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JAVNA PREDUZECA KAO SUBJEKTI
PRIVREDNE DELATNOSTI

REZIME: U uslovima trzis$ne privrede savremenog tipa, javna preduzeca
se javljaju kao korektor njenih negativnih efekata ali i instrument eko-
nomsko-socijalnih funkcija drzave.

Javna preduzeéa egzistiraju u skoro svim oblicima drustveno-ekonom-
skog uredenja. Zavisno o kom se obliku radi, razlikuju se i uloga, organi-
zacija, zastupljenost, pravni status i delatnost javnih preduzeca. Javna
preduzeéa ne smeju biti osnovni subjekti privredne delatnosti. Svojom or-
ganizacijom, svrhom, delatno$¢u, pravnim statusom i sli¢no, ona nisu po-
dobna da zamene privatni kapital i privredna drustva klasi¢nog tipa koja
preovladavaju u trziSnim ekonomijama. Ipak, brojni razlozi govore u pri-
log njihovom opstanku u odredenim oblastima i sa jasno definisanim ci-
ljevima.

Svrha postojanja javnih preduzecéa nije prvenstveno u ostvarivanju profi-
ta, ve¢ u obezbedenju trajnog zadovoljavanja opSteg interesa. Zemlje u
tranziciji, pa 1 nasa, kao jedan od osnovnih ciljeva su postavile privatiza-
ciju javnih preduzeca i njihovo svodenje na najmanju moguéu meru. Ipak,
sve one, pa i Srbija su jasno izrazile opredeljenje da u oblastima koje su
od narocitog znacaja za ostvarenje opstih potreba zadrzi javna preduzeca.
Podrucja gde javna preduzeca uglavnom egzistiraju su neprofitne delat-
nosti, koje su ipak od klju¢ne vaznosti za zivot gradana, odnosno zadovo-
ljenje njihovih svakodnevnih potreba. Komunalne delatnosti su jedan od
najboljih primera. Takode, u odredenim oblastima visina cena roba i uslu-
ga ne moze preci odredeni nivo jer bi u suprotnom postali nedostupni $i-
rim slojevima stanovnistva, a po svojoj prirodi su nuzni i nezamenjljivi.
Taj nivo se obezbeduje na vise nacina, npr. subvencionisanjem od strane
drzave, sistemom premija, ali i zadrzavanjem, tj. osnivanjem javnih pred-
uzeca u toj oblasti.

Drzava se neretko opredeljuje da zadrzi monopol u strateskim tackama re-
produkcije, kao Sto su energetika, telekomunikacije, pojedini sektori u sa-
obracaju, vojna industrija i sl. Iako bi mogli funkcionisati i sa privatnim
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kapitalom kao veéinskim, drzava zadrzava svoj uticaj, kako bi i putem
njih mogla da ostvaruje svoje visestruke ekonomske i socijalne funkecije.

Kljucne reci: Javna preduzeca, privreda, opsti interes, uprava, drzava,
profit, privatizacija, radnici, trzZiste, kapitalizam, socijali-
zam, javne potrebe, kapital, osnivaci...

Uvod

U uslovima trzi$ne privrede savremenog tipa, javna preduzeca se javljaju
kao korektor njenih negativnih efekata ali i instrument ekonomsko-socijalnih
funkcija drzave.

Trzi$na privreda se, izmedu ostalog, odlikuje neprikosnovenoscu privatne
svojine; autonomijom volje sa minimalnim ograni¢enjima; slobodnom inicijati-
vom; konkurencijom; samostalno$¢u privrednih subjekata; trziStem kao osnov-
nim regulatorom ponude i traznje...

Uprkos brojnim nedostacima koji su pratili trzi$nu privredu kroz ¢itav raz-
vojni put do savremenih formi, ona se dokazala kao najoptimalniji ambijent raz-
voja materijalne osnove drustva, manifestujuci razli¢ite moguénosti prilagodava-
nja uslovima u kojima postoji ali i univerzalne principe na kojima pociva i bez
kojih je veoma tesko ostvariti optimalan ekonomski razvoj. Tesko je poreéi ne-
dostatke kojima obiluje i zamerke koji joj se upucuju, kako sa ekonomskog, ta-
ko i pravnog, socioloSkog i narocito filozofskog aspekta, kao §to su odumiranje
ili opadanje kvaliteta neprofitabilnih, a veoma vaznih delatnosti, produbljivanje
socijalnih razlika medu stanovnistvom, nejednakost Sansi svakog ¢lana drustva,
nedostupnost sredstava za egzistenciju najsiromasnijim slojevima, stvaranje mo-
nopola, bespostedna borba za profit, problem raspodele dobiti izmedu vlasnika
kapitala i radnika i mnoge druge. Ipak, brojne su moguc¢nosti upodobljavanja tr-
zi$ne privrede savremenim o¢ekivanjima ljudskog drustva, uz ocuvanje svih nje-
nih ekonomskih prednosti, ali i humanizaciju negativnih strana.

