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Резиме: У раду је прецизније дефинисан појам "јавно предузеће" који произилази из разлика које карактеришу поменута предузећа у различитим земљама, различитим дјелатностима и гранама. Примарно се констатује да су јавна предузећа са већинским државним капиталом, прилагођена тржишним критеријумима, за одређену друштвену заједницу ефикаснија у односу на приватна.  

Кључне рijечи: врсте јавних предузећа, монополски положај, ефикасност, неопходност оснивања, подстицање тражње, проблематика регулисања.
1. Увод

Актуелни процес креирања европског тржишта с једне стране,  монополски положај јавних предузећа с друге стране и њихов значај за функционисање и живот друштвене заједнице нужно захтијевају одређени облик јавног регулисања свих предузећа. У раду су предложене нове методе функционисања јавних предузећа прилагођене савременим друштвено-економским и политичким односима. Приоритет се одржава у неопходности оснивања, и преструктурирања постојећих јавних предузећа у односу на приватна.
2. ПОЈАМ И ВРСТА ЈАВНИХ ПРЕДУЗЕЋА

При покушају да се прецизније дефинише појам јавно предузећe, наилази се на више тешкоћа. Oне произлазе из разлика које карактеришу предузећа из ове области -  јавни сектор - у различитим земљама,  различитим дјелатностима и гранама привреде у оквиру појединих земаља, као и из самиx  карактеристика јавних предузећа у различитим временским периодима. У суштини, oве разлике се испољавају у институционалном облику јавних предузећа, њиховој дјелатности, положају који имају у привредном систему, иструментима којима се регулише њихово функционисање, економској ефикасности и сл. Када се спознају и утврде ове разлике, јавна предузећа се на најопштији начин могу дефинисати као предузећа чије се оснивање  и функционисање доводи у везу са општим   интересом и у коме јавна власт
 у потпуности или дјелимично обавља улогу предузетника. 
У настојању да се ближе одреди појам јавних предузећа превасходно се истичу њихове битне карактеристике по којима се јавнa предузећa и разликују од осталих предузећа.

Примарно  се констатује да су јавна предузећа у државном власништву, да је њихов циљ обезбјеђењe производа или услуга  од посебног значаја за одређену друштвену заједницу,  да се налазе у монополском или неком другом привилегованом положају на тржишту, стеченом уз подршку власти и државе како би се обезбиједило њихово успјешно  функционисање у  општем интересу. Само дефинисање функција као резултата подјеле рада представља основу не само у јавном већ и у свим предузећима. То објашњава  Божидар Ставрић: "Основна улога организације предузећа јесте ефикасност обављања послова и ефективност привређивања. Остваривање ове улоге организације могуће је, поред осталог, успостављањем односа између учесника у процесу пословања предузећа"
.

О наведеним карактеристикама јавних предузећа детаљније ће се говорити у наставку овога рада. Прецизираћемо најважније карактеристике из којих проистичу и остале  особености ових предузећа, а то су производња и дистрибуција есенцијалних  добара, као и функционисање у јавном интересу. Недовољно одређена суштина ових појмова један је од основних разлога што се број и заступљеност јавних предузећа у различитим привредним гранама мијења у зависности од преовлађујућег јавног мишљења  и циљева актуелне власти. Одсуство директне конкуренције, као њихова  сљедећа битна карактеристика, у областима у којима дјелују јавна предузећа, условљено је недостацима тржишног механизма у регулисању неких дјелатности. Тим дјелатностима, свакако, најважнији су природни монополи чија је основна карактеристика да је конкуренција у дјелатностима у којима су они присутни, економски нерационална, а у неким случајевима  и технички  недовољно  ефикасна. 

Монополски положај јавних предузећа,  с једне стране, и њихов значај за живот и функционисање одређене друштвене заједнице, с друге стране,  нужно захтијевају одређени облик јавног регулисања ових предузећа, што представља њихову сљедећу битну карактеристику. Поред ових, може се навести и низ других, мање важних карактеристика јавних предузећа, међу којима је и та да јавна предузећа, посебно њихов дио који се сврстава у јавне  службе, имају велике иницијалне инвестиције у опрему. 

