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ПРЕДГОВОР 

Право сваке државе да прикупља јавне приходе и врши јавне расходе на 

територији која јој припада је, у оквиру њеног фискалног суверенитета, 

уставом загарантовано право сваке слободне, независне и суверене 

државе.  

Међутим, са глобализацијом и повезивањем међународних трговинских 

и привредних токова, државе се налазе у ситуацији да постају 

међузависне на више различитих нивоа, па тако и у домену вршења 

фискалних права. Пореска конкуренција и пореска хармонизација између 

правно и фактички самосталних и независних држава постаје компонента 

њихових међународно-правних односа.  У одређеним случајевима, као 

што су одредбе о спречавању прања новца и пореским рајевима, ова 

питања се покушавају институционално решавати посредством 

међународних организација.  

Наведена међузависност је додатно повећана уколико се ради о 

прикључењу међународним интегративним процесима као што су они у 

оквиру Европске уније. 

На крају треба рећи да је фискални суверенитет дељив и у оквирима сваке 

појединачне државе где имамо више нивоа власти, а сваки од њих има 

одређена фискална права која понекад могу да буду и конкурентна. 

Књига која је пред вама бави се различитим аспектима опорезивања и 

управљања јавним финансијама у ситуацији када постоји више 

фискалних власти са различитим фискалним надлежностима.   Намењена 

је, пре свега, да буде уџбеник за студенте Високе пословне школе 

струковних студија у Новом Саду, али може бити корисна литература 

свима који желе да створе јаснију слику о трошковима и користима које 

појединац, предузеће и држава могу остварити у ситуацији када постоји 

више нивоа опорезивања.  

Ради се о томе да сваки  приватно-правни субјекат када се нађе под 

јурисдикцијом више различитих пореских власти може доћи у ситуацију 

да сноси већи порески терет односно буде вишеструко опорезован, или 

да ту околност искористи за избегавање плаћања пореза. 

Са друге стране, фискални суверенитет државе као јавно-правног 

субјекта се мења када она приступа међународним интеграцијима или 

када се нађе на удару пореске конкуренције када бива приморана да се 

прилагођава околностима у међународном окружењу. 

Књига је подељена на четири дела и седам поглавља.  Први део се састоји 

од два поглавља и бави се питањем улоге државе у савременој привреди, 



4 

 

њеним задацима и функцијама као и утицајем на привредни раст и 

прерасподелу дохотка. Поред тога, у другом поглављу првог дела 

објашњен је концепт јавних добара и проблема са којима се носиоци 

економске политике сусрећу приликом управљања јавним добрима и 

испоруке јавних услуга. 

Претпоставке изградње ефикасног пореског система и теоријски и 

практични аспекти пореских реформи обрађени су у трећем поглављу и 

другом делу књиге. Овај део уџбеника се завршава поглављем о пореској 

конкуренцији и пореској хармонизацији као аспектима међународне 

пореске политике, где видимо да је, под одређеним претпоставкама, 

могуће да питања пореског суверенитета излазе из оквира националних 

држава. 

Трећи део књиге се састоји од два поглавља и бави се питањима 

опорезивања у сложеним државама и расподелом фискалног 

суверенитета као и двоструким опорезивањем до кога у оквиру 

националног пореског законодавства може доћи услед неадекватних 

аранжмана фискалног федерализма. Састоји се из два поглавља која 

обрађују фискалну децентрализацију и фискални федерализам. 

Четврти, последњи део овог уџбеника, бави се, на нашем простору, 

релативно новим концептом интерних контрола у јавном сектору. Овај 

део обухвата седмо поглавље. У оквиру њега је посебно обрађен систем 

финансијског управљања и контроле будући да је он ретко заступљен у 

уџбеницима, а представља знање које је врло тражено у институцијама 

јавног сектора будући да постоји законска обавеза примене овог 

концепта. 

У овом уџбенику поглавља број 3, 4, 5 и 6 су у потпуности преузета из 

првог издања уџбеника Порески систем и политика опорезивања – 

теорија и пракса, аутора Јовић др Љиљане, који је објавила Висока 

пословна школа струковних студија у Новом Саду 2018. године, док 

остала поглавља представљају самосталан рад аутора у напору да 

уџбеник што верније прати наставни план и програм предмета 

Међународна пореска политика на Високој пословној школи струковних 

студија у Новом Саду.  

На крају, аутори желе да изразе своју захвалност свима који су помогли 

реализацији овог уџбеника, посебно рецезентима, колегама и 

пријатељима чији су савети, разумевање и подршка омогућили настанак 

овог уџбеника.  

 

Нови Сад, 2024. год.                                                                               Аутори 
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1. УЛОГА САВРЕМЕНЕ ДРЖАВЕ НА ТРЖИШТУ 

Резиме поглавља: Многи представници економске мисли су се бавили 

економском улогом државе која се значајно мењала кроз историју. Осим 

економском улогом државе, бавили су се и њеним задацима и 

функцијама. Неки од основних задатака државе су: функционисање 

политичког и економског система, обезбеђење унутрашње и 

међународне безбедности земље, социјална сигурност грађана, задаци из 

области економске политике и друштвеног развоја, задаци везани за 

друштвене одговорности и задаци везани за ванредне околности. 

Основне функције државе су: административна, редистрибутивна и 

стабилизациона функција. Децентрализација јавних функција се врши у 

циљу повећања ефикасности владе у обезбеђењу јавних добара у складу 

са преференцијама и потребама становништва. 

