општ интерес

3. Договор за концесија на добра од општ интерес и договор за воспоставување на  јавно приватно партнерство

4. Надзор

5. Правна заштита

6. Извештај и регистри на доделени договори

7. Преодни и завршни одредби.

Во него, пред сè, се изнесени материјално-правните одредби со кои се уредуваат прашањата на предметот, на субјектите, на обликот на партнерството, како и правилата што се однесуваат на договорот за ЈПП. Иако Законот изречно го потцртува јавниот интерес како централен предуслов за склучување ЈПП, неговите одредби се насочени кон одржување рамнотежа помеѓу јавниот и приватниот интерес, коишто неминовно се вкрстуваат еден со друг при секое склучување договор. 
Според законот, договорните страни, јавниот и приватниот партнер, се потполно рамноправни, но носат доста различни особености и обврски. На едниот крај е јавниот партнер, како правно лице што го доделува договорот за јавно-приватно партнерство. Тоа може да биде Република Македонија, определена општина, Градот Скопје и општините во градот Скопје, јавните претпријатија, јавните установи, трговските друштва основани од РМ, од општината, од Градот Скопје или од општините во Градот Скопје, како и друштва врз кои државата или органите на општината, на Градот Скопје и на општините во градот Скопје, преку сопственоста, имаат посредно или непосредно влијание, како и други правни лица што според законите вршат јавни овластувања. 
На другата страна е приватниот партнер претставен од домашно или од странско правно или физичко лице или, пак, од конзорциум со кој јавниот партнер склучува договор за ЈПП, или кој за таа цел основа друштво за посебна намена. 

Според законот, ЈПП може да се воспостави во 4 облици и тоа како: 

· концесија за јавна работа; 
· концесија за јавна услуга; 
· договор за јавна набавка на работа или 
· во вид на договор за јавна набавка на услуга. 

Иако законски и на хартија е уредено на добар и соодветен начин, она што се смета за круцијално за предвидената успешност на секој од погоренаведените модели е потрагата, односно изборот на доследен приватен партнер, т.е. соодветна фирма, имајќи го предвид фактот дека станува збор за субјекти со сосема различни цели. 

Имајќи го предвид развојот на законската рамка, постојат 3 релевантни институции кои работат во областа на концесии и ЈПП. 

Една од нив е Бирото за Јавни Набавки, со оглед на тоа дека, во согласност со националното законодавство, тоа ги извршува „работите во врска со развојот на системот на јавни набавки, како и обезбедувањето на рационалност, ефикасност и транспарентност во спроведувањето на јавните набавки“. Иако нема никакво упатување на концесиите во Законот за Јавни Набавки, мора да се посвети внимание на фактот дека, според законодавството во ЕУ, како што е прикажано во одредени предмети во судската пракса на Европскиот суд на правдата и во доктрината развиена од службите на Европската комисија, концесиите и ЈПП се вклучени во поимот за јавни набавки, иако концесиите се исклучени од опфатот на примена на Директива 2004/17/ЕЗ, а само концесиите за јавни работи се опфатени во Директива 2004/18/ЕЗ. 
Всушност, во Стратегијата на Бирото за Јавни Набавки, во делот насловен „Цели и приоритети – Унапредување на правната рамка“, е наведено дека: „Бирото  за Јавни Набавки сериозно ќе ја разгледа можноста од преземање на концесиите за работи и концесиите за услуги и нивно интегрирање во системот на јавни набавки“.
 Исто така, во Цел 5 во Акциониот план е наведено дека тоа е одговорно за анализата на прописите за концесии за услуги и работи. Меѓутоа, практичната имплементација на ваквите одредби сеуште заостанува, па токму поради тоа често пати се јавува преклопување на институционалните обврски помеѓу Министерството за економија и Министерството за финансии. 
Друга важна институција во областа на концесиите и ЈПП е Министерството за економија, кое што согласно Законот за концесии и јавно-приватно партнерство ги извршува следните надлежности:

· развива и спроведува мерки и активности со цел за постигнување и одржување на целосно транспарентен и ефикасен систем за ЈПП; 
· го води и одржува Регистарот за доделените договори за воспоставување на ЈПП; 
· изготвува предлози за измени на прописите од областа на ЈПП, и дава инструкции за имплементирање на закон; 
· организира и реализира едукација и обука од областа на ЈПП за сите учесници во процесот, 
· следи, анализира и дава стручна помош и мислење во делот на спроведување на постапките; 
· следи, анализира и ги проучува актуелните европски и светски тенденции, знаења и искуства во областа на ЈПП и сл.
Министерствата за финансии, транспорт и врски, здравство, култура итн. со свои претставници се вклучени во Советот за јавно приватно партнерство, кој што има советодавна улога на Владата на Република Македонија, во областа на ЈПП, врши промоција на ЈПП, предлага проекти за ЈПП, како и дава иницијатива со предлози за измени на прописите од оваа област. 