Јавна предузећа срећу се у различитим правним облицима. Гледајући упоредно,  преовладава рјешење по којем јавна предузећа имају правни субјективитет. Најчешћи основни облици јавних предузећа  су корпорације и државне компанијe у оквиру којих се, у појединачним земљама, могу срести различити облици јавних предузећа. Јавна корпорација јесте институција јавног права,  са посебним правним субјективитетом. По правилу оснива се посебним Законом или одлуком надлежног државног органа у привредним гранама за које је држава посебно заинтересована. Јавне корпорације првенствено се финансирају средствима која добијају од државе (нпр. дотације у Француској или дивиденде од јавног капитала у Великој Британији), а као основна средства могу се користити и кредити јавне корпорације. Те  корпорације највише су  заступљене у Великој Британији, САД, Француској, Италији, Аустрији, док се напримјер у Њемачкој  ријетко срећу. Не могу се оснивати у облику акционарског друштва.

 Државне компаније представљају институције приватног права са правним понашањем сличним осталим облицима привредних организација. Контролу над њиховим пословањем држава остварује посједовањем акција  тих компанија (свих или дијела). Поред јавних предузећа, у неким земљама у испуњењу виталних потреба учествују и неке владине организације, односно агенције надлежних министарстава. За разлику од јавних корпорација, карактеристику корпорација као облика организовања великих пословних система  Манојло Бабић објашњава: "... Прву и можда најважнију карактеристику корпорације  чини то да је она, по свом институционалном устројству и опредељењу,  дионичко друштво. Она је,  дакле, предузеће које капитал за свој рад прибавља емитовањем и продајом дионица. Без обзира о коме се капиталу ради, да ли о почетном, оснивачком или пак о ономе који се накнадно стиче током рада предузећа и у једном и у другом случају до корпорације се углавном долази путем дионица, а то значи њихове  емисије и продаје".

У нашем  законодавству област јавних предузећа уређује Закон о предузећима и низ закона којима се регулише оснивање и функционисање појединачних јавних предузећа.
3. УЛОГА ДЈЕЛАТНОСТИ ЈАВНИХ ПРЕДУЗЕЋА
У неким индустријским земљама јавна предузећа у укупном бруто друштвеном производу имају учешћа 10-15%, а код неких земаља у развоју  чак 35-40%. У овим земљама јавна предузећа  присутна су скоро у свим  областима привреде. И поред значајних разлика које могу постојати између појединих земаља, постоји одређени број виталних производа и услуга који су заједнички у свим индустријализованим земљама, што нам омогућава да наведемо основна подручја дјелатности јавних предузећа:

a) Јавне службе традиционално представљају најважније подручје дјелатности јавних предузећа, посебно онај дио јавних служби чија је дјелатност повезана с коришћењем различитих инфраструктурних мрежа, као што  су мрежа водоводних цијеви, гасовод, електрична мрежа и сл. Најважније дјелатности јавних служби су производња и дистрибуција енергије (електрична енергија, природни гас и сл.), водопривреда, телекомуникације (радио, телевизија, ПТТ и сл.), транспорт (ваздушни саобраћај, жељезнице, градски саобраћај и луке) итд. Предузећа јавних служби у европским земљама најчешће су организована на основама јавне службе, док су у САД то или приватна предузећа строго контролисана од стране државе или предузећа на основама јавне службе.

b) б) Производња базичних индустријских производа, као што су нпр. угаљ, нафта, нуклеарна енергија, челик и сл. 
c) в)  Банкарство и осигурање. Банке у јавном власништву постоје готово у свим европским земљама, а посебно у Аустрији, Италији и Француској - земљама у којима је процес национализације банкарског система био најинтензивнији..