 

 

 

 

Циљеви поглавља су да студенти након савладаног градива знају да:  

• дефинишу економску улогу државе, 

• наведу и објасне основне задатке државе, 

• наведу и објасне основне функције државе, 

• објасне децентрализацију јавних функција, 

• објасне на који начин јавне функције доприносе економском 

расту. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



9 

 

 

 

1.1. ЕКОНОМСКА УЛОГА ДРЖАВЕ 

Улога државе у вршењу различитих привредних активности се мењала 

кроз историју. Нарочито последњих сто година, обим њене активности се 

мењао у свим земљама широм света. Да бисмо боље сагледали савремене 

погледе на економску улогу државе, неопходно је да сагледамо ставове у 

прошлости, а неки од најзначајнијих су је јавили током 18. и 19. века.  

Један од доминантних праваца из 18. века је меркантилизам. Присталице 

овог правца су сматрали да држава треба да има активну улогу у 

подстицању трговине и производње. Утемељивач ове теорије је Adam 

Smith који је у својој књизи “Богатство народа” из 1776. године истакао 

да је неопходна ограничена улога државе како би конкуренција и 

мотивисаност профитом довеле до тога да појединци, водећи се 

сопственим интересима, доприносе јавном интересу.  

Профит мотивише појединце и фирме, а на тржишту ће опстати оне 

фирме које су у могућности да производе оно што се тражи по најнижој 

цени. Он је сматрао да постоји “невидљива рука” која доводи до тога да 

привреда производи оно што се тражи по најбољим могућим условима. 

Смит је истакао четири основне улоге једног сектора (Ranney, 1975, стр. 

505):  

- Улога националне одбране,  

- Успостављање управе за правду која обезбеђује ред и закон у 

друштву, 

- Успостављање јавних институција и неопходних јавних 

радова које приватне фирме не могу да обезбеде јер им нису 

исплативе, 

- Дружност покривања трошкова неопходних за одржавање 

суверенитета. 

Смитови ставови су имали велики утицај на многе економисте који су се 

касније бавили питањем улоге државе. Лесе фер (Laissez faire) доктрина 

која се везује за познате представнике економске мисли из Енглеске, John 

Stuart Mill и Nassau William Senior, говорила је о томе да држава не треба 

да се меша у приватан сектор, нити би требало да регулише или 

контролише приватна предузећа. Сматрали су да је слободна 

конкуренција кључ за остварење интереса друштва. Дакле, примарни 

циљ државе јесте да обезбеди слободну конкуренцију међу грађанима. 

Влада штити своје грађане тако што регулише спровођење уговора од 

стране судова, штити појединце и њихову имовину и штити своју 
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националну заједницу од прекограничне агресије. Оваквим оквиром 

деловања, влада промовише слободну конкуренцију (Glidenhuys, 1997, 

стр. 6). 

Једна од најзначајнијих владиних функција о којима је говорио Смит 

јесте она која се односи на “јавне радове” (public works). John Stuart Mill 

је у својој књизи “Принципи политичке економије” из 1848. године 

истакао да у посебним условима влада треба да преузме на себе оно што 

је важно за општи интерес, а што приватници не желе да преузму на себе 

јер им није исплативо. Mill (1926)  је био ставе да, у одређеним временима 

и условима, јавни сектор има обавезу да обезбеди путеве, канале, луке, 

болнице, школе, факултете и друге јавне радове.  

Многе Смитове идеје су одбачене током 19. века због тешке ситуације у 

којој се нашла радничка класа, високе стопе незапослености и изразите 

неједнакости у приходима. Неки од најистакнутијих економиста овог 

времена били су Karl Marks, Robert Owen и Simonide de Sismondi, који су 

кроз свој рад покушали да пронађу решење за овакву ситуацију у 

друштву. Маркс, као један од најутицајнијих економиста свога времена, 

залагао се за настанак бездржавног и бескласног друштва и био је против 

постојања приватног власништва. Owen је сматрао да је спас за друштво 

у малим комунама које фунционишу у правцу постизања заједничких 

интереса, при чему улогу државе и приватног предузетништва 

маргинализује.  

“Два супротстављена принципа, приватно власништво над капиталом и 

неспутано слободно предузетништво с једне, и државна контрола над 

средствима за производњу са друге стране, постаће покретачка снага 

међународне политике и економије у 20. веку, оличене у хладном рату” 

(Stiglitz, 2004, стр. 6). Економска улога државе се у већини земаља 

углавном мењала постепено, као реакција на различита привредна 

кретања и околности у којима је функционисала привреда. Данас је 

углавном прихваћен став да су тржиште и приватна предузећа средиште 

успешне привреде, док држава представља допуну тржишту која је 

неопходна због постојања несавршености тржишта.  

Током 1920-их година, John Maynard Keyns, британски економиста, је 

такође покренуо тему неопходности јавних радова и државне 

интервенције. Keyns (1926, стр. 67) је истакао да “влада не чини ствари 

које појединци раде, и ради их мало боље или мало лошије, али ради оне 

ствари које се тренутно уопште не раде”. Несавршености тржишта су 

нарочито дошле до изражаја током економске кризе 1929. године, када је 

наступио велики раст стопе незапослености и нагли пад друштвеног 

производа. Вођен насталом ситуацијом, Keyns је истицао важност улоге 
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државе која, не само да треба, него и може да направи значајне кораке у 

стабилизацији нивоа привредних активности, што је касније и потврђено 

Законом о пуној запослености из 1946. године.  

