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Moguõi pravci transformacije javnih preduzeõa

Uvod

Nazaobilazna tema svih struønih i politiøkih rasprava, koje danas karakte-
riåu aktuelni trenutak u naåoj zemqi je, izmeæu ostalog, i pitawe  funkcioni-
sawa javnih preduzeõa. Nema ekonomskog programa, bilo da je on saøiwen od stra-
ne ekspertnih timova izvrånih organa vlasti, bilo od strane politiøkih parti-
ja, a da se u wemu ne potencira znaøaj i uloga javnih preduzeõa i srazmerno tome
predlaÿu odgovarajuõa reåewa u smislu unapreæivawa kako wihove organiza-
cije, tako i wihovog funkcionisawa. Takva medijska paÿwa svakako da ima svoje
logiøno opravdawe u øiwenici da je gotovo celokupna infrastruktura zemqe,
kao i segment wenih razvojnih åansi organizovan u statusu javnih preduzeõa. Me-
æutim, u mnoåtvu analiza koje se odnose na javna preduzeõa ima i dosta improvi-
zacija, a ponekad i nedopustivog voluntarizma, koji moÿe povratno da oteÿa iz-
nalaÿewe pravih reåewa u ovoj znaøajnoj oblasti. 

Sa ÿeqom da doprinese sagledavawu ukupne problematike funkcionisawa
javnih preduzeõa u okvirima ovog rada posebna paÿwa biõe posveõena odreæiva-
wu elemenata za definisawe pojma javnog preduzeõa; utvræivawu pretpostavki za
ostvarivawe javnog interesa sadrÿanog u wihovom poslovawu; kao i definisawa
moguõih pravaca wihove organizacione transformacije. Tom prilikom, pored
nuÿnog polaziåta sadrÿanog u pozitivno- pravnim odredbama, kojima je ureæena
ova materija, znaøajna paÿwa biõe posveõena i u uporednom pravu prihvaõenim
reåewima u ovoj materiji. Svakako da õe i odredbe propisa donetih od strane
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Evropske unije biti na odgovarajuõi naøin sadrÿane u odreæivawu stavova po
gore navedenim pitawima. 

1.  Pojam javnog preduzeõa

Geneza razvoja pojma javnog preduzeõa u naåem pravnom sistemu moÿe se pra-
titi joå od odredbi Zakona o preduzeõima iz 1966. godine, preko Zakona o udru-
ÿenom radu iz 1976.godine, pa sve do Zakona o preduzeõima iz 1988. i iz 1996. go-
dine. Svi ovi propisi sadrÿe norme opåteg karaktera, dakle, ureæuju materiju
poslovawa svih privrednih subjekata, ali na odgovarajuõi naøin potenciraju i
specifiønost poslovawa javnog preduzeõa. 

Analizom elemenata za definisawe pojma javnog preduzeõa mogu se u osnovi
izvuõi tri dominantna kriterijuma. Prvi od tih kriterijuma polazi od karakte-
ra delatnosti koje obavqa javno preduzeõe.U tom pravcu veõ u Zakonu o udruÿe-
nom radu imamo definiciju delatnosti koja je nezamenqiv uslov ÿivota i rada
na odreæenom podruøju. Sliønu formulaciju sadrÿi i Zakon o preduzeõima iz
1988. godine, odreæujuõi javna preduzeõa kao preduzeõa koja obavqaju poslove koji
su nezamenqiv uslov ÿivota i rada graæana na odreæenoj teritoriji.

Ono åto izostaje prilikom ovakvog odreæivawa pojma javnog preduzeõa je ra-
zrada kriterijuma u smislu bliÿeg definisawa delatnosti koje se imaju u vidu.
Time se daje dosta åirok prostor diskrecionog tumaøewa u primeni ove odredbe,
odnosno u odreæivawu privrednih subjekata koji õe imati status javnog preduze-
õa. Ukoliko se to stavi pod prizmu snaÿnog politiøkog uticaja, koji je u periodu
primene gore navedenog propisa bio apsolutno prisutan, tada se dolazi do kon-
statacije da je ovaj element odreæivawa pojma javnog preduzeõa bio prevashodno
stavqen u funkciju dnevno-politiøkog interesa. 

Realna posledica ovakvog stava je i øiwenica da je danas u naåoj zemqi goto-
vo celina ukupne infrastrukture organizovana u statusu javnih preduzeõa. Pored
toga, stvoren je i pravni osnov da se u skladu sa procenom izvrånih organa vlasti
mogu i neka druga preduzeõa, koja po logici stvari ne spadaju pod ovaj kriterijum
organizovawa, organizuju kao javna preduzeõa. Na taj naøin je pravno inaugurisan
privredno-pravni nonsens da preduzeõa iste delatnosti u jednom sluøaju posluju u
statusu javnih preduzeõa, a u drugom u statusu preduzeõa opåte delatnosti.

Ÿeleõi da prevaziæe ovakvu situaciju u pozitivnom zakonodavstvu SRJ kon-
stituisan je i drugi prilaz u odreæivawu pojma javnih preduzeõa. Osnovni krite-
rijum koji se ovom prilikom koristi je kriterijum vlasniåtva nad sredstvima sa
kojima to preduzeõe obavqa privrednu delatnost. U tom smislu Zakonom o predu-
zeõima iz 1996. godine utvræuje se da je javno preduzeõe ono preduzeõe koje osniva
drÿava, odnosno jedinica lokalne samouprave. Poåto drÿava, odnosno jedinica
lokalne samouprave javno preduzeõe moÿe osnovati samo sredstvima u drÿavnoj
svojini, to iz ove konstatacije proizilazi i posebnost karaktera tih preduzeõa. 
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Treõi moguõi kriterij odreæivawa pojma javnog preduzeõa polazi od statusa
osnivaøa. U skladu sa takvim opredeqewem javno preduzeõe mogu osnivati samo
izvråni organi vlasti, odnosno drÿava, u åirem znaøewu tog pojma. Taj prilaz je
posebno podrÿan u Zakonu o preduzeõima iz 1996. godine. Ovaj zakon, koji se u po-
jedinim svojim segmentima karakteriåe dosta ekstenzivnim pristupom u ureæi-
vawu materije, u delu koji se odnosi na javna preduzeõa je znaøajno podnormiran.
Zapravo, osnovna karakteristika vaÿeõeg Zakona o preduzeõima u ureæivawu ma-
terije javnih preduzeõa je da javno preduzeõe definiåe kao “preduzeõe koje osni-
va drÿava, odnosno jedinica lokalne samouprave.”