Предности и ризици од ЈПП

ЈПП се често користена форма на финансирање на разни проекти во земјите на ЕУ. Врз основа на искуствата од бројните примери на успешни ЈПП, идентификувани се следните основни предности и придобивки: 

· Забрзана изградба на инфраструктура;
· Поквалитетни јавни услуги;
· Зголемена ефикасност (намалени трошоци во проектниот животен циклус);
· Подобра распределба на ризиците;
· Побрза имплементација на проектите;

· Создавање на дополнителни приходи;

· Подобрено управување. 

Состојба на активностите во Македонија во областа на ЈПП
Во Македонија согласно достапноста на податоците во делот на ЈПП  може да се констатира различна состојба. 

Во однос на моделот Гради-Извршува-Пренесува-BOT (Built-operate-transfer), преку него има доста проекти кои се меѓу најголемите проекти што државата некогаш ќе ги преземе; според тоа, важно е тие соодветно да се подготват и постапката да биде исправна. Таков  е примерот за Концесија за аеродромскиот систем во Македонија преку Министерството за транспорт. Овој проект има директна импликација во развојот на туризмот во Република Македонија. 

Во 2008 г., Владата, преку Министерството за транспорт, потпиша договор со турското друштво Тепе Акфен Вентурс (ТАВ) за 20 г., во кој период друштвото треба да управува со двата постојни аеродроми во Македонија: Аеродромот во Скопје и Аеродромот „Св. Апостол Павле“ во Охрид. Планираните работи вклучуваа изградба на нова терминална зграда во Скопје, проширување на пистата, нова административна зграда и нов пристапен пат со паркинг простор, со што би се зголемил капацитетот на скопскиот аеродром на четири милиони патници годишно.

Во врска со охридскиот аеродром, модернизирани се терминалната зграда и ВИП салонот. Договорот за концесија, вклучуваше и изградба на трет аеродром, карго аеродром во близина на Штип
, во источна Македонија. Вкупниот износ на инвестицијата се предвидуваше на околу 200 милиони €, од кои 30 до 40 милиони €, му се плаќаа на концедентот-РМ, во текот на целиот 20 годишен период на концесија. 

Функционирање на ЈПП при давањето јавни услуги согласно македонската регулатива

Во Законот за концесии и јавно-приватно партнерство стои одредбата дека ЈПП всушност се карактеризира со обврската на приватниот партнер да обезбеди јавна услуга за крајните корисници во надлежност на јавниот партнер неопходни предуслови за давање на јавна услуга на крајните корисници и/или активности од негова надлежност. Оправданоста од потребата за ЈПП законодавецот ја дефинира како потфат кој носи придобивка од јавен интерес (заштеда на трошоци за јавниот партнер, повисок стандард на дадените јавни услуги или други јавни погодности) која ги надминува придобивките кои произлегуваат од вообичаениот начин на обезбедување на услови за вршење на јавните услуги. Сепак од формите на потфатот наведени во чл. 5 на Законот за концесии и јавно-приватно партнерство, продолжува и понатаму да опстојува заклучокот дека сепак за ЈПП во давањето јавни услуги кај класичните јавни служби (образование, култура, наука, здравство, социјална заштита итн.), многу посоодветна регулатива претставува Законот за установи
, отколку Законот за концесии и други видови на јавно-приватни партнерства, а ништо не е променето и со донесувањето на новиот Закон за концесии и јавно-приватно партнерство. До ваква констатација се доаѓа заради фактот што Законот за концесии ги содржи сите елементи за вложувања од страна на приватни субјекти/партнери со цел континуирано и поефикасно вршење само на овој посебен вид јавни услуги кои го сочинуваат поимот јавна служба во потесна смисла на зборот. Станува збор, за услуги што државата е должна да им ги даде на своите граѓани, а кои се од есенцијално значење не само за развојот, туку и за опстанокот на општеството, но чие давање ќе биде поефикасно доколку се реализира со помош на приватен партнер. 