Последице кризе из 1929. године су указале на низ проблема који су 

постојали дуги низ година пре саме кризе, а који су у том моменту 

значајно испливали на површину у много већем облику. Банке су 

пропадале, наступио је берзански крах, фармери су продавали производе 

по прениским ценама, а то их је довело до још веће беде. Федерална 

Влада у САД-у је преузела активну улогу на себе, како би стабилизовала 

тренутну ситуацију, па је у складу са тим донела низ програма који су 

решавали актуелне проблеме.  

Након Другог светског рата и процвата САД-а, постало је јасно да сви 

становници нису били у могућности да убирају полове тог благостања. 

Као решење за ову ситуацију донет је програм под називом “Рат 

сиромаштву”. Уведен је низ програма који су пружали подршку 

сиромашнима, програма преквалификације и програми образовања за 

сиромашну децу, програм здравствене заштите за сиромашне и старе 

људе, програми за обнављање градова и многи други. Међутим, упркос 

многим напорима, ни тридесет година након увођења ових програма, 

сиромаштво широм Америке није искорењено. Многи програми су 

довели до низа ефеката које њихове присталице нису могли да предвиде. 

Они економисти који су подржавали улогу државе у решавању ових 

проблема су сматрали да су критичари преувеличали негативне стране 

ових програма и да држава треба да посвети већу пажњу адекватном 

формулисању својих програма.  

Развој економске теорије на Западу је био вођен потребом за алокацијом 

владиних ресурса у складу са преференцијама приватног сектора. Tresch 

(2008, стр. 2) је истакао да се у анализи јавног сектора издвајају три 

најзначајнија питања: 

- Прво питање се односи на утврђивање државних расхода и 

пореза. У оквиру овог питања се врши и процена користи од 

расхода и трошкова везаних за порезе; 

- Друго питање се односи на постизање ефикасности и 

правичности расхода; 

- Треће питање се бави односом између владе и грађана, а 

посебно у смислу давања одговора на питање у којој мери 

власт мора да врши принуду у обављању својих функција и 

наметању пореза. 

Поједини европски економисти су посматрали државу из 

индивидуалистичке перспективе, а владине званичнике као агенте који се 
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понашају у складу са преференцијама грађана. Са друге стране, немачки 

економисти су усвојили теорију да грађани имају своје индивидуалне 

животе које треба да воде и да ће се на одговарајући начин укључити у 

економске активности у приватном сектору. Људи имају шири 

друштвени идентитет као грађани нације, а тај идентитет је изнедрио 

колективну вољу или корисност. Колективна корисност није само 

економски заснована, она је великим делом одређена историјским, 

политичким и културним вредностима, и самим тим варира од земље до 

земље, па чак и унутар земље током времена (Roman, 2008, стр. 59).  

Немачки економисти такође истичу да поједини грађани немају 

интелектуалне способности да разумеју колективну корисност, нити 

имају ресурсе да је остваре, па све одлуке о јавној потрошњи које 

промовишу колективну корисност треба да врше стручњаци који су 

запослени од стране државе. Ови стручњаци такође постављају оквире 

који су основа за пореску политику, а са циљем минимизације губитака у 

колективној корисности (Musgrave, 1959, стр. 392). Иако је у случају када 

су се све одлуке препуштале влади и њеним стручњацима постојао ризик 

од високог степена принуде, немачки економисти нису придавали значај 

овој претњи јер су сматрали да у односу између владе и грађана нема 

контрадикторности. Грађани треба да имају поверење и да прихвате 

улогу државе у промовисању колективне корисности.  

Иако су сви економисти који су се бавили овим питањима углавном 

подједнаку пажњу посвећивали расходима и порезима, као и питањем 

постизања ефикасности јавног сектора, британски економисти су се 

углавном бавили порезима и постизањем правичности у опорезивању. 

Они су функције владе посматрали као “неопходно зло” које се 

финансира путем пореза, при чему је битно постићи правичност. Решење 

су пронашли у минимизирању укупног пореског оптерећења грађана, при 

чему су грађани плаћали порезе у складу са својим способностима. Они 

који су остваривали виша примања су плаћали више, у односу на грађане 

са нижим примањима. Овакав правичан начин опорезивања је прихваћен 

у западној економској мисли до 1920-их, а остао је предмет бројних 

дискусија многих економиста и касније.  

Упркос томе што су несавршености тржишта довеле до увођења бројних 

државних програма још од 1930-их година, многи државни програми су 

довели до неуспеха. Stiglitz (2004, стр. 9-10) истиче четири основна 

разлога за државне неуспехе у остваривању њених циљева, а то су: 

- Ограничене информације – веома је тешко предвидети 

последице државних мера. Са друге стране, држава често нема 

информације, или располаже са непотпуним информацијама 

приликом планирања корака које жели да предузме; 
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- Ограничена контрола реакција приватног тржишта – 

држава има само ограничену контролу над последицама 

својих мера; 

- Ограничена контрола над бирократијом – у САД-у, Конгрес 

и законодавна тела савезних држава и локалних власти су 

учествовали у формулисању закона, при чему се њихова 

промена преноси на државне агенције. Начин на који агенција 

пише детаљне прописе је круцијалан за утврђивање ефеката 

одређеног закона. Често намере Конгреса нису реализоване, 

јер, са једне стране, буду нејасне, док, са друге стране, 

бирократе немају адекватне подстицаје да је спроведу; 

- Ограничења која намећу политички процеси – чак и у случају 

када би држава располагала свом информацијама везаним за 

последице могућих мера, на њен успех би свакако утицали и 

политички процеси у оквиру којих се доносе одлуке о 

спровођењу тих мера. 