Najpre kao ideal levicarskih ideologija, a danas kao neminovnost kojoj se
priblizava sve veci broj razvijenih trzi$nih privreda, javila se ideja ,,drustva soci-
jalne pravde”. Ova ideja podrazumeva trzisSnu privredu ali i sloZzen mehanizam
instrumenata koji za cilj imaju obezbedenje kvalitativno drugacijih odnosa od
onih koji se javljaju kao posledica ,,Cistih trziSnih odnosa”. Taj mehanizam pod-
razumeva odgovarajucu fiskalnu, budzetsku i socijalnu politiku izmedu ostalog,
a kao njegov integralni deo se javljaju i javna preduzec¢a, u formi i organizaciji
podesenoj za ostvarivanje viSestrukih ciljeva, koji ¢e odstupati od klasi¢ne zami-
sli o profitu kao osnovnom cilju privredne delatnosti, ali koja nece ni biti ,,rak-
rana” trziSne ekonomije. Javna preduzeca se u ovom smislu javljaju kao instru-

U Sluzbeni list SFRJ, broj 84/89 i 46/90.

60



Prof. dr Z. Jez i D. Goli¢: Javna preduzeca kao subjekti privredne delatnosti

ment otklanjanja negativnih efekata trziSta po nivou zadovoljenja opstih potreba
i mogucénost postizanja visestrukih socijalnih ciljeva kojima se nastoje obezbedi-
ti jednake Sanse za svakog ¢lana drustva. Takode, ne treba zanemariti ni politic-
ku pozadinu, odnosno ¢injenicu da su ovi subjekti jo§ jedno od oruda drzave, ko-
jim se njen autoritet prosiruje u znatno ve¢oj meri i u privrednu sferu. Jac¢anje dr-
zavne uloge u privredi ima svoje i loSe i dobre strane, $to sve treba imati u vidu
pri uredenju polozaja i uloge javnih preduzeca.

Iskustva iz proslosti nam ¢esto govore u prilog opreznog tretmana javnih
preduzeca. Njihov polozaj i uloga u prethodnom sistemu su bili upodobnjeni jed-
noj potpuno drugacijoj koncepciji drustvenog uredenja, te se ta iskustva tesko da
mogu uklopiti u savremenu viziju drustveno-ekonomskog razvoja. I danas smo
svedoci ogromnih teskoc¢a u vezi sa njihovom transformacijom, jer je neosporna
¢injenica da javna preduzeca ne mogu biti osnovni subjekti privredne delatnosti.

Imajuéi u vidu prednosti koje sa sobom nose javna preduzeca i neophodnost
njihovog zadrzavanja u odredenim oblastima, ali i sve nedostatke koji ih prate,
neophodno je odrediti optimalan vid organizacije, pravnog statusa i delatnosti
javnih preduzeca, te oblasti u kojima bi egzistirala.

O znacaju javnih preduzeca uopste

Javna preduzeca egzistiraju u skoro svim oblicima drustveno-ekonomskog
uredenja. Zavisno o kom se obliku radi, razlikuju se i uloga, organizacija, zastu-
pljenost, pravni status i delatnost javnih preduzeca. Socijalisticke privrede skoro
i da ne poznaju druge oblike preduzeca osim onih u drzavnom, odnosno drustve-
nom vlasnistvu, ostala su samo nuzno zlo. Stoga, ne postoji jasno uocljiva razli-
ka izmedu pojedinih vrsta preduzeca, sva ona imaju iste ciljeve, sli¢nu organiza-
ciju, pravni polozaj i sl. Sva preduzeca u tom sistemu imaju klasi¢ne karakteri-
stike onog §to danas nazivamo javnim preduzec¢em. Klasi¢na trzis$na javna predu-
zeca svode se na krajnje minornu ulogu. Medutim danas sve vise preovladavaju
privrede trzisnog tipa koje su reformisane u pravcu prilagodavanja odredenim
socijalnim zahtevima. Najbolji primer istih nalazimo u skandinavskim zemljama.

Preorijentacijom na trzi$nu privredu, bivSe socijalisticke zemlje, pa tako i
nasa, promenile su i celokupan koncept zastupljenosti javnih preduzeca. Imajuci
u vidu traumati¢na iskustva kroz koje je prosla nasa zemlja, rat, sankcije, tranzi-
cija u krajnje nepovoljnim druStveno-ekonomskim uslovima, ekonomska kriza i
sl., ne treba da ¢udi oc¢ajan poloZzaj u koji je zapala celokupna privreda, a naroci-
to stanje u kome su se nasla javna preduzeca. Dakle, pri analizi znacaja i uloge
ove vrste privrednih subjekata, sa zadrSkom se treba drzati postojeceg ekonom-
skog stanja u Srbiji 1 njenog iskustva u ovoj oblasti u protekle dve decenije.

Jedno je jasno i visestruko dokazano, javna preduzeca ne smeju biti osnov-
ni subjekti privredne delatnosti. SuviSe je pokazatelja koji potvrduju ovaj stav.
Svojom organizacijom, delatno$¢u, pravnim statusom i sl., ona nisu podobna da
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zamene privatni kapital i privredna drustva klasi¢nog tipa koja preovladavaju u
trziSnim ekonomijama. Ipak, brojni razlozi govore u prilog njihovom opstanku u
odredenim oblastima i sa jasno definisanim ciljevima.

Svrha postojanja javnih preduzeca nije prvenstveno u ostvarivanju profita,
vec u obezbedenju trajnog zadovoljavanja opsteg interesa.