Овим прегледом обухваћена су само најважнија подручја дјелатности јавних предузећа
. Набројати све привредне гране у којима дјелују или су дјеловала јавна предузећа било би доста компликовано с обзиром на то да су у готово  свим  производњама била заступљена јавна предузећа. 
4. НЕОПХОДНОСТ ОСНИВАЊА И ЕФИКАСНОСТ ЈАВНИХ ПРЕДУЗЕЋА
Тешко је одговорити  на  више пута постављена питања да ли неке производе или услуге треба да обезбиједе јавна или приватна предузећа. Стоји чињеница да се процеси национализације и приватизације поклапају са промјеном политичких структура на власти, као што је то било са  црном металургијом у В. Британији, гдје се процес национализације поклапао са доласком лабуриста, а   процес приватизације са доласком конзервативаца на власт. Дакле, разрјешење дилеме - јавно или приватно предузеће, у  великој мјери је  условљено разлозима политичке природе. 

Не потенцирајући утицај политичких фактора на заступљеност  јавних предузећа у привреди, у наставку ћемо изложити  само најважније економске чињенице у прилог постојања ове врсте предузећа. Најчешће истицане аргументе у прилог јавних предузећа представљају недостаци које у неким случајевима испољава тржишни механизам. У типичне случајеве испољавања неефикасности привређивања привредног система и тржишног механизма спадају јавна добра. Корисност ових добара доступних потрошачима не може се мјерити корисношћу коју она имају за појединце, нити износом који би они на тржишту за њих били спремни да плате. Приватно привређивање не обезбјеђује довољно ефикасно њихову понуду због чега се ова добра препуштају нетржишним институцијама  које су по правилу у јавном власништву. Стога понуду јавних добара, умјесто тржишних критеријума успостављених конкуренцијом, регулише јавни интерес
. Сљедећи типичан примјер неефикасности тржишног механизма представљају дјелатности са значајним екстерним ефектима. Неефикасност тржишта у случајевима према вани испољава се као недовољна производња добара која имају екстерне трошкове. Да би се спријечио прост трансфер трошкова и користи, настао неспособношћу тржишта да их правилно вреднује, држава интервенише различитим мјерама. Оснивање јавних предузећа представља један од облика интервенције.

 У прилог формирању јавних предузећа спада постојање  привредних гигантa који имају карактеристике природног монопола. Познато је да се у природне монополе убрајају електропривреда, водопривреда, жељезница, дистрибуција природног гаса и сл. 

Особина свих природних монопола јесте значајно улагање капитала у инфраструктуру и  изузетно скупу опрему. Да би при релативно ниском нивоу цијена остварили довољан износ прихода за  покриће високих трошкова пословања, појединачна предузећа у овим привредним гранама морају имати велики број корисника својих производа и услуга. Зато је постојање већег броја предузећа која задовољавају исту врсту потреба на одређеном подручју непотребно, јер то може да значи да ниједно од њих није довољно велико да ужива ефекте економских величина.    Било какво другачије рјешење од монопола економски је нерационално, па аргумент да је боље да то буде јавно контролисано него да је приватни монопол иде у прилог јавних предузећа
.

Поред изнесених, могу се навести и други, мање значајни економски и неекономски разлози за постојање јавних  предузећа. Тако се често економска политика наводи као оправдање постојања јавног сектора пошто се сматра да државно регулисање кључних грана омогућава лакше рјешавање проблема цјелокупне привреде држава.

Поред тога, сама важност неких дјелатности, као што су  производња и дистрибуција електричне енергије и слично могу представљати оправдање држави за преузимање контроле над њима. Наведеним се може бранити сврсисходност оснивања јавних предузећа и повјеравањe производње и дистрибуције стратешки важних производа овим предузећима.