Многи економисти, међу којима је и Milton Friedman, који су били против 

мешања државе у привреду, су сматрали да су ова четири недостатка 

довољна да држава не покушава да смањи или елиминише недостатке 

тржишта. Тржиште има низ несавршености и потпуно је ефикасно једино 

под одређеним рестриктивним претпоставкама. “Међутим, ограничења 

државе указују на то да она своју енергију треба да усмери искуључиво 

на области у којима су несавршености тржишта најприметније и тамо где 

државна интервенција доказано може да пружи значајну помоћ” (Stiglitz, 

2004, стр. 10). Данас се амерички економисти углавном залажу за 

ограничену државну интервенцију, као и да она треба углавном да се бави 

питањем запослености и решавањем проблема сиромаштва, док приватни 

сектор треба да има главну улогу у привреди.  

У савременом свету се углавном развија универзални облик тржишног 

начина привређивања ког карактерише развијен систем економских 

функција државе. За њега је карактеристичан развијен систем државне 

интервенције, тј. деловање “јавне руке” и економских функција државе 

којима она усмерава макроекономске токове (Божић, 1994, стр.17). 

1.2. ОСНОВНИ ЗАДАЦИ И ФУНКЦИЈЕ ДРЖАВЕ 

Функционисање сваког тржишта је повезано са основним питањем: шта, 

како и за кога производити. Основни тржишни механизам се заснива на 

односу између понуде и тражње. Упркос бројним предностима тржишног 

механизма, његово самостално деловање може довести до слабијих 

економских резултата процеса репродукције као и других негативних 

ефеката. Неки од њих су (Божић, 1994, стр. 21):  
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- јачање сукоба између појединачних и друштвених интереса, 

као и продубљивање социјалних антагонизама, 

- тржиште пружа информације о претходним и актуелним 

збивањима, али не и информације о потребама, захтевима, као 

и могућностима за развој привреде, 

- тржишни критеријуми доводе до максимизације 

краткорочних циљева, 

- јавља се проблем разлика у регионалном привредом и 

друштвеном развоју, 

- не постиже се пуна запосленост радне снаге, 

- не постиже се оптималан однос између привредних и 

непривредних делатности, 

- само тржишни критеријуми не могу бити основ за усмеравање 

инвестиција, нарочито у областима саобраћаја, екологије, 

шумарства, водопривреде и др. 

Улога државе се заснива на отклањању ових недостатака, али и 

прерасподели дохотка, постизању ефикасности и економског раста. Од 

почетка тридесетих година прошлог века, држава има све већи утицај на 

тржишту. Путем економске политике, она је успела да утиче на повећање 

продуктивности и економски раст, као и смањење незапослености и 

стопе инфлације у бројним земљама. Међутим, треба имати у виду да је 

процес глобализације “оковао националну државу у њеним 

могућностима да утиче на економске прилике на својој територији” 

(Мусић, 2015, стр. 88). Као последица тога, држава не може да се ослања 

само на традиционалне инструменте економске политике, већ их мора 

прилагодити насталим околностима. Такође, треба имати у виду и то да 

националне економске турбуленције лако постају глобалне, као и 

обрнуто. Осим тога, држава се приликом вођења своје политике сусреће 

и са изазовом настанка екстерналија које се нису јављале раније, или су 

постојале у мањој мери (глобално отопљење, проблем недостатка питке 

воде и сл.).  

Економска политика подразумева активност државе која се односи на 

усмеравање понашања привредних субјеката, као и корисника њихових 

производа како би се остварили унапред постављени циљеви који се 

односе на одређени временски период. Ова политика омогућава држави 

контролисање функционисања привреде до одређеног нивоа. Кроз 

историју се њена улога у развоју привреде мењала, као и економске 

функције које су јој биле додељене.  

Једна од компонената економске политике јесте фискална политика. 

Путем инструмената фискалне политике држава утиче на привредни 

раст, стабилност привреде као и на запосленост. Да би нека варијабла 
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могла да се посматра као инструмент фискалне политике потребно је да 

постоји могућност управљања са њом у квантитативном и квалитативном 

смислу, да има одређени утицај на циљеве фискалне политике и да делује 

ефикасно (Accocella, 1998, стр. 186). “Савремено схватање фискалне 

политике подразумева наглашавање економско-социјалног аспекта 

јавних финансија” (Ђуровић-Тодоровић и Ђорђевић, 2010, стр. 43). 

Дакле, превазиђено је раније схватање државног финансирања само као 

система за прикупљање и трошење средстава.  

Упркос томе што се, историјски гледано, улога државе увек везивала за 

силу и надмоћ, кроз  развој и тековине савремене демократије пред 

државу се ставља захтев да, спровођењем своје власти, постане јавни 

сервис грађана, односно, да њене политичке структуре у свом деловању 

испуњавају предизборна обећања дата гласачима (Јовић, 2012, стр. 7). 