Na taj naøin, na nivou saveznog propisa, izvråeno je takvo saÿimawe prosto-
ra daqem razvoju pojma javnog preduzeõa da veõ ta øiwenica sama po sebi inicira
potrebu preispitivawa ove odredbe Zakona o preduzeõima sa aspekta wene daqe
odrÿivosti. Ovo tim pre åto se upuõivawe na daqu razradu uslova poslovawa
javnog preduzeõa putem posebnih zakona (kojima se odreæuju uslovi i naøin obav-
qawa delatnosti od opåteg interesa), odnosi samo na odredbe kojima se ureæuju
osnivawe i poslovawe javnih preduzeõa. Dakle, ne i pojam javnog preduzeõa.

Pravna posledica ovakvog stava je da samo izvråni organi vlasti (drÿava) i
organi lokalne samouprave mogu osnivati javna preduzeõa, a da to pravo stricto seu-
su nije dato øak ni veõ osnovanim javnim preduzeõima da, u smislu racionali-
zacije svog poslovawa kao posebne organizacione celine daqe osnivaju javna pre-
duzeõa, u statusu  zavisnih preduzeõa.

Ono åto øini posebno invalidnim ovaj propis, a samim tim i nepotpunim
kriterij odreæivawa pojma javnog preduzeõa samo po statusu svog osnivaøa, je øi-
wenica da, ovom prilikom, nisu utvræeni bliÿi kriteriji za donoåewe odluke
ovlaåõenih drÿavnih organa o tome da li õe i u kom sluøaju odreæena preduzeõa
osnovati u statusu javnog preduzeõa.  Prevelika diskrecija u ovako znaøajnoj ob-
lasti,  moÿe vrlo brzo da odvede u politiøki voluntarizam, a sasvim izvesno da
predstavqa smetwu u normalnom radu i poslovawu javnih preduzeõa u naåoj zem-
qi.

Imajuõi u vidu ovu pravnu nedoreøenost odreæivawa pojma javnog preduzeõa u
propisima opåteg karaktera,  republiøki zakonodavac je u dva navrata pokuåao
da izvråi konkretizaciju elemenata na osnovu kojih se utvræuju kriterijumi za
osnivawe javnog preduzeõa, donoåewem posebnih propisa, koji se odnose samo na
javna preduzeõa. 

U prvom sluøaju to je uøiweno Zakonom o javnim preduzeõima iz 1990. godine,
saglasno kome se javnim preduzeõima smatraju  “preduzeõa koja obavqaju privred-
nu  delatnost od javnog interesa u skladu sa ovim Zakonom i zakonima kojima se
ureæuju naøin i uslovi za obavqawe tih delatnosti”.

Dakle, ovaj Zakon kao primarni kriterij za osnivawe javnog preduzeõa uzima
karakter delatnosti koje to preduzeõe obavqa. U tom smislu daju se i nekoliko
prateõih elemenata za odreæivawe pojma javnih preduzeõa.Ti elementi, koji tre-
ba da posluÿe u definisawu statusa  javnih preduzeõa su: delatnosti od javnog in-



127D. Kostiõ: Moguõi pravci transformacije javnih preduzeõa
 (str. 124-137)

teresa u oblasti infrastrukture; koriåõewa i upravqawa dobrima od opåteg
interesa; komunalne delatnosti, kao i sve druge delatnosti koje su nezamenqiv
uslov ÿivota i rada graæana i preduzeõa na odreæenom podruøju.

Pored toga zakon stvara osnovu da se moÿe utvrditi obaveza osnivawa ili
osnivati javno preduzeõe za obavqawe privrednih delatnosti od strateåkog ili
posebnog znaøaja za Republiku ili kada je to neophodno za rad drÿavnih organa.

Dosledno razraæujuõi ovaj prilaz u odreæivawu kriterijuma za definisawe
pojma javnog preduzeõa, Zakon o javnim preduzeõima iz 1990. godine odreæuje da
javno preduzeõe moÿe organizovati svoje  poslovawe  sredstvima u svim tada poz-
natim svojinskim oblicima (drÿavna, druåtvena i privatna svojina, kao i drugi
oblici svojine). S druge strane, øineõi koncesiju politiøkom interesu zaåtite
strateåkog znaøaja u obavqawu delatnosti pojedinih preduzeõa, ovim zakonom
utvræen je pravni osnov da se posebnim zakonima mogu odrediti koja su prirodna
bogatstva i dobra u opåtoj upotrebi u drÿavnoj svojini, kao i prava i obaveze dr-
ÿave i javnih preduzeõa u pogledu tih sredstava. Ovom odredbom (ølan 5.), koja je
u osnovi ustavno-pravnog karaktera, stvoren je pravni osnov za donoåewe niza
posebnih zakona kojima su osnovana javna preduzeõa, a kod kojih je utvræeno da je
imovina kojima javna preduzeõa posluju  u drÿavnoj svojini. Na taj naøin je de iure
izvråeno podrÿavqewe imovine svih javnih preduzeõa, a de facto napuåten prin-
cip odreæivawa kriterijuma javnih preduzeõa prema karakteru delatnosti koje
obavqa. Iako je u poøetnom periodu bilo i odreæenih inicijativa da se pojedina
javna preduzeõa organizuju tako da posluju i u drugim oblicima svojine, osim u dr-
ÿavnoj svojini, praksa rada i poslovawa takvih preduzeõa je prvo beznaøajna po
wihovom broju i uticaju, a zatim i zanemarqiva, s obzirom na øiwenicu da su u
kratkom periodu vremena prestala sa radom.