Така, Законот за установи уште во својот поимник ги дефинира клучните изрази во врска со оваа материја
, „договор за заедничко основање на установа“ е договор склучен помеѓу два или повеќе соосновачи на установа со кои се уредуваат меѓусебните односи на соосновачите, на овој начин законодавецот остава можност за склучување на класичен договор за ЈПП во вршењето јавни услуги; „интересно или функционално поврзување“ е поврзување на установи од иста или сродна дејност заради заедничко вршење на основната дејност или заради остварување на порационално и економично вршење на основната дејност, ова би значело можност за здружување на приватна и јавна установа заради целите кои се вообичаени за склучување на ЈПП.
Слично како и во Законот за концесии и ЈПП, и во Законот за установи се утврдува обврска за приложување на финансиска гаранција од страна на приватниот партнер
. 
Понатаму, кај заедничките форми на вложување во установа, Законот утврдува обврска за склучување на посебен вид на договор за заедничко основање на установа кој има карактер на договор за ортаклак, но понатаму, правата и обврските околу изведувањето на договорните обврски кои значат вршење на јавна услуга имаат карактер на управен договор. 
Законот за установи содржи бројни модалитети за соработка или заедничко вршење на јавната дејност од страна на јавниот и приватниот партнер, но за жал, овој Закон иако донесен во 2005 г., како lex generalis, не се користи во практиката на функционирањето на јавните служби во Република Македонија. 
Напротив, за постигнување на целта приватизација на јавните служби или нивна модернизација и зголемување на ефикасноста преку вложувања на приватни субјекти се користат одредбите од посебните закони со кои се регулираат дејностите на јавните служби одделно, на пример, Законот за здравствена заштита, Законот за високо образование, Законот за средно образование, Законот за култура и сл., што е сосема погрешно и непоравдано.

На овој начин тешко е да се обезбеди воедначеност или униформираност во создавањето на ЈПП во јавниот сектор во целина. Недоволната употреба на постојната законска регулатива доведува до појави кои укажуваат на фактот дека во македонскиот јавен сектор всушност нема вистински примери на ЈПП, туку само класична приватизација на „подоходовните“ јавни служби. Така на пр. во образованието, постојат примери на основање само на класични приватни установи, не и на мешовити. Ист е случајот и со здравството, како и во областа на детската заштита, грижата за стари лица итн. Напори за приватизација на дејноста во јавните здравствени установи се видливи, но и во овој случај не станува збор за ЈПП туку можности за приватно финансирање на јавната услуга дадена од јавниот субјект – попладневно давање на здравствени услуги со самофинансирање на пациентите од страна на јавните здравствени службеници во постојните јавни установи без учество на приватен капитал и вложувања.

CONCLUSION

Врз основа на се она што беше изнесено погоре во трудот може да се заклучи дека: 

1. ЈПП како облик или модел претставува еден од најзначајните видови на соработка која што овозможува и настојува да го поврзе јавното вршење на услуги со демократска одговорност на власите во рамките на една држава со управувачките вештини и економичноста која од друга страна ја носи приватниот сектор. Различните модели врз основа на кои може да се воспостави соработката и поврзувањето на јавниот и приватниот сектор тоа не е секогаш толку едноставно и лесно затоа што сепак во овој вид на соработка се вклучува целиот државен апарат од една страна и од друга страна, приватниот сектор. 

2. Неколкуте измени во Законот за концесии и други видови на јавно-приватни партнерства, а потоа и донесувањето на целосно нов закон сведочат за обидите на Република Македонија на правилен начин да ја воспостави основата на која што ќе се темели и развива ваквата соработка. Законската и правна регулатива како и институционалната поставеност на државните институции во овој сегмент се поставени на задоволително ниво, така да она што преостанува да се реализира во иднина е успешни проекти на јавниот и приватниот сектор, особено на локално ниво каде што ЈПП се смета за еден од основните начини на излегување од кризата која што ги зафати локалните власти со спроведувањето на процесот на децентрализација и стопирањето на буџетските дотации. 

3. Во земјите од Балканот како и светските економии во поглед на нивната успешност на спроведување на ЈПП, може да се најдат од една страна функционални и спроведливи проекти, но исто така може да се сретнат и бројни падови или промашувања, особено кога станува збор за поголемите инвестициски зафати кои бараат и повеќе време, средства, ресурси. Истиот случај е и со Република Македонија. Како еден од успешните примери кој што може да се посочи се аеродромите, но од друга страна е и повлекувањето во неколку обиди на јавниот повик за издавање под концесија на автопатите во Македонија, што доволно говори за фактот дека ЈПП е реален, остварлив и применлив модел на соработка помеѓу двата круцијални сектори во рамките на секоја држава - јавниот и приватниот. 

4. Секако дека изградбата на вакви круцијални инфраструктурни проекти доведува до голем придонес во развојот на туризмот во Република Македонија и треба да се продолжи со напорите за уште поголем развој на ваквата активност.
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