Савременој држави су додељени бројни задаци, како би она испунила 

захтеве и критеријуме савременог друштва. Ови задаци се могу 

разврстати у неколико група (Јовић, 2012, стр. 7-8).: 

- Прва група задатака се односе на функционисање политичког 

и економског система (државна администрација); 

- Друга група подразумева потребе за међународном 

безбедности земље, сто подразумева постојање и 

организацију војске; 

- Трећи задатак се односи на потребе за унутрашњом 

безбедности:  заштита слобода и права грађана, њихове 

имовине, као и политичког, правног и економског система и 

поретка; 

- Држава такође има задатак да обезбеди социјалну сигурност 

грађана. Она треба да се побрине за функционисање обавезног 

осигурања, али и социјалног збрињавања и заштите грађана; 

- Следећи задатак државе се односи на интегритет и 

егзистенцију државе и њених грађана, а повезан је са 

друштвеним делатностима у шта се убрајају: образовање, 

наука, култура и сл.; 

- Шеста група су задаци из области економске политике и 

друштвеног развоја; 

- И последња група задатака је повезана са ванредним 

околностима које се односе на ратове и природне непогоде, 

као и велике и изненадне поремећаје у функционисању 

економског система. 

Носилац фискалне политике у свакој земљи је држава, а основи циљ ове 

политике јесте да се обезбеди довољно финансијских средстава како би 
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се подмириле све јавне потребе. Фискалне функције државе се могу 

поделити на следеће (Musgrave, 1959):  

- Алокативна финкција, 

- Редистрибутивна функција и  

- Стабилизациона финкција. 

 

 

Слика 1. Функције државе и разлози за интервенцију 

Напомена. Преузето од Шимовић, Х., & Дескар-Шкрбић, М. (2018). Б2Б Економика 

јавног сектора: улога државе у тржишном господарству.  Економски ЛАБ.  

На основу Слике 1 можемо уочити да се алокативна и дистрибутивна 

функција представљају предмет микроекономске анализе, док се 

стабилизациона функција заснива на макроекономској анализи. Musgrave 

R. A. је први објединио ове три функције државе истичући незаменљиву 

улогу јавног сектора у постизању “доброг друштва”. Неки од разлога за 

тржишну интервенцију су: тржишни неуспеси, постизање праведније 

алокације средстава, мериторна добра, утилитаризам, патернализам, 

робни егалитаризам и постизање циљева економске политике (Шимовић 
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и Дескар-Шкрбић, 2018). Све три функције се остварују кроз фискалну 

политику ослањајући се на јавне приходе и јавне расходе. 

1.2.1. Алокативна функција 

Ова функција подразумева алокацију привредних ресурса, тј. размештај 

привредних снага (Ристић и Ристић, 2014, стр. 143). Да би се процес 

тржишне алокације ефикасно одвијао, неопходне су државне 

интервенције јер није могуће да тржиште самостално испуни основне 

претпоставке свог функционисања. Дакле, тржиште није ефикасно у 

понуди појединих добара (јавних добара) (Sever, 1995), а алокативна 

функција државе омогућава исправку овог тржишног неуспеха. Bird 

(1993) истиче да основни циљ алокативне функције јесте обезбеђење 

грађанима онога што желе и што су спремни да плате. 

Приходни и расходни механизам омогућавају остварење ове функције. 

Приходни механизам омогућава прикупљање финансијских ресурса за 

финансирање јавних расхода, при чему се утиче на смањење економске 

снаге пореског обвезника. Прикупљањем јавних прихода пуни се буџет и 

обезбеђују се средства путем којих се омогућава реализација функција 

државе, па и алокативне функције. У циљу корекције стања до ког је 

дошло тржишним размештајем производних снага, на овај начин 

прикупљена средства се усмеравају ка појединим деловима друштвене 

репродукције (Musgrave, 1973, стр. 5-7). Овако прикупљена средства 

омогућавају финансирање (Комазец, Ковач и Ристић, 1993, стр. 12):  

- Нових привредних капацитета, као и ширење постојећих 

производних објеката и решавање проблема уског грла 

производње,  

- Модернизовања и реконструисања привредних објеката који 

су приоритетни, као и развојних програма,  

- Научно-истраживачког рада и примењивање резултата 

научних истраживања, 

- Трансфера технологија из иностранства,  

- Набављање роба и услуга, 

- Неопходних акција у циљу регионалне хармонизације и 

достизања привредног развоја, 

- Различитих расхода запослених у оквиру непроизводног 

сектора, 

- Непривредних инвестиција, 

- Заштите животне средине, 

- Економских и социјалних трансфера итд.  

Приликом спровођења ове функције треба узети у обзир и њен 

територијални аспект, који се односи на разлику између локалних и 
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националних јавних добара, као и аспект преференција потрошача, који 

подразумева различите укусе потрошача.  Први аспект се односи на 

чињеницу да сва јавна добра нису једнако важна за целу земљу, као и на 

локалном нивоу. “Обављајући алокативну функцију  треба понудити 

такву комбинацију јавних добара која ће задовољити различите захтеве у 

различитим локалним заједницама, а то је једино могуће ако се 

надлежности за вршење оваквих јавних услуга спусте на локални ниво” 

(Јовић, 2012, стр. 9). Са већом аутономијом, локалним заједницама се 

пружа могућност да уводе различите пореске стопе за исте пореске 

објекте у оквиру једне земље, што најчешће доводи до сељења 

становништва у циљу смањења оптерећења пореских обвезника и 

проблема субоптималне алокације ресурса.  

Уколико узимамо у обзир аспект преференције потрошача, треба имати 

у виду чињеницу да су укуси потрошача различити и да су у појединим 

локалним заједницама потрошачи спремни да поднесу већи порески 

терет за одређену јавну услугу, за разлику од потрошача у другим 

локалним заједницама. Локалне власти су спремније да задовоље потребе 

својих потрошача, у односу на централну власт, јер остварују бољи 

контакт са њима, при чему су боље упознати са њиховим потребама и 

преференцијама.  