Imajuõu u vidu sporove koji su postojali u pravnoj nauci oko definisawa poj-
ma javnog preduzeõa, a posebno neodreæenost stava zakonodavca po ovom izuzetno
vaÿnom pitawu, krajem 90-tih godina pokrenuta je inicijativa za donoåewe no-
vog Zakona o javnim preduzeõima, kojim bi izmeæu ostalog, bilo razreåeno i ovo
pitawe. U prilog potrebe jasnog definisawa stava zakonodavca po ovom pitawu
bila je i praksa rada javnih preduzeõa, odnosno preciznije reøeno problemi u wi-
hovom funkcionisawu, koji su upravo iz nedovoqno jasne odreæenosti pojma jav-
nog preduzeõa sve snaÿnije postajali limitirajuõi faktor wihovog uspeånog ra-
da. To se najoøitije ispoqavalo u snaÿnom uticaju drÿavnih, pa i paradrÿavnih
organa na donoåewe poslovnih odluka i uopåte na rad javnih preduzeõa.

Teÿwa za preciznijim definisawem ovih odnosa bila je prisutna u svim fa-
zama izrade Zakona o javnim preduzeõima i obavqawu delatnosti od opåteg inte-
resa iz 2000. godine. Meæutim, upravo dug period pripreme ovog Zakona, kao i
razliøitost politiøkih uticaja u fazi wegovog donoåewa uslovili su da ovaj
Zakon o javnim preduzeõima po pitawu pojma javnog preduzeõa ima krajwe nede-
finisan stav. Zapravo, moÿe se reõi da za razliku od Zakona o preduzeõima koji
samo kriterijum osnivaøa uzima kao merilo definisawa pojma javnog preduzeõa,
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vaÿeõi republiøki Zakon o javnim preduzeõima to øini na naøin åto nastoji da
u normativnu praksu ukquøi sve kriterijume definisawa pojma javnog preduzeõa.

Saglasno takvom opredeqewu elementi odreæivawa pojma javnog preduzeõa
su:

a) obavqawe delatnosti od opåteg interesa,

b) osnivawe od strane drÿavnih organa vlasti,

c) poslovawe sredstvima u drÿavnoj svojini.

U skladu sa ovakvim opredeqewem kao opåti stav istaknuto je da je javno
preduzeõe “preduzeõe koje obavqa delatnost od opåteg interesa, a koje osniva dr-
ÿava, odnosno jedinica lokalne samouprave.” S tim u vezi, pred zakonodavca se
postavilo pitawe bliÿeg odreæivawa pojma opåteg interesa, a zatim i odreæi-
vawa statusa osnivaøa, poåto iz definicije proizilazi da je pojam javnog predu-
zeõa bitno odreæen statusom svog osnivaøa. U davawu odgovora na prvo pitawe,
zakonodavac se opredelio za sistem nomenklature na naøin åto je taksativno na-
veo koje se delatnosti smatraju delatnostima od opåteg interesa. To su sledeõe
delatnosti: - proizvodwa, prenos i distribucija elektriøne energije; proizvod-
wa i prerada ugqa; - istraÿivawe, proizvodwa, prerada, transport i distribu-
cija nafte i prirodnog i teønog gasa; - promet nafte i naftnih derivata; - ÿe-
lezniøki, poåtanski i vazduåni saobraõaj; - telekomunikacije; - izdavawe sluÿ-
benog glasila Republike Srbije; - informisawe; - izdavawe uxbenika; - koriåõe-
we, upravqawe, zaåtita i unapreæewe dobara od opåteg intresa (vode, putevi,
mineralne sirovine, åume, plovne reke, jezera, obale, bawe, divqaø); kao i komu-
nalne delatnosti. Iako se u formi naøelnog stava  opredelio za princip navoæe-
wa delatnosti od opåteg interesa, zakonodavac je ipak sagledavajuõi moguõe po-
sledice primene principa enumeracije, kao dopunski princip  utvrdio i stav  po
kome su delatnosti od opåteg interesa i one delatnosti koje su od strateåkog
znaøaja za Republiku, kao i delatnosti neophodne za rad drÿavnih organa i orga-
na lokalne samouprave. Za ove druge delatnosti propisan je i dopunski kriterij
koji se sastoji u potrebi da one kao takve budu utvræene posebnim zakonom. 

 Interesantno je da u odreæivawu delatnosti koje obavqaju javna
preduzeõa zakonodavac iz 2000. godine koristi termin opåteg interesa za razli-
ku od prethodnih zakona koji koristi termin javnog interesa. Ne ulazeõi ovom
prilikom u analizu jeziøkog porekla upotrebqenih termina, miåqewa smo da je
u osnovi u pitawu isti prilaz, te da se ne moÿe tumaøiti da je zakonodavac ovom
prilikom imao u vidu drugaøiji segment ureæivawa odnosa nego åto je to bio slu-
øaj sa zakonodavcem iz 1990. godine. 

Ono åto je bitno za odreæivawe pojma javnog preduzeõa po Zakonu o javnim
preduzeõima iz 2000. godine je kumulativnost u primeni kriterijuma, kojima se
odreæuje pojam javnog preduzeõa. Drugim reøima da bi neko preduzeõe postalo jav-
no preduzeõe pored obavqawa gore navedenih delatnosti potrebno je da bude
osnovano od strane zakonom precizno utvræenih lica.
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Kao naøelni stav zakonodavac istiøe da javno preduzeõe osniva Republika
Srbija, s tim da prava osnivaøa ostvaruje Vlada Republike Srbije. Od ovog pra-
vila postoje samo dva izuzetka. Prvi je za sluøaj osnivawa javnog preduzeõa za
obavqawe komunalne delatnosti ili delatnosti od znaøaja za rad organa lokalne
samouprave, kada akt o osnivawu donose nadleÿne skupåtine jedinica lokalne
samouprave.