Kako bi postigla cilj zbog kog postoje ova vrsta privrednih subjekata je Ce-
sto suocena sa neprofitabilnos¢u, poslovanjem sa gubitkom, padom kvaliteta
usluga ili proizvoda, birokratizacijom, politickom manipulacijom i sl. Primera
negativnih pojava ima toliko, da ih neki sa pravom uzimaju kao pravilo koje pra-
ti javna preduzeca.

Zemlje u tranziciji, pa i nasa, kao jedan od osnovnih ciljeva su postavile pri-
vatizaciju javnih preduzeca i njihovo svodenje na najmanju moguc¢u meru. Srbi-
ja je jos 1989. god. zapocela svojinsku transformaciju, donosenjem Zakona o
drustvenom kapitalu,! Zakona o uslovioma i postupku pretvaranja drustvene svo-
jine u druge oblike svojine? Zakona o svojinskoj transformaciji,> Zakona o pri-
vatizaciji* i ¢itavog niza pratecih propisa. Normativna delatnost u vezi sa priva-
tizacijom se nastavila i traje u odredenoj meri i danas, no sam proces nije oko-
ncan, niti je priblizno ispunio oc¢ekivanja u pogledu konac¢nih efekata. Ipak, Sr-
bija je jasno izrazila opredeljenje da u oblastima koje su od naro€itog znacaja za
ostvarenje opstih potreba zadrzi javna preduzeca. ,,Kroz funkcionisanje navede-
nih preduzeca drzava obezbeduje jedinstvo strateskih sistema i uskladenost nje-
govog razvoja i unapredenje svih delova sistema koji su organizaciono i funkci-
onalno medusobno uslovljeni i povezani”.’

Za sve zemlje u tranziciji su karakteristicne drasticne socijalne razlike iz-
medu odredenih drustvenih grupa. Srednja klasa skoro i da ne postoji, a jaz na
relaciji bogati-siromasni je ogroman, Cesto i teSko kontrolisan, koji preti stalnim
tenzijama i nestabilnos¢u. Ovo je jo§ jedan od razloga koji opravdava potrebu
postojanja javnih preduzecéa. Naravno, potrebno je ponovo podvuc¢i neophodnost
jasnog razlikovanja njihove svrhe i uloge od kratkorocnih moguénosti stiSavanja
socijalnih tenzija.

U procesu privatizacije veliki broj radnika ostaje bez posla. Imajuéi u vidu
dugu ekonomsku krizu koja je pogodila nasu zemlju jo$ poc¢etkom devedesetih,
a Cije se posledice itekako primete i danas, uz to i sve politi¢ke i drustvene tur-
bulencije uopste, ekonomski polozaj najveceg broja stanovnika je veoma los.
Broj gradana koji su na rubu sredstava za egzistenciju u nasoj zemlji je i danas
veliki, uprkos nesumnjivom ekonomskom napretku u poslednjim godinama, $to
predstavlja rezultat postojec¢ih socijalno — ekonomskih odnosa u drustvu i objek-

2 Sluzbeni glasnik R Srbije, broj 48/91, 75/91 i 48/94.

3 Sluzbeni glasnik R Srbije, broj 32/97 i 10/01.

4 Sluzbeni glasnik R Srbije, broj 38/01, 18/03 i 45/05.

5 Avramovi¢, N., , Neki aspekti privatizacije javnih preduzeéa”, Casopis Pravo, teorija i praksa,
Zbornik radova Promene u pravnom sistemu Republike Srbije, februar 2008. god., str. 97.
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tivnih moguénoisti nacionalne privrede. Drzava se opredeljuje za posebne soci-
jalne programe koji za cilj imaju obezbedenje sredstava za egzistenciju, a koji
su uskladeni sa moguénostima i privrede i drzave, umesto stare prakse koja je
celokupnu privredu stavila u sluzbu odrzavanja socijalnog mira i ravnoteze, bez
vodenja racuna o tome koliko dugo ¢e tu napregnutost privreda izdrzati, a da se
potpuno ne urusi. Danasnji socijalni programi nisu ni u pribliznoj meri dovoljni
za obezbedenje socijalne sigurnosti ekonomski ugrozenih kategorija stanovni-
Stva.