1.2.2. Редистрибутивна функција 

Ова функција подразумева да држава, путем инструмената јавних 

финансија врши прерасподелу дохотка, потрошње и богатства која је 

остварена на тржишту. Она се остварује између државе и привреде и 

становништва, путем механизма јавних финансија. Редистрибутивна 

функција се остварује преко приходног и расходног механизма. На тај 

начин савремена држава постиже бар мининалан стандард у 

обезбеђивању јавних добара и услуга (Sever, 1995, стр. 53). Развијене 

државе широм света врше прерасподелу дохотка на високом нивоу, како 

би смањиле неједнакости у приходима међу становништвом (Bartels и 

Neumann, 2021, стр. 1117). 

Трансфери су основни инструмент расходног механизма који омогућава 

исправку постигнуте неједнакости на тржишту. Они представљају 

пренос новчаних средстава из сфере јавних финансија у сферу привреде 

и сектор становништва, а најзначајнији су трансфери са економским и 

трансфери са социјалним наменама (Ђуровић – Тодоровић и Ђорђевић, 

2010, стр. 49).  

Трансфери са економским наменама обезбеђују помоћ предузећима, 

гранама и областима како би се постигли одређени унапред постављени 
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циљеви, а најзначајнији су супсидије (субвенције) и рефакције. 

Супсидије су бесповратна помоћ из буџета одобрена привредним 

субјектима. Рефакције се односе на повраћај уплаћених дажбина, 

компензацију негативних курсних разлика, као и стимулације за извоз и 

увоз. Трансфери са социјалним наменама су повезани са заштитом 

животног стандарда становништва (Ђуровић – Тодоровић и Ђорђевић, 

2010, стр. 50).  

Дакле, редистрибутивна политика је суштинска компонента за смањење 

неједнакости и унапређење одрживог развоја у његове три димензије: 

економски, социјални и еколошки (Kohler, 2015, стр. 138). Овај 

инструмент омогућава унапређење равноправности кроз прерасподелу 

прихода, као и средстава која стварају приходе као што су људски 

капитал и богатство, како међу појединцима, тако и између приватног и 

јавног сектора. Осим тога, редистрибутивна политика је кључна за 

промовисање вредности које су у складу са одрживим развојем као и за 

обликовање друштвено-економског контекста и подстицаја који 

доприносе финансијској стабилности, економском развоју и одрживости 

животне средине.  

У савременом свету, неефикасна политика редистрибуције доводи до 

раста неједнакости у многим земљама, недовољног обезбеђења јавних 

добара, што је широко распрострањена екстерналија штетна за глобална 

јавна добра. Ово има за резултат бројне последице у економском, 

социјалном и еколошком смислу, што захтева хитно деловање и промене 

интервенција од стране државе, у смислу враћања ка ефикасној политици 

редистрибуције.  

Економска криза из 2007/2008. године је, као једну од највећи последица, 

имала повећање неједнакости прихода у многим земљама широм света, 

као и у многим земљама OECD-а (The Organisation for Economic Co-

operation and Development – Организација за економску сарадњу и 

развој). Повећање неједнакости у приходима утицало је на материјалне 

услове, формирање људског капитала и приступ могућностима за оне са 

нижим нивоом дистрибуције дохотка (OECD, 2019). Осим тога, повећање 

неједнакости има за последицу и губитак поверења у владу и њену 

способност, док се спровођењем политике која омогућава једнаке 

могућности избегавају друштвени немири и подстиче се благостање.  

Држава путем пореза и трансфера утиче на смањење неједнакости у 

приходима. Путем Гини коефицијента се мери неједнакости која 

представља расподелу дохотка становништва унутар земље (OECD, 

2019), при чему вредност коефицијента од 0 значи да домаћинства имају 

идентичан приход, а вредност од 1 значи да једно домаћинство има све 
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приходе. Током 2016. године, овај коефицијент пре опорезивања је 

износио 0,47 у земљама OECDД-а, док је након опорезивања и државне 

интервенције износио 0,32. Графикон 1 приказује разлике у неједнакости 

прихода домаћинстава пре и после опорезивања и трансфера у земљама 

OECD-а. 

 

Графикон 1. Разлике у неједнакостима прихода домаћинстава пре и 

после опорезивања и државних трансфера 

Напомена. Преузето од OECD (2016). Income distribution database. Преузето са: 

https://doi.org/10.1787/888934033251 

Гини коефицијент није погодан за мерење неједнакости у 

распоређености богатства јер постоји велики број домаћинстава са 

негативним нето богатством (Amiel, Cowell и Polovin, 1996; Morrisson и 

Murtin, 2013). Богатство домаћинстава је више неједнако распоређено у 

односу на приходе домаћинстава. Када су у питању OECD земље, 10% 

најбогатијих домаћинстава држи око 52% укупног нето богатства, док 

24% укупног прихода држи 10% људи. Неједнакост у расподели 

богатства је нарочито изражена у САД-у (79%) и Холандији (68%) 

(OECD, 2019). Треба имати у виду то да, иако се не сматрају 

сиромашнима, многи људи у земљама OECD-а би били економски 

рањиви у случају изненадног губитка прихода, па је у том случају улога 

државе кључна у смислу доприноса смањењу неједнакости у приходима. 

Наредни графикон (Графикон 2) приказује просечно нето богатство по 

домаћинству и по појединцу у одабраним земљама. 