Drugi izuzetak je predviæen za sluøaj kada javno preduzeõe osniva skupåtina
autonomne pokrajine. Interesantna  je nedoslednost koju zakonodavac pokazuje
ovom prilikom. Ona se ogleda u øiwenici da za razliku od organa lokalne samou-
prave, Zakonom o javnim preduzeõima nisu  navedeni sluøajevi javnih preduzeõa
koja moÿe da osnuje skupåtina autonomne pokrajine. Iz toga tumaøewem a contrar-
io moÿe se izvesti zakquøak da skupåtina autonomne pokrajine moÿe osnivati
javna preduzeõa  i u svim drugim sluøajevima u kojima to pravo moÿe vråiti i
Vlada Republike Srbije. S druge strane, nije jasno zaåto je ovlaåõewe za osniva-
we javnog preduzeõa, u sluøaju autonomne pokrajine preneto na wenu skupåtinu, a
ne na wen izvråni organ, øime bi se do kraja sledila logika odreæivawa statusa
osnivaøa javnih preduzeõa, koja postoji na nivou republiøkih organa.

Na ovaj naøin kumulativnost primene oba kriterijuma je u potpunosti
ispoåtovan. Meæutim, uvaÿavajuõi øiwenicu da je bogatstvo ÿivota veõe od pre-
ciznosti normi, zakonodavac je uøinio odreæenu koncesiju u korist realnog ÿi-
vota time åto je predvideo da delatnost od opåteg interesa mogu obavqati i
drugi oblici preduzeõa (druåtva lica, druåtva kapitala, druåtvena preduzeõa i
preduzeõa za zapoåqavawe invalida), deo preduzeõa i preduzetnik. Za obavqawe
ovih delatnosti potrebno je da se dopunski ispune i sledeõa dva uslova. Prvi je
da delatnost od opåteg interesa ova lica obavqaju u skladu sa veÿeõim opåtim
i posebnim propisima kojima se ureæuje ta oblast. Drugi uslov je da im nadleÿni
organ poveri obavqawe takve delatnosti. Meæutim, ono åto je posebno bitno za
obavqawe delatnosti od opåteg interesa u ovim sluøajevima je da subjekt koji tu
delatnost obavqa ima isti pravni poloÿaj kao i javno preduzeõe. Na taj naøin za-
konodavac je “na mala vrata” ponovo afirmisao princip obavqawa delatnosti
kao dominantnog kriterija za odreæivawe pojma javnog preduzeõa.

U prilog ovog stava govore i odredbe kojima se ureæuje imovina preduzeõa ko-
jom se obavqaju delatnosti od opåteg interesa. Tom prilikom napuåten je prin-
cip iskquøivog karaktera drÿavne svojine nad imovinom nad kojom se obavqaju
te delatnosti. Drugim reøima, delatnost od opåteg interesa moÿe obavqati jav-
no preduzeõe, ali i svaki drugi oblik organizovawa privrednih subjekata sred-
stvima u svim svojinskim oblicima koje poznaje naå pravni sistem. Meæutim, u
razradi ovog naøelnog opredeqewa zakonodavac  sasvim jasno razlikuje situaciju
u kojoj te delatnosti obavqa preduzeõe u statusu javnog preduzeõa i preduzeõa sa
veõinskim uøeåõem drÿavnog kapitala, od sluøaja kada ovu delatnost vråe pre-
duzeõa sa privatnim kapitalom, odnosno sa veõinskim uøeåõem privatnog kapi-
tala. 
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Interesantno je i da pravo Evropske unije na odreæen naøin status javnog
preduzeõa vezuje za status osnivaøa. To se øini prihvatawem stava prema kome  ka-
rakter javnog preduzeõa jedno preduzeõe stiøe øiwenicom da na wegovo poslova-
we dominantan uticaj imaju organi javne vlasti i to po razliøitim osnovama
(uticaj na ureæivawe uslova poslovawa,  dominantno uøeåõe u organima uprav-
qawa, posedovawe veõinskog udela u kapitalu preduzeõa i sl.) S druge strane,
treba istaõi da pravo Evropske unije nema, u formi opåteg principa, odreæen
pojam javnog preduzeõa, veõ se kriterijumi wegovog definisawa mogu izvesti si-
stematskim tumaøewem pojedinih odredbi propisa podzakonskog karaktera.

Dosledno razraæujuõi ovakav prilaz, shodno vaÿeõim propisima Evropske
unije, javna preduzeõa mogu biti organizovana u svim oblicima organizovawa
privrednih subjekata (druåtva lica i druåtva kapitala), a prema svojinskom
kriterijumu, ona mogu poslovati imovinom u svim svojinskim oblicima.

                         2. Obezbeæivawe zaåtite opåteg interesa

Obezbeæivawe uslova za ostvarivawe opåteg interesa sadrÿanog u obavqa-
wu delatnosti javnih preduzeõa je jedno od osnovnih specifiønosti poslovawa
ovih preduzeõa. Na taj naøin daje se realna sadrÿina kriterijumima na osnovu ko-
jih je odreæeno preduzeõe u vaÿeõem pravnom sistemu osnovano sa statusom javnog
preduzeõa. 

Zaåtita opåteg interesa u obavqawu delatnosti javnih preduzeõa po pravi-
lu je ureæena posebnim propisima kojima se ureæuje obavqawe odreæene delatno-
sti. To po sebi podrazumeva i razliøitost oblika zaåtite opåteg interesa. Me-
æutim, ukoliko se zanemare pojedini aspekti te zaåtite, moÿe se konstatovati
da se ona najøeåõe realizuje u sledeõim pojavnim oblicima:

a) Obezbeæivawe veõinskog udela u imovini preduzeõa  - Polazeõi od pretpo-
stavke da õe javno-pravni interes biti na najoptimalniji naøin zaåtiõen ukoli-
ko je imovina javnog preduzeõa u statusu nekog od kolektivnih oblika svojine, go-
tovo svi zakoni kojima su osnovana javna preduzeõa, koja sada posluju na teritori-
ji Republike Srbije, sadrÿe klauzulu po kojoj se u postupku vlasniøke transfor-
macije mora oøuvati veõinsko uøeåõe drÿavnog kapitala u imovini tih preduze-
õa.

Na taj naøin anticipiran je i uticaj organa vlasti na poslovawe javnih pre-
duzeõa.