Kao sredstvo ozdravljenja nacionalne ekonomije opsteprihvacéena je priva-
tizacija kao jedan u nizu fundamenata trziSne privrede. Nije mali broj ekonom-
skih stru¢njaka koji zagovaraju potpunu privatizaciju. Ta ,,Sok-terapija” po nji-
hovom misljenju je neophodna, bez obzira na sve socijalne posledice. Ipak, pre-
ovladalo je misljenje da takvu meru ne bi mogao ekonomski da ,,prezivi” najve-
¢i broj radnika, koji bi ovim putem postao socijalno ugrozena kategorija. S tim
ciljem drzava se opredeljuje da zadrzi odredenu ulogu u privredi. Javna predu-
zecéa po svojoj prirodi su u drugacijem tretmanu od ostalih, pa se neretko putem
njih obezbeduje zadovoljenje opstih potreba po cenama koje nisu ni priblizne tr-
zi8nim. Drzava i njeni derivati svojim sredstvima garantuju njihov opstanak na
trziStu, ali se to nuzno manifestuje i na pitanje pravnog statusa, tacnije samostal-
nosti ovih subjekata. S jedna strane, u svim slucajevima kada se pojavi manjak
sredstava za njihov rad drzava ga svojim sredsvima nadomescuje, a sve to se ne-
retko negativno manifestuje na nivo i kvalitet ostvarenog rada ali i u slucaju po-
jave viSka ostvarenih sredstava drzava moze da ra¢una na ta sredstva i da ih pre-
usmeri u druge svrhe, $to se opet negativno reflektuje na mogucnost razvoja de-
latnosti koje ovaj oblik preduzeca ostvaruje. Ukoliko odnos vlasti i javnih pred-
uzeca nije jasno definisan i pravno ureden, uz potpuno eliminisanje politickih
manipulacija koje redovno prate funkcionisanje vlasti i viSestruke mehanizme
kontrole, funkcionisanje ovih privrednih subjekata se javlja kao stalan izvor ko-
rupcije, sukoba interesa kao njenog najvaznijeg izvora, privrednog kriminalite-
ta, birokratizacije, politicke zloupotrebe i sl. Sve su ovo argumenti koji govore
u prilog osetljivosti materije regulisanja javnih preduzeca, koja prevazilazi sa-
mo zakonodavnu delatnost drzave, ve¢ se ti¢e i ukupne orijentacije jednog dru-
Stva, a narocito onog koje nije okoncalo proces ekonomske i ukupne drustvene
tranzicije, kao $to je slucaj sa nasim. U najkrac¢em, u vezi sa polozajem i ulogom
javnih preduzeca, kao osnovna dilema u zemljama tranzicije se javlja dilema da
li pristupiti potpunoj privatizaciji kao nacinu ozdravljenja ekonomije, uprkos
svim socijalnim reperkusijama, ili pak zadrzati jak uticaj drzave u privredi kao
sredstvo ublazavanja socijalnih potresa koje tranzicija i svojinska transformaci-
ja neminovno nose, uvazavajuci i elemente druStvene solidarnosti.

Podrucja gde javna preduzeca uglavnom egzistiraju su neprofitne delatno-
sti, koje su ipak od klju¢ne vaznosti za Zivot gradana, odnosno zadovoljenje nji-
hovih svakodnevnih potreba. Komunalne delatnosti su jedan od najboljih prime-
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ra. Takode, u odredenim oblastima visina cena roba i usluga ne moze preci odre-
deni nivo jer bi u suprotnom postali nedostupni Sirim slojevima stanovnistva, a
po svojoj prirodi su nuzni i nezamenjljivi. Taj nivo se obezbeduje na vise naci-
na, npr. subvencionisanjem od strane drzave, sistemom premija, ali i zadrzava-
njem, tj. osnivanjem javnih preduzeca u toj oblasti.

Drzava se neretko opredeljuje da zadrzi monopol u strateskim tackama re-
produkcije, kao $to su energetika, telekomunikacije, pojedini sektori u saobraca-
ju, vojna industrija i sl. lako bi mogli funkcionisati i sa privatnim kapitalom kao
vecinskim, drzava zadrzava svoj uticaj, kako bi i putem njih mogla da ostvaruje
svoje visestruke ekonomske i socijalne funkcije. Ovo pitanje je i osetljive poli-
ticke prirode, jer bi privatizacijom ovih sektora drzava sebe dovela u opasnost
zavisnosti od privatnog kapitala koji je najceSce i stranog porekla.

Sektor privrede u kom drzava ima odluc¢ujuéu ulogu tako $to organizuje
obavljanje delatnosti od opSteg interesa se naziva javni sektor, nasuprot privat-
nom sektoru privrede. ,,UceS¢e drzave u organizovanju ovog sektora privrede
moze biti neposredno, kada drzava organizuje obavljanje delatnosti putem svo-
jih organa i posredno — kada to ¢ini preko privrednih subjekata koje kontrolise na
osnovu svog uces¢a u njihovom kapitalu ili samo po osnovu ucesca u njihovom

upravljanju ili na drugi na¢in”.

Pozitivno zakonodavstvo o javnim preduzecima u Srbiji

Javna preduzeca, njihova delatnost, cilj, organi, pravni polozaj, imovina i sl.
su u Srbiji regulisani Zakonom o javnim preduzeéima i obavijanju delatnosti od
opsteg interesa.”

U c¢lanu 1. ovog Zakona se javno preduzece i definiSe kao preduzece koje
obavlja delatnost od opsteg interesa, a koje osniva drzava, odnosno jedinica lo-
kalne samouprave ili autonomna pokrajina. Na odredeni broj pitanja, kao §to su
poslovno ime, sediste, zastupanje, statusne promene, i sl. koja nisu uredena ovim
Zakonom, shodno se primenjuju odredbe zakona koji reguliSe pravni poloZaj
drustva sa ogranicenom odgovornoscu i akcionarskog drustva, kao privrednih
drustava.

Javna preduzeca posluju sa drzavnim kapitalom, koji moze da se sastoji od
novca, stvari, imovinskih prava. Kapital u javnim preduzec¢ima, ¢iji je inace vla-
snik drzava, tj. njen derivat (pokrajina, opstina) je podeljen na akcije i udele od-
redene nominalne vrednosti i kao takav se upisuje u registar.