 

https://doi.org/10.1787/888934033251
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Графикон 2. Просечно нето богатство по домаћинству и по појединцу 

Напомена. Преузето од Balestra, C., & Tonkin, R. (2018). Inequalities in household wealth 

across OECD countries: Evidence from the OECD Wealth Distribution Database. Working 

paper No. 88, OECD. 

На основу претходног графикона можемо уочити да просечно нето 

богатство домаћинстава значајно варира у посматраним земљама. У 

посматраном периоду, овај показатељ је био највиши у Луксембургу 

(751.000 УСД), САД-у (592.000 УСД) и Уједињеном Краљевству (511.000 

УСД), а најнижи у Летонији (68.000 УСД), Чилеу (95.000 УСД) и 

Мађарској (101.000 УСД) (Balestra и Tonkin, 2018, стр. 10). 

Иако се овај показатељ (просечно нето богатство домаћинстава) чешће 

користи приликом анализе дистрибуције богатства (OECD, 2013), 

показатељ просечног нето богатства по појединцу је такође користан у 

појединим анализама, па је Графиконом 2 обухваћен и овај показатељ. На 

основу графикона можемо уочити да је просечно нето богатство 

домаћинстава веће у Француској и Италији него у Немачкој, али је 

обрнута ситуација када се посматра просечно нето богатство по 

појединцу, што указује на мању просечну величину домаћинстава у 

Немачкој (Balestra и Tonkin, 2018, стр. 11). Исто тако, просечно нето 

богатство по домаћинству је више у Португалу и Ирској, него у 

Норвешкој, док је обрнута ситуација са просечним нето богатства по 

појединцу, због мање просечне величине домаћинства у Норвешкој.  

На разлике у дистрибуцији богатства домаћинстава, поред величине 

домаћинстава, утиче и низ других фактора, међу којима су и социо-

демографски фактори, као што су старосна структура становништва.  
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Cowell, Karagiannaki и McKnight (2017) су се бавили питањем утицаја 

демографских карактеристика становништва на разлике у богатству 

домаћинства, као и на економске варијабле, као што је приход. Дошли су 

до закључка да је значај ових фактора ограничен, при чему се највећи 

допринос разликама између земаља приписује ефектима фактора који су 

спацифични за поједину земљу, као што су институционалне разлике и 

економски фактори на макро нивоу.  

Бројни аутори последњих година указују на постојање неједнакости 

између различитих социјалних слојева становништва која није 

занемарљива. У оваквим условима, држава, користећи пореске 

инструменте, једнако третира једнаке (хоризонтална правичност), а 

различито третира различите (вертикална правичност). “Као инструмент 

за остваривање циљева везаних за смањење разлика у материјалном 

положају грађана (пореских обвезника) најчешће се користи прогресивно 

опорезивање дохотка и механизам социјалних субвенција из буџета” 

(Јовић, 2012, стр. 13). Користећи разне трансфере у циљу отклањања 

разлика у пореским капацитетима, централна власт постиже више нивое 

правичности и једнакости између политичко-територијалних јединица. 

Тиме се уједначавају услови живота на територији једне земље.  

1.2.3. Стабилизациона функција 

Последње две деценије карактерише све већу улогу државе у формирању 

привредне структуре, као и структуре друштвене понуде. У условима 

глобализације светског тржишта на коме се земље непрекидно надмећу 

како би се што боље позиционирале, као и унутрашње потребе земаља за 

постизање социјално-хуманих циљева, све више се говори о новој 

функцији државе која је дефинисана као развојно-структурна. “Иако 

превасходно усмерен на спровођење одређене реалокације националних 

ресурса, овај облик државног интервенционизма је у својој основи ипак 

стабилизационог карактера, јер базира на уверењу о потреби обезбеђења 

активног утицаја државе на остварење дугорочне макроекономске 

стабилности” (Милетић, 2013, стр. 126). 

Употребом различитих инструмената и механизама држава остварује овај 

утицај кроз подстицање развоја појединих привредних грана, делатности 

и региона, унапређење развојног потенцијала и позиционирања на 

светском тржишту, као и постизање макроекономске и социо-политичке 

стабилности. Кроз стабилизациону функцију држава утиче на стабилност 

цена, профита, платног биланса и запослености, па закључујемо да је 

ефикасна држава предуслов за стабилан развој.  
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Фискална политика је изузетно битна за стабилизацију, с обзиром на 

чињеницу да се пуна запосленост и стабилност нивоа цена не постижу 

аутоматски. Без овакве државне интервенције, економија једне земље би 

била изложена константним флуктуацијама као и честим периодима 

високог нивоа незапослености или инфлације. Треба имати у виду и да, 

иако су ова два економска циља међусобно конфликтна, незапосленост и 

инфлација могу бити заступљени у исто време, а таква ситуација је 

позната под називом стагфлација. Међутим, истовремено постојање 

незапослености и инфлације често није било предвиђено од стране 

многих економиста, као ни присталица кејнзијанске економске политике.  

John Maynard Keyns је сматрао да је могуће, адекватним деловањем на 

агрегатну тражњу, постићи оба циља путем контрацикличне фискалне и 

монетарне политике. Агрегатна тражња обухвата тражњу сектора 

домаћинстава и сектора привреде, као и тражњу јавног сектора. “Ово 

значи да је потребно, у време када долази до експанзије привреде и 

доходака који вуку цене на горе, повећати пореске стопе да би се што 

више средстава повукло од становништва и привреде, а истовремено 

пораст средстава које држава прикупи не треба трошити  јер би се на тај 

начин остварили импулси за  додатну привредну експанзију” (Јовић, 

2012, стр. 13). Буџетски суфицит је стање које држава треба да постигне. 