S druge strane, ovakav prilaz je u koliziji sa reåewem po kome se delatnost
javnih preduzeõa moÿe organizovati u svim oblicima svojine.

Imajuõi u vidu neminovnost procesa vlasniøke transformacije, ali i poseb-
nost tog procesa u sluøajevima poslovawa javnih preduzeõa, neophodno je redefi-
nisati ovaj stav i wegovim napuåtawem obezbediti åiru osnovu osnivawa i
obezbeæewa sredstava za rad javnih preduzeõa. Na taj naøin, u odreæenom stepenu,
prevaziõi õe se i postojeõi sukob u vråewu ius dominium-a u odnosu na ius imperi-
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um. Naime, u sadaåwim uslovima poslovawa javnih preduzeõa opåti interes za
obavqawem wenih delatnosti bio je dominantno odreæen. To je za posledicu ima-
lo stavqawe u drugi plan vlasniøkih interesa, koji s obzirom da je u pitawu pri-
vredni subjekt najoøitije mogu biti iskazani u zaåtiti integriteta uloÿenih
sredstava i obezbeæivawu poslovawa po trÿiånim principima, åto podrazu-
meva ostvarivawe odgovarajuõe profitne stope. Øiwenica da je gotovo u celom
periodu rada i poslovawa svih javnih preduzeõa u Republici Srbiji ovaj aspekt
bio zanemaren najneposrednije se odraÿava u neophodnosti obezbeæewa dopun-
skih sredstava kao nuÿne pretpostavke za daqe nesmetano obavqawe delatnosti
ovih preduzeõa , a samim tim i ostvarivawe opåteg interesa. Drugim reøima
afirmacija prava racionalnog upravqawa i poslovawa javnih preduzeõa, moÿe
povratno da obezbedi uslove za pouzdanije i kompetentno garantovawe ostvari-
vawa opåteg interesa sadrÿanog u wihovom poslovawu.

b) Uøeåõe u radu organa upravqawa – Pravo na participaciju nosioca javnog
interesa u donoåewu odluka na organima upravqawa  u preduzeõima u naåem
pravnom sistemu, kada su u pitawu javna preduzeõa,  prisutno je veõi niz godina. U
prvom periodu to su bili tzv.predstavnici druåtvene zajednice, a kasnije pred-
stavnici osnivaøa odreæenog javnog preduzeõa. Imajuõi u vidu da se u statusu
osnivaøa mogu pojaviti samo izvråni organi vlasti (Vlada Republike Srbije i
organi lokalne samouprave), na ovaj naøin je posredno obezbeæeno da upravqawe
javnim preduzeõima bude u potpunosti u funkciji politike izvrånih organa vla-
sti. Vaÿeõi Zakon o javnim preduzeõima utvræuje da predsednika i ølanove orga-
na preduzeõa (upravni i nadzorni odbor i direktora preduzeõa) imenuje i razre-
åava osnivaø. Za razliku od prethodnog Zakona o javnim preduzeõima, kao i po-
sebnih zakona kojima su osnovana pojedina javna preduzeõa, ovom prilikom nije
utvræen princip veõinskog prava na imenovawe predstavnika u organima uprav-
qawa preduzeõa. Ta materija je preneta na osnivaøki akt kao akt kojim se ureæuju
uslovi osnivawa i poslovawa javnih preduzeõa. Pored toga, vaÿeõim propisima
utvræeno je pravo participacije zaposlenih na uøeåõe u radu organa javnih pre-
duzeõa. To svoje pravo oni ostvaruju na naøin utvræen statutom. 

Interesantno je da se uticaj izvrånih organa vlasti na rad organa javnog
preduzeõa obezbeæuje i po osnovu prava Vlade Republike Srbije da imenuje  i ra-
zreåi ølanove upravnog i nadzornog odbora javnog preduzeõa, ukoliko isti ne bu-
du imenovani u zakonom predviæenom roku, odnosno ukoliko se na wihovo imeno-
vawe ne pribavi potrebna saglasnost osnivaøa. 

c) Davawe saglasnosti na  odluke javnog preduzeõa – Radi obezbeæivawa zaå-
tite opåteg interesa Zakonom o javnim preduzeõima  je propisano ovlaåõewe
osnivaøa da daje saglasnost na najvaÿnije akte i odluke koje donosi to preduzeõe.
Tom prilikom naøelno se pravi razlika izmeæu javnih preduzeõa i preduzeõa sa
veõinskim uøeåõem drÿavnog kapitala, u odnosu na druge oblike preduzeõa, de-
love preduzeõa i preduzetnike kada u vråewu svog redovnog poslovawa obavqaju
delatnost od opåteg interesa. 
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Osnova ovog razlikovawa je u tome åto se u prvom sluøaju sasvim nepotrebno
åtiti i integritet drÿavne svojine, dok se u drugom sluøaju to øini samo s obzi-
rom na poslovni interes treõih lica da u obavqawu delatnosti od opåteg inte-
resa budu zaåtiõena od monopolskog poloÿaja koji po pravilu nosilac obavqawa
takve delatnosti poseduje na domaõem trÿiåtu. Polazeõi od ciqeva zaåtite op-
åteg interesa potrebno bi bilo ovu zaåtitu vezati samo za uslove obavqawa de-
latnosti od opåteg interesa, kao i pravne posledice koje ih takvog obavqawa de-
latnosti mogu da nastupe, ostavqajuõi sve druge aspekte zaåtite integriteta
sredstava osnivaøima javnih preduzeõa.

d) Propisivawe posebnih uslova –  Imajuõi u vidu znaøaj  obavqawa delatno-
sti od opåteg interesa, sasvim prirodno je i opredeqewe shodno kome je nadleÿ-
nim drÿavnim organima stavqeno u ovlaåõewe propisivawe uslova za obavqawe
tih delatnosti. U tom pogledu utvræuje se normativna osnova na osnovu koje se po-
sebnim propisima mogu bliÿe utvrditi uslovi za obavqawe konkretne delatno-
sti od opåteg interesa i to posebno sa aspekta tehniøke opremqenosti, kadrov-
ske osposobqenosti, zaåtite na radu, zaåtite i unapreæewa ÿivotne sredine,
kao i drugih uslova neophodnih za obavqawe ove delatnosti. 