Krug subjekata koji mogu osnovati javno preduzece je limitiran i to moze
biti:

1. Republika Srbija, kada prava osnivaca ostvaruje Vlada RS, a odluka o

osnivanju se donosi u formi zakona;

6. str. 149.
7 Sluzbeni glasnik RS, br. 25/2000, 25/2002, 107/2005 i 108/2005.
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2. AP Vojvodina, koja i ostvaruje osnivacka prava, a odluku o tome donosi
Skupstina APV;

3. Jedinica lokalne samouprave (opstina, grad), osniva preduzeée za oba-
vljanje komunalne delatnosti ili delatnosti od znacaja za rad organa lokal-
ne samouprave, aktom koji donosi njena skupstina; (Cl. 4. Zakona o jav-
nim preduzecima i obavijanju delatnosti od opsteg interesa)

Iznos osnovnog kapitala, vrste i iznos uloga, kao i pitanja poput naziva, se-
dista, delatnosti, pravima i obavezama osnivaca, organima, neotudivoj imovini,
zastupanju, raspodeli dobiti i snosenju rizika i td. se odreduju aktom o osnivanju
javnog preduzeca.

Zakon propisuje cilj osnivanja i poslovanja preduzeca, a on se sastoji u:
1. obezbedivanju trajnog obavljanja delatnosti od opsteg interesa i urednog
zadovoljavanja potreba korisnika proizvoda i usluga;
2. razvoju i unapredenju obavljanja delatnosti od opSteg interesa;
3. obezbedivanju tehnicko-tehnoloskog i ekonomskog jedinstva sistema i
uskladenosti njegovog razvoja;
4. sticanju dobiti;
5. ostvarenju drugih zakonom utvrdenih interesa, (¢l. 6. Zakona).
Iz navedenog se jasno vidi da primarni cilj poslovanja javnog preduzeca ni-
je sticanje dobiti, ve¢ se na prvo mesto stavlja obavljanje delatnosti od opsteg in-
teresa i njihovo unapredenje.

Delatnosti od opSteg interesa

Kao delatnosti od opsteg interesa se navode one delatnosti koje su kao ta-
kve odredene zakonom, a ticu se sledecih oblasti: ,,proizvodnja, prenos i distri-
bucija elektricne energije; proizvodnja i prerada uglja; istrazivanje, proizvodnja,
prerada, transport i distribucija nafte i prirodnog i te¢nog gasa; promet nafte i
naftnih derivata; zeleznicki, postanski, vazdusni saobracaj; telekomunikacije; iz-
davanje sluzbenog glasila Republike Srbije; informisanje, izdavanje udzbenika;
koriS¢enje, upravljanje, zastita, unapredenje dobara od opsteg interesa (vode, pu-
tevi, mineralne sirovine, Sume, plovne reke, jezera, obale, banje, divljac¢), kao 1
komunalne delatnosti. Delatnosti u smislu stava 1. ovog ¢lana jesu i delatnosti od
strateskog interesa za Republiku, kao i delatnosti neophodne za rad drzavnih or-
gana i organa jedinice lokalne samouprave, utvrdene zakonom”.8

Delatnost od opsteg interesa moze da obavlja i privredno drustvo, drugi ob-
lik poreduzeca, deo preduzeca i preduzetnik kada im se obavljanje tih delatnosti
poveri od strane nadleznog organa. Ovi subjekti u obavljanju delatnosti od op-
Steg interesa imaju isti polozaj kao javna preduzeca. Dakle, delatnosti od opsteg

8 Zakon o javnim preduzeéima i obavljanju delatnosti od opsteg interesa, ,,Sluzbeni glasnik RS”,
br. 25/2000, 25/2002, 107/2005 i 108/2005, ¢l. 2.
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interesa u ovom slu¢aju predstavljaju poverene poslove, a to se neminovno re-
flektuje na samostalnost u obavljanju delatnosti. Da bi otpoceli sa obavljanjem
ovih delatnosti neophodno je da prethodno zakljuce ugovor koji ¢ée regulisati pra-
va i obaveze u obavljanju istih.

Za javna preduzeca, ali i sve subjekte koji obavljauju delatnosti od opsteg
interesa vaze ista pravila u pogledu uslova koje moraju ispuniti kako bi otpoceli
sa njihovim obavljanjem, a koja se ti¢u tehnicke i kadrovske osposobljenosti, za-
Stite na radu, zasStite i unapredenja zivotne sredine i sl.

Prava i obaveze izmedu javnog preduzeéa ili privrednog drustva sa vecin-
skim uc¢eS¢em drZzavnog kapitala, koje obavlja delatnost od opsteg interesa i dr-
zave, autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave, tj. opStine ili grada
se ureduju aktom o osnivanju, dok se kao njegova dopuna koristi i ugovor kojim
se reguliSu pojedina prava i obaveze.

Imovina javnog preduzeca

Javno preduzece poseduje imovinu, kako bi moglo da ostvaruje svoju funk-
ciju i obavlja delatnost. Imovinu ¢ine pravo svojine na pokretnim i nepokretnim
stvarima, novcCana sredstva i hartije od vrednosti, kao i druga imovinska prava,
te pravo kori$¢enja dobara u drzavnoj svojini i dobara od opsteg interesa.