Јавна предузећа имају значајну улогу и у подстицању тражње. Сматра се да је један од основних циљева национализације извршене у Француској 1982. године био оживљавање инвестиција у привреди
. Jавном сектору се често, посебно у земљама у развоју, приписују и шири социјални циљеви као што су отварање нових радних мјеста или заустављање раста  незапослености, што додатнo промовише јавнa предузећа. Да јавна предузећа могу имати и неке социјалне функције  чак и у развијеним земљама, свједочи примјер Француске гдје су ограничења социјалне политике јавним предузећима наметнула силне обавезе у погледу запошљавања. Те се обавезе односе на побољшање услова живота запослених, развој запослености и бољи географски размјештај запослених
.

Проблематика регулисања јавних предузећа сложен је процес који проводи више институцијa и организацијa, а oбухвата и бројне циљеве који се желе остварити. Његову сложеност условљавају националне или локалне специфичности које сваки од елемената система регулације може имати. Не улазећи у ове специфичности можемо констатовати да је регулисање јавних предузећа сложен проблем.

Постоји неколико основних инструмената којима се појединачно или чешће у комбинацији, треба утицати на јавна предузећа. То су: тарифа, контрола цијена, контрола услуга, прописивање стандарда квалитета производа и услови пружања услуга. Познати и дуго времена једини инструмент државних регулација била је контрола цијена, тако да се и данас сматра да је она суштина регулације
. Након тога, већи значај почео се придавати прописивању стандарда квалитета производа и услуга, као и дозволама за обављање одређених дјелатности, увјерења о јавној подобности и сл.

Поред тога држава може контролисати јавна предузећа и на бројне друге начине.

Посебан значај јавна предузећа имају у привреди. Немогућност да се резултати њиховог функционисања адекватно изразе новчаним јединицама не искључује потребу ефикасне употребе средстава којима ова предузећа располажу.

Регулативна ефикасност јавних предузећа била је предмет  бројних теоријских и емпиријских истраживања. Општи закључак теоријских и преовлађујући закључак емпиријских истраживања јесте да су јавна предузећа, односно јавни  сектор у овом погледу  неефикаснији у поређењу са приватним сектором.

Теоријска истраживања указују на бројне узроке релативне неефикасности јавних предузећа. Најважније међу њима нуди теорија својинских права, по којој се узроци ниже ефикасности јавних предузећа у поређењу са приватним предузећима налазе у недостацима јавне својине. Суштинска разлика између приватне и јавне својине је у томе што  јавна својина није трансферабилна. Гледајући са становишта појединца, приватна својина представља право једностране продаје или замјене својинских права, односно удјела појединца у тим правима. Својинска права представљају право  употребе ресурса, конкретније, кад се ради о својини над предузећем, права располагања оним дијелом прихода који након исплате уговорене цијене свих инпута преостаје предузећу, односно власницима предузећа. 

5. ЗАКЉУЧАК

Најважније карактеристике из којих произилазе основне особености ових предузећа су производња и дистрибуција есенцијалних добара, као и функционисање у јавном интересу. Кроз ову констатацију се дефинише појам и врста јавних предузећа. Тешко је прецизније одговорити на постављено питање да ли неке производе и услуге треба да обезбиједе јавна или приватна предузећа. Стоји чињеница да се процеси национализације и приватизације поклапају са промјеном политичких структура на власти. У суштини су познати производи и услуге из јавног домена. У раду се констатује да приватно привређивање не обезбјеђује довољно ефикасну понуду, те се предност даје јавним предузећима. Објашњење претходног се огледа у слиједећем: основа свих природних монопола јесте значајно улагање капитала у инфраструктуру и у скупу опрему да би при релативно ниском нивоу цијена остварили довољан износ прихода за покриће властитих трошкова пословања. Појединачна предузећа у овим привредним гранама морају имати велики број корисника својих производа и услуга. За то је непотребно постојање већег броја предузећа која задовољавају исту врсту потреба на одређеном подручју, јер то може да значи да ни једно од њих није довољно велико да ужива ефекте економских величина. Било какво другачије рјешење од монопола економски је нерационално па овај аргумент иде у прилог да то буде јавно контролисано, што говори да су јавна предузећа ефикаснија у односу на приватна.
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