Pored propisivawa uslova za obavqawe delatnosti kao poseban vid obezbe-
æivawa zaåtite opåteg interesa stipulisana je i odredba po kojoj izvråni orga-
ni vlasti i nosilac obavqawa delatnosti od opåteg interesa zakquøuju ugovor o
pravima, obavezama i odgovornostima u obavqawu te delatnosti. Na ovaj naøin
obezbeæuje se neophodna fleksibilnost u definisawu uslova obavqawa delatno-
sti i uzajamnih prava, obaveza i odgovornosti povodom obavqawa te delatnosti.

e) Garantovawe kontinuiteta rada – Imajuõi u vidu znaøaj obavqawa delat-
nosti od opåteg interesa za ukupne uslove rada i poslovawa preduzeõa i organa
uprave na odreæenom podruøju, Zakonom o javnim preduzeõima iz 1990. godine bi-
la je predviæena norma kojom se garantovao kontinuitet rada ovih preduzeõa.
Saglasno odredbama tog propisa u sluøaju nastupawa uslova za otvarawe i spro-
voæewe steøajnog postupka nad javnim preduzeõem osnivaø je bio duÿan da preduz-
me mere za obezbeæewe uslova za nesmetan rad tog preduzeõa. Pored toga osnivaø
je bio u poziciji jemca za obaveze koje javno preduzeõe zasnuje u pravnom prometu
sa treõim licima.

Pored obezbeæivawa pretpostavki za kontinuitet u radu javnog preduzeõa,
ova odredba je imala i karakter metodoloåkog uputstva izvrånim organima vla-
sti da pored ostvarivawa javnog interesa iz poslovawa javnog preduzeõa, punu
paÿwu posvete i obezbeæewu uslova za nesmetano poslovawe tih preduzeõa.

Novi Zakon o javnim preduzeõima, naÿalost, ne sadrÿi ovakvu odredbu. Po
wemu javna preduzeõa za svoje poslovawe odgovaraju celokupnom svojom imovinom,
po propisima kojima je ureæena odgovornost drugih oblika preduzeõa u naåem
pravnom sistemu. To drugim reøima znaøi da õe osnivaø odgovarati za obaveze
javnog preduzeõa samo do nivoa uloÿenih sredstava u to javno preduzeõe. Izvestan
izuzetak od ovog pravila predstavqa moguõnost da osnivaø i javno preduzeõe pu-
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tem ugovara o uslovima obavqawa delatnosti od opåteg interesa urede i pitawe
meæusobnih prava i obaveza kada nisu obezbeæeni ekonomski i drugi uslovi za
obavqawe tih delatnosti. No, polazeõi od realnosti ÿivota i stvarnog poloÿaja
u ovom sluøaju ugovornih strana, ne treba previåe oøekivati od ove norme, u smi-
slu veõeg stepena preuzimawa odgovornosti za poslovni rezultat koji iskazuju
javna preduzeõa, a posebno  ne za sanirawe posledica gubitaka u poslovawu javnih
preduzeõa.

3. Organizaciona struktura javnih preduzeõa

Veõina postojeõih javnih preduzeõa osnovana je tokom 1991. godine, sa poøet-
kom svog rada i poslovawa od 1. januara 1992. godine Sva su inicijalno osnovana u
statusu jednosubjektnih preduzeõa, sa ovlaåõewem da u narednoj fazi svog orga-
nizovawa bliÿe urede organizacionu strukturu u kojoj õe obaviti svoje poslova-
we.                        

Pre sagledavawa uslova i postupka daqeg organizovawa javnih preduzeõa, po-
trebno je istaõi da je takva moguõnost, na nivou opåte norme, bila jasno stipuli-
sana odredbama tada vaÿeõeg Zakona o javnim preduzeõima. Åta viåe, moÿe se
istaõi da je ovaj zakon  pitawu organizacione strukture javnih preduzeõa posve-
tio znaøajnu paÿwu. Ta paÿwa je bila usmerena u dva osnovna pravca. Prvi se od-
nosio na aspekt organizacionog oblika u kome posluje samo javno preduzeõe. S
tim u vezi naøelno su bila moguõa tri oblika: a) preduzeõe; b) deoniøarsko druå-
tvo; i c) druåtvo sa ograniøenim kapitalom. Organizcioni oblik za koji õe se
osnivaø opredeliti zavisio je od vrste svojinskih odnosa, sloÿenosti poslov-
no-tehniøkog interesa, prirode same delatnosti i drugih specifiønosti rada  i
poslovawa konkretnog javnog preduzeõa.

Pored odredbi o oblicima organizovawa Zakon o javnim preduzeõima iz
1990. godine utvræivao je pravni osnov povezivawa javnih preduzeõa, odnosno
stvarao pretpostavke da jednom osnovana javna preduzeõa mogu daqe osnivati no-
ve privredne subjekte.

Kao oblike povezivawa javnih preduzeõa tadaåwi zakonodavac je poznavao
formu holding druåtva i formu grupacije preduzeõa, kao oblika interesnog
ugovornog ili zakonskog povezivawa viåe javnih preduzeõa.

S druge strane, ovim zakonom je dosta åiroko postavqeno ovlaåõewe javnih
preduzeõa na osnivawe drugih preduzeõa. U prvom redu, to je bilo pravo javnog
preduzeõa da moÿe osnovati drugo javno preduzeõe. Ono je to pravo moglo da kori-
sti samo za obavqawe pojedinih delatnosti iz okvira predmeta svog poslovawa,
pod dopunskim uslovom da te delatnosti predstavqaju poslovno-tehnoloåku i
ekonomsku celinu, odnosno u sluøaju infrastrukturnih delatnosti, ako je obez-
beæena neophodna koordinacija u vreåewu meæusobno uslovqenih poslova

Pored toga, u ciqu obezbeæewa pretpostavki za racionalno organizovawe,
zakonom je bilo utvræeno i pravo osnivawa drugih preduzeõa, dakle onih koja po-
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sluju u opåtem reÿimu poslovawa (nisu javna preduzeõa). To pravo javna preduze-
õa su mogla da ostvare u sluøaju kada se osnivawem ovih preduzeõa stvaruju uslovi
za efikasnije i racionalnije poslovawe samih javnih preduzeõa.