Dobra u drzavnoj svojini na kojima javna preduzeca ostvaruju pravo kori-
$¢enja su najcesce prirodna bogatstva. Pored toga Sto su Cesto predmet koncesi-
je, jos €es¢i je slucaj da su nerazdvojno vezana za delatnost javnog preduzeca u
ostvarivanju opsteg interesa. Prirodna bogatstva i sluze postizanju opste koristi
i zadovoljenju opstih interesa, a prepustanje njihove eksploatacije privatnom
sektoru je Cesto opasno, kako po nivo zadovoljenja opstih potreba tako i za mo-
guénost njihovog trajnog kori§¢enja, odnosno postoji opasnost preterane eksplo-
atacije.

Javna preduzeca i privredna drustva sa veéinskim uces¢em drzavnog kapi-
tala koja obavljaju delatnost od opSteg interesa upravljaju i raspolazu svojom
imovinom u skladu sa zakonom, osnivackim aktom i ugovorom. Istim aktima se
ureduje i pitanje procetualnog iznosa drzavnog kapitala koji je predmet prodaje
u postupku privatizacije.

Javno preduzece za svoje obaveze odgovara celokupnom svojom imovi-
nom, dok se ovo pitanje za druge oblike preduzeca koja obavljaju delatnost od
opsteg interesa ureduje zakonom koji reguliSe pravni polozaj privrednih drusta-
va, a to je Zakon o privrednim drustvima.® Ovaj Zakon razli¢ito regulise pitanja
odgovornosti, zavisno o obliku privrednog drustva, tj. da li se radi o ortackom,
komanditnom, dustvu sa ograni¢enom odgovornosc¢u ili akcionarskom drustvu.
Preduzetnik koji obavlja delatnost od opsteg interesa odgovara celokupnom svo-
jom imovinom.

9 Zakon o privrednim drustvima iz 2004. god. — ,,Sluzbeni glasnik RS, 125/04.
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Svi navedeni subjekti koji se mogu baviti delatno$¢éu od opsteg interesa mo-
gu ulagati kapital u druga drusStva kapitala na osnovu prethodne saglasnosti Vla-
de RS, odnosno nadleznih organa autonomne pokrajine, grada ili opstine (¢l. 20.
Zakona o javnim preduzecéima i obavljanju delatnosti od opsteg interesa).

Upravni odbor javnog preduzeca odlucuje o raspodeli dobiti ali uz sagla-
snost osnivaca, kao §to se istom odlukom i deo sredstava po osnovu dobiti usme-
rava osnivacu. Ove odredbe jasno ukazuju da je samostalnost javnih preduzeca
ali i drugih vrsilaca delatnosti od opSteg interesa znatno smanjena.

Javna preduzeca koja koriste dobra od opsteg interesa plac¢aju naknadu za
koriS¢enje istih. Iznos nakade, postupak i nacini placanja su uredeni posebnim
propisima koji reguliSu zastitu, unapredenje i koriS¢enje dobara od opsteg inte-
resa.

Organi javnog preduzeca

Zakonom su odredeni organi javnog preduzeca. To su: upravni odbor, kao
organ upravljanja, direktor, kao organ poslovodenja i nadzorni organ, kao organ
nadzora. Clan 11. precizira da upravni odbor i direktor ¢ine upravu javnog predu-
zeCa, a da se osnivackim aktom ili statutom moze ustanoviti 1 izvrSni odbor di-
rektora.

Osnivac raspolaze Citavim nizom ovlas¢enja prema javnom preduzecu, a
ona se najvise manifestuju u pogledu izbora i razreSenja organa. Osnivac je taj
koji bira i razreSava predsednika i ¢lanove upravnog odbora, a ostavljena je i mo-
gucnost participacije zaposlenih u ovome organu, a sva pitanja koja se ti¢u obi-
ma i nacina ostvarivanja ovog prava se ureduju statutom. Broj ¢lanova upravnog
odbora, njihov mandat, funkcija zamenika predsednika upravnog odbora i sl. se
ureduju osnivacim aktom. Ista pravila su predvidena za nadzomi odbor, kai i pi-
tanje njihove naknade za rad.

Sli¢na pravila vaze i za direktora. Bira ga i razreSava osnivac, koji i odre-
duje vrsioca duznosti u slucajevima kada je to potrebno, a njegov mandat se ure-
duje osnivackim aktom.

U pogledu ovlasc¢enja i duznosti organa je predvideno sledece:

»Upravni odbor:

1. utvrduje poslovnu politiku;

2. donosi dugoro¢ni i srednjorocni plan razvoja i godisnji program poslova-

nja;
. donosi statut;
. odlucuje o povecanju i smanjenju osnovnog kapitala;
. odlucuje o osnivanju zavisnog drustva kapitala;
. usvaja izvestaje o poslovanju preduzeca i godi$nji obracun;
. odlucuje o raspodeli dobiti;
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8. donosi investicione programe i programe i kriterijume za investiciona
ulaganja;

9. odlucuje o izdavanju, prodaji i kupovini akcija, kao i prodaji udela u jav-
nom preduzecu ili kupovini udela u drugom preduzecu, odnosno privred-
nom drustvu;

10. vrsi druge poslove utvrdene osnivackim aktom i statutom”.!0

Direktor javnog preduzeca, kao organ poslovodenja predstavlja i zastupa
javno preduzece, organizuje i rukovodi procesom rada, vodi poslovanje, predla-
Ze program rada i plan razvoja, stara se o njihovom sprovodenju, podnosi finan-
sijske izveSaje, izvestaje o poslovanju i godis$nji obracun, izvrSava odluke uprav-
nog odbora, te obavlja druge poslove utvrdene opstim aktima. On takode odgo-
vara za zakonitost rada javnog preduzeca.