Meæutim, ono åto daje poseban znaøaj Zakonu o javnim preduzeõima iz 1990.
godine i odreæuje suåtinu ovih odredbi je odredba po kojoj se u okviru ureæivawa
meæusobnih odnosa javnog preduzeõa – druåtva i preduzeõa koje se osniva, mora
obezbediti da osnovano preduzeõe samostalno, u okviru visine kapitala kojim ra-
spolaÿe i obima prenetih ovlaåõewa u pravnom prometu, moÿe donositi odluke
i preduzimati druge pravne radwe u vråewu svoje delatnosti. Drugim reøima
pravni subjektivnitet mora da prati i odgovarajuõa poslovna sposobnost, kao
bitna karakteristika svakog pravnog lica.

Na ovaj naøin je zakonodavac iz 1990. godine vizionarski ÿeleo da predupre-
di nastupawe moguõih posledica koje bi nerazumna ili nedovoqno osmiåqena
centralizacija funkcija na nivou preduzeõa osnivaøa mogla da ima po pravni i
poslovni  subjektivitet osnovanih preduzeõa, a samim tim i na celinu poslovnog
sitema u kome je izvråeno osnivawe javnog preduzeõa.

Naglaåeno teåki uslovi poslovawa, koji su karakterisali poøetak rada no-
voosnovanih javnih preduzeõa u 1992. godini, a koji su dominantno odreæeni isto-
rijski nezabeleÿenim ekonomskim pritiskom na naåu zemqu usled sankcija me-
æunarodne zajednice, uslovili su da je u politici organizovawa javnih preduzeõa
doålo do odreæenog zaokreta. Ovaj zaokret u prvom redu ogledao se u tome åto je
drÿava, preko svojih izvrånih organa vlasti (Vlada Republike Srbije i resorna
ministarstva), ÿelela u åto je moguõe veõoj meri da zadrÿi uticaj na rad i po-
slovawe javnih preduzeõa. Ova orijentacija drÿavnih organa je do odreæenog ste-
pena bila nuÿna, imajuõi u vidu celinu ekonomskih odnosa u zemqi, kao i karak-
ter delatnosti za koju su osnovana  javna preduzeõa. U skladu sa tada vaÿeõim kon-
ceptom organizacije rada javnih preduzaõa preovladao je stav po kome bi svako
daqe decentralizovawe upravqaøke i poslovodne funkcije u javnim preduzeõima
bilo krajwe riziøno sa aspekta ostvarivawa osnovne funkcije radi kojih su
osnovana javna preduzeõa.

Na planu organizovawa javnih preduzeõa, ova orijentacija se ispoqila na na-
øin da ovlaåõewe za osnivawe javnih i drugih preduzeõa uglavnom nije ni koriå-
õeno, a u sluøajevima kada je, u skladu sa takvim ovlaåõewima postupqeno  (npr.
JP “Elektroprivreda Srbije”), ostalo se samo na formalnom aspektu reåavawa
ovog pitawa,  bez stvarawa  neophodnih, pre svega ekonomskih uslova,  da tako
osnovana preduzeõa mogu samostalno da posluju.

Konceptualne osnove “drÿawa pod kontrolom javnih preduzeõa” sadrÿane su
i u reåewima koje sadrÿi Zakon o javnim preduzeõima i obavqawu delatnosti od
opåteg interesa iz 2000. godine. Naime, iako u uvodnim odredbama Zakon stvara
osnove za organizaciju javnih preduzeõa u statusu druåtva kapitala, u razradi te
polazne osnove Zakonom se utvræuje visok stepen uticaja drÿavnih organa vlasti
na rad i poslovawe javnih preduzeõa.
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Od znaøaja za oblast kojom se ureæuje organizaciona struktura javnih predu-
zeõa posebnu paÿwu privlaøe dve odredbe. Prva se odnosi na pravo javnog predu-
zeõa da moÿe osnivati zavisno druåtvo kapitala za obavqawe delatnosti iz
predmeta svog poslovawa. Supsidijerni uslov za ostvarivawe ovog prava je sagla-
snost Vlade Republike Srbije na donoåewe takve odluke. Odreæena nepreciz-
nost u formulisawu ove odredbe nuÿno iziskuje potrebu wenog dopunskog tuma-
øewa. Naime, postavqa se prethodno pitawe pravnog statusa osnovanog zavisnog
druåtva kapitala. Drugim reøima, da li su ta zavisna druåtva inicijalno osno-
vana u statusu javnog preduzeõa ili imaju opåti status privrednih subjekata u
skladu sa vaÿeõim reÿimom wihovog organizovawa. Miåqewa smo da ne postoji
nikakva smetwa da i ova zavisna druåtva imaju status javnih preduzeõa, tim pre
åto takav poloÿaj imaju i drugi oblici preduzeõa kada obavqaju delatnost od op-
åteg interesa. Bitan uslov je da zavisna preduzeõa obavqaju delatnost od opåteg
intresa, koja je kao takva utvræena aktom o osnivawu javnog preduzeõa i da pred-
stavqa predmet wegovog poslovawa, tj. da je za obavqawe te delatnosti izvråen
upis u sudski registar. U prilog ovog stava govori i potreba pribavqawa sagla-
snosti Vlade Republike Srbije, dakle organa vlasti koji je i inaøe nadleÿan da u
statusu osnivaøa osniva javna preduzeõa za obavqawe delatnosti od opåteg inte-
resa.

Drugi segment organizacionih prava, koja su poverena javnim preduzeõima,
odnosi se na moguõnost ulagawa kapitala u druga druåtva kapitala za obavqawe
delatnosti od opåteg interesa, kao i delatnosti koje nemaju takav karakter. U
ovom sluøaju zahteva se prethodna saglasnost koju daje Vlada Republike Srbije,
na osnovu predloga koji podnosi nadleÿno ministarstvo za odgovarajuõu oblast.