Nadzorni odbor nadzire poslovanje javnog preduzeca, pregleda godisnje iz-
vestaje 1 sl. Najmanje jednom godisnje, nadzorni odbor je duzan da podnese iz-
vestaj osnivacu o izvr§enom nadzoru, a isti se dostavlja i upravnom odboru.

Osnivacim aktom ili statutom se, kao $to je ve¢ re¢eno moze predvideti po-
stojanje izvrsnog odbora direktora. Ovim aktima se ureduje njegova organizaci-
jairad.

U tesnoj vezi sa pitanjem organa u javnom preduzecu je i pitanje participa-
cije radnika u upravljanju, te ostvarivanje jednog od osnovnih njihovih prava —
prava na Strajk.

Zakon o javnim preduzecima i obavijanju delatnosti od opsteg interesa
predvida u ¢lanu 12. stav 2. da se predstavnici zaposlenih u upravnom odboru bi-
raju u skladu sa statutom, a ista odredba je predvidena i za nadzoprni odbor. Da-
kle, u¢esée predstavnika radnika u ovim organima je zagarantovano. Takode, Za-
kon ne onemogucéava da se putem opstih akata predvide i drugi mehanizmi rad-
nicke participacije, npr. u formi saveta ili na drugi nacin. Imajuéi u vidu nesum-
njiv znacaj uklju¢ivanja radnika u proces odlucivanja u svim privrednim subjek-
tima, kao i u drugim organizacijama rada, na donosiocu opstih akata je da ovo
osetljivo pitanje adekvatno i regulisu, imajuci u vidu pozitivna iskustva kao i ne-
dostatke, drugih zemalja, primera iz proslosti, teorijskih resenja i sl.

U svim oblicima preduzeca koja obavljaju delatnost od opsteg interesa, pra-
vo na Strajk zaposleni ostvaruju u skladu sa zakonom koji reguliSe pitanja kao $to
su uslovi za organizovanje Strajka i minimum procesa rada. Ta pitanja su blize
uredena kolektivnim ugovorom i aktom osnivaca, ali ne ispod minimuma koji
predvida zakon. Imajuci u vidu znacaj delatnosti koje ovi subjekti vrse, neretko
se potpunim prekidom rada, makar on trajao i najkra¢e vreme, mogu prouzroko-
vati ogromne Stetne posledice. Upravo iz ovog razloga se i uvodi tzv. minimum
procesa rada koji i u slucaju Strajka mora da se ostvari, a ove odredbe imaju ne-
retko drugaciji karakter od istih koje su predvidene za druge privredne subjekte.

10 Zakon o javnim preduzeéima i obavijanju delatnosti od opsteg interesa, ,,Sluzbeni glasnik RS”,
br. 25/2000, 25/2002, 107/2005 i 108/2005, ¢l. 16.
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U slucaju da se ne obezbede uslovi za minimum procesa rada, ministarstvo
nadlezno za oblast u okviru koje se ta delatnost odvija ¢e preduzeti mere koje su
neophodne, ako oceni da mogu nastupiti §tetne posledice za Zivot i zdravlje lju-
di ili njihovu bezbednost i bezbednost imovine, ili druge Stetne neotklonjive po-
sledice (¢l. 30. ovog zakona). Te mere se sastoje iz uvodenja radne obaveze, an-
gazovanje drugih radnika, pokretanje postupka utvrdivanja odgovornosti direk-
tora ili ¢lanova upravnog odbora.

Pravni polozaj javnog preduzeca

Pravni polozaj javnog preduzeca je specifi¢an u odnosu na ostale oblike pri-
vrednih subjekata. Odlikuje ga daleko veci stepen zavisnosti od drzave, odnosno
drugog osnivaca. Osniva¢ raspolaze Citavim nizom interventnih ovlaséenja, ko-
jima se ograniava samostalnost javnog preduzeca.

Uticaj osnivaca se najviSe manifestuje u pitanjima izbora i razreSenja orga-
na javnog preduzeca. Takode, uslovi obavljanja delatnosti se odreduju aktom o
osnivanju i posebnim ugovorom koje donosi osnivac, a u slucaju poremecaja u
poslovanju osniva¢ moze da preduzme mere kojima se obezbeduju uslovi za ne-
smetano funkcionisanje. Clan 10. Zakona o javnim preduzeéima i obavljanju de-
latnosti od opsteg interesa predvida da ulaganja kapitala u druga drustva kapita-
la za obavljanje delatnosti od opSteg interesa ili delatnosti koja to nije, vrsi uz
prethodnu saglasnost osnivaca. Raspodela dobiti se vr$i uz saglasnost osnivaca,
a njemu se usmerava i jedan njen deo. Osniva¢ daje i saglasnost na dugorocni i
srednjoro¢ni plan rada i razvoja, te godi$nji program poslovanja. Ovi akti se sma-
traju usvojenim tek nakon $to se osnivac sa njima saglasi (Cl. 22.) . Osnivac da-
je saglasnost na statut, davanje garancija, avala, jemstva, zaloga i drugih sredsta-
va obezbedenja za poslove koji nisu iz okvira delatnosti od opsteg interesa, tari-
fu, raspolaganje imovinom vece vrednosti koja je u neposrednoj funkciji obavlja-
nja delatnosti od opSteg interesa, ulaganje kapitala, statusne promene, akt o op-
Stim uslovima poslovanja, akt kojim se procenjuje vrednost drzavnog kapitala,
promenu sediSta firme, proSirenje delatnosti.

Iz ovih kao i drugih odredaba pomenutog zakona jasno proizlazi u kojoj je
meri ograni¢en pravni polozaj javnog preduzeca. Ogranicena je pravna ali eko-
nomska samostalnost ovih subjekata, sve u cilju §to potpunijeg zadovoljenja op-
Steg interesa, tako da ova karakteristika javnih preduzeca ¢ini jednu od sustinskih
odrednica njihovog pojma.

Zavrsne konstatacije

Javna preduzeca predstavljaju najoptimalniji okvir za obavljanje delatnosti
od opsteg interesa, uprkos brojnim problemima koji se javljaju u vezi sa njiho-
vom organizacijom, delatno$¢u i pravnim statusom.
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Prepustanje celokupne privredne aktivnosti privatnom sektoru, bez ade-
kvatnih mehanizama zaStite strateskih tacaka reprodukcije, egzistencijalnih po-
treba gradana, prirodnih bogatstava i sl. ne samo da je pogubno po opste intere-
se jednog drustva nego i krajnje nehumano na postojeCem nivou razvoja eko-
nomskih i sveobuhvatnih drustvenih odnosa, naro€ito u zemljama tranzicije, za-
ostrenih socijalnih odnosa i razorene ekonomije. Javna preduzeca i postoje kako
bi se putem njih ostvarivali visestruki ciljevi koji 1 nisu prevashodno sadrzani u
potrebi sticanja i uvecanja profita.

Prevelik udeo javnih preduzeca u jednoj privredi nije ono ¢emu se tezi. Ona
ne postoje kako bi privredom dominirala, ve¢ otklanjala negativna dejstva privat-
nog kapitala i njegove prirodne potrebe za neprestalnim oplodavanjem. Vec su is-
taknute sve opasnosti koja sa sobom nose javna preduzeca, ali smatramo da ade-
kvatnom pravnom regulacijom kao i ekonomskim tretmanom je moguce iste
uglavnom neutralisati te afirmisati sve one prednosti kojima raspolazu.

Nije na odmet pomenuti politicki znacaj ovih subjekata, te manifestovanje
politickih odnosa na njihov rad. Zbog toga ne treba potceniti Cinjenicu da je za
potpuno ostvarivanje ciljeva javnog preduzeca neophodo i postojanje odgovara-
juce politicke atmosfere, te ,,depolitizacije® istih. Pravnom regulativom je neop-
hodno obezbediti ovo resSenje, a Cini se da postojeci zakon, propisujuci sve me-
hanizme uticaja osnivac¢a na rad i funkcionisanje javnog preduzeca, bez preciznih
procedura ne garantuje gore navedeno.

Prof. Zdravko Jez, Ph.D., and Darko Goli¢

Public Companies as Business Operating Entities

Abstract

In conditions of contemporary market economy public companies appear as
a corrector of its negative effects but also as an instrument for economic and so-
cial functions of the state.

Public companies exist nearly in all forms of social and economic order.
Depending on the form, we distinguish the role, organization, representation, le-
gal status and business of the public companies. The public companies may not
be basic business operating entities. By their organization, purpose, business, le-
gal status etc., they are not fit to replace private capital and classical business cor-
porations prevailing in market economies. However, numerous reasons speak in
favor of their survival in certain fields and with clearly defined objectives.
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The purpose of existence of the public companies is not primarily in profit-
making, but in ensuring continuing satisfaction of general interest. Countries in
transaction, and so is ours, set as one of the major objectives privatization of pu-
blic companies and their reduction to the least possible extent. However, all of
them, and Serbia as well, clearly expressed orientation to retain public compani-
es in fields having special importance for satisfaction of general needs.

The areas in which the public companies primarily exist are non-profit bu-
sinesses, which have, nevertheless, key importance for life of citizens, i.e. satis-
faction of their daily needs. The public utilities businesses are one of the best
examples. Also, in certain areas amount of price of goods and services may not
exceed certain lever, since in the contrary they would not be available to wider
strata of population, and by their nature they are required and irreplaceable. Such
level is ensured in several ways, e.g. by states subsidies, premium systems but al-
so through retaining i.e. establishing of public companies in that field.

The state very often opts to retain monopoly in strategic points of reproduc-
tion such as energy, telecommunications, certain sectors in transportation, mili-
tary industry etc. Even though they would be able to function with majority pri-
vate capital, the state retains its influence in order to be able to implement thro-
ugh them its multiple economic and social functions.

Key words: public companies, economy, general interest, government, sta-
te, profit, privatization, workers, market, capitalism, socialism,
public needs, capital, incorporators ...
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