Na ovaj naøin republiøki zakonodavac iz 2000. godine je u osnovi preuzeo re-
åewa koja su postojala u Zakonu o javnim preduzeõima iz 1990. godine, ali ih je
bitno suzio i odredbama o prethodnoj, odnosno naknadnoj saglasnosti dopunski
stavio pod kontrolu izvråne vlasti. 

Imajuõi u vidu prestanak ekonomskih sankcija uvedenih naåoj zemqi, kao i
opåte iskazani interes za integrisawem naåih preduzeõa u tokove evropskog i
svetskog trÿiåta, neophodno je problemu organizacione strukture naåih javnih
preduzeõa posvetiti mnogo veõu paÿwu, nego åto je to u ranijem periodu bio slu-
øaj. U tom smislu potrebno je definisati tehniøko-tehnoloåke celine u okviri-
ma javnih preduzeõa koje mogu samostalno da odgovore zahtevima trÿiåta. Takve
celine daqe treba staviti pod prizmu moguõe ekonomske samostalnosti i za wih
odluønije nego åto je to do sada bio sluøaj  pristupiti osnivawu posebnih pri-
vrednih subjekata. Na taj naøin pored boqe organizacije javnih preduzeõa obezbe-
diõe se i neophodne pretpostavke za wihovu daqu vlasniøku transformaciju, a
saglasno woj i trÿiånu valorizaciju tako osnovanih preduzeõa.
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Zakquøak

Javna preduzeõa su, tokom prethodne decenije, urednim obavqawem delatno-
sti radi kojih su osnovana i kontinuiranim poslovawem na granici izdrÿivosti
proizvodnih kapaciteta kojima su raspolagala, u znaøajnoj meri doprinela odr-
ÿavawu relativno normalnih uslova ÿivota i rada u naåoj zemqi. To nije bilo
moguõe ostvariti bez odgovarajuõih posledica po stawe proizvodnih kapaciteta
i opreme kojom posluju javna preduzeõa. Stoga se jedan od primarnih druåtvenih
ciqeva sastoji  u obezbeæivawu uslova za proizvodnu konsolidaciju, ekonom-
sko-finansijsku sanaciju i organizaciono-pravnu transformaciju javnih predu-
zeõa.

Od posebnog strateåkog znaøaja za konsolidaciju privrednih aktivnosti u
naåoj zemqi, a potom i za wen privredni razvoj je odgovarajuõe sagledavawe me-
sta i uloge koju u tom procesu traba da odigraju javna preduzeõa. Pravni okviri,
kojima se definiåu uslovi wihovog poslovawa, treba da budu postavqeni tako da
sa aspekta domaõeg trÿiåta obezbeæuju stabilnost ostvarivawa funkcija, a sa
aspekta meæunarodnog trÿiåta punu i ravnopravnu integraciju u to trÿiåte.

Sa aspekta ovog rada u osnovi se mogu sagledati tri pravca aktivnosti. Prvi
se sastoji u neophodnosti daqe dogradwe sistemskih propisa, kojima se ureæuju
rad i poslovawe javnih preduzeõa. U tom kontekstu potrebno je uticaj drÿave i
izvrånih organa vlasti svesti na meru ureæivawa uslova za obavqawe delatno-
sti javnih preduzeõa. Sve druge aspekte rada i poslovawa javnih preduzeõa treba
prepustiti samim preduzeõima. Dugo vremena prisutnu dilemu o kriterijumima
za odreæivawe pojma javnih preduzeõa treba razreåiti jasnim stavom da su javna
preduzeõa ona koja obavqaju delatnost od opåteg interesa. Tu delatnost mogu
obavqati u svim organizacionim oblicima koje poznaje naå pravni sistem i sa
sredstvima u svim svojinskim oblicima. Uticaj drÿavnih organa mora se svesti
na kontinuiranu i doslednu kontrolu ispuwenosti uslova za obavqawe delatno-
sti javnih preduzeõa i spreøavawe moguõeg iskoriåõavawa monopolskog poloÿa-
ja, koji pojedina javna preduzeõa objektivno imaju.

Drugi pravac aktivnosti je u usklaæivawu domaõih propisa, posebnog karak-
tera, kojima se ureæuje delatnost koju obavqaju javna preduzeõa sa propisima koji
su danas na snazi u razvijenim zemqama, a naroøito drÿavama u naåem okruÿewu
i posebno sa propisima Evropske Unije. Øiwenica da je veõ dostignut visok ste-
pen usaglaåenosti ovih propisa je samo dopunski motiv da se u segmentu u kome to
nije uøiweno, neodloÿno pristupi harmonizaciji  domaõeg prava sa pravnim pra-
vilima koja su danas dominantna u uporednom pravu u odgovarajuõoj oblasti.

Treõi pravac aktivnosti je pred samim javnim preduzeõima. Neophodno je pa-
ralelno sa procesom revitalizacije proizvodnih kapaciteta ovih preduzeõa po-
krenuti i procese wihove transformacije. Ta transformacija mora da obuhvati
sve svoje sadrÿajne oblike (vlasniøki, organizacioni, upravqaøki i struktural-
ni). Meæutim, objektivna nemoguõnost wihovog istovremenog i hitnog sprovoæe-
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wa ne sme biti smetwa za obavqawe onih poslova koji se, po prirodi stvari, mogu
relativno brzo obaviti. Tom prilikom misli se na organizacionu i struktural-
nu transformaciju, za koje postoje sve pretpostavke, a u odreæenim sluøajevima i
sprovedena prethodna sagledavawa.

Realizacijom ovih aktivnosti nanovo, ali na sasvim  drugaøijim osnovama,
stvoriõe se uslovi da javna preduzeõa u naåoj zemqi budu pouzdan faktor wenog
razvoja i ukquøivawa u meæunarodne integracije, a na unutraåwem planu neza-
menqiv uslov normalnog ÿivota graæana, kao i rada i poslovawa drugih preduze-
õa i drÿavnih organa.