У другом случају, када је привреда у паду и када се јави незапосленост, 

неопходно је смањити порезе и повећати државне расходе, уз постојање 

буџетског дефицита.  

Дакле, циљ стабилизационе функције је да омогући да се значајно упосле 

производни капацитети, као и да се постигну релативно стабилне цене и 

ниво запослености. Држава путем јавних прихода и јавних расхода утиче 

на смањивање и отклањање инфлаторних и дефлаторних тенденција 

(Ђуровић – Тодоровић и Ђорђевић, 2010, стр. 50). Musgrave (1973) истиче 

да се држава приликом вођења стабилизационе функције води следећим 

правилима (Ристић, 1993, стр. 12):  

- У случају настанка нежељене незапослености, неопходно је 

да се повећа ниво платежно способне тражње како би се 

ускладили агрегатни расходи са вредношћу производње при 

пуној запослености. То се постиже или повећањем јавних 

расхода или смањењем јавних прихода;  

- У случају повећања стопе инфлације, неопходно је смањити 

ниво ефективне тражње како би се смањила агрегатна 

потрошња. Смањење стопе инфлације се постиже смањењем 

јавних расхода или повећањем јавних прихода. У овом случају 

се најчеће повећавају индиректни порези, како би се повећала 

цена робе и смањила тражња и потрошња. У случају 
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инфлације трошкова, неопходно је применити низ мера, са 

посебним нагласном на посредне фискалитете. Слична 

ситуација је и код увезене инфлације.  

- Уколико је заступљена пуна запосленост и стабилан ниво 

цена, одржава се агрегатни ниво новчаних расхода, како би се 

онемогућило настајање незапослености и инфлације. Ово је 

могуће уколико се експанзија агрегатне тражње креће у 

складу са стопом раста реалног друштвеног производа 

(Ђуровић – Тодоровић и Ђорђевић, 2010, стр. 51). 

Дакле, како би утицала на стабилност економског система, држава 

користи мере фискалне политике, односно јавне приходе и јавне расходе. 

Стабилизациона функције државе се најчешће огледа кроз утицај на 

агрегатну тражњу и ниво расположивих средстава плаћања. Још једна 

карактеристика стабилизационе политике јесте да је она углавном 

усмерена ка постизању краткорочних циљева. У складу са тим, она 

усмерава макроекономске токове тако да успостави равнотежу између 

расположивих роба и услуга на тржишту и вредности тражње.  

Фискална и монетарна политика заједно утичу на економску активност, 

при чему се преклапају њихови канали деловања, па су ове две политике 

често нераздвојиве. Оне заједно могу функционисати на такав начин да 

негују финансијску стабилност и макроекономско окружење, али, такође, 

могу подједнако да “поткопају” ту стабилност и изазову међусобне 

тензије које нису лаке за управљање (Bank for International Settlements, 

2023, стр. 45). Граница између деловања фискалне и монетарне политике 

варира између различитих земаља и зависи од низа фактора.  

Такође, ове границе се мењају током времена, а промене су постепене и 

под утицајем структруних промена на тржишту радне снаге и структуре 

производње. Такође се мењају и под утицајем губитка поверења у 

политику или економију у целини, чему нарочито доприноси интензиван 

раст и повећана фрагилност финансијског система. Ово нарочито 

наглашава потребу за добрим функционисањем фискалне и монетарне 

политике и њиховим постизањем унапред дефинисаних циљева како би 

се постигла стабилност целокупне економије једне земље.  

Надекватно постављени оквири фискалне и монетарне политике, као и 

лоша процена њихове међусобне везе оставља бројне последице на 

стабилност економије. Уобичајене последице су висока стопа инфлације, 

економски “падови”, неизвршење обавеза од стране државе, као и 

финансијски стрес. Још једна од честих последица јесте и оштра 

депресијација девизног курса, а у најтежим случајевима долази и до 

хиперинфлације, као што се десило у појединим латиноамеричким 
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тржишним привредама у развоју током 1980-их и 1990-их година. Ово је 

доказало да фискални притисци заједно са њима прилагођеном 

монетарном политиком заједно могу уништити вредност новца. 

Осим наведених последица, са друге стране, може настати повећање 

државног дуга, као и кризе банкарског система и валутне кризе. Одлике 

финансијске кризе су често “пропаст” (doom loop) између платног 

биланса и финансијског сектора. У овом случају, фискална и финансијска 

нестабилност подстичу и јачају једна другу, јер банке имају губитке по 

основу државних обвезница, док владе треба да пруже подршку 

посрнулом банкарском систему. Овакве фискалне и финансијске 

нестабилности се негативно одражавају на поверење у валуту и 

депресијацију валуте, што додатно погоршава нестабилност. 

1.3. ДЕЦЕНТРАЛИЗАЦИЈА ЈАВНИХ ФУНКЦИЈА  

Када је реч о децентрализацији, имплицитно се претпоставља да земље 

имају различите нивое власти (централни, регионални/државни, 

општински/локални) са различитим степеном моћи доношења одлука 

(Kim, 2008, стр. 4). Бројни аутори су се бавили питањем 

децентрализације, па постоји велики број њених дефиниција и подела. 

Већина аутора се слаже са следећом поделом на три основна типа 

децентрализације (Kim, 2008, стр. 7):  

- Административна децентрализација: оваква 

децентрализација се дешава када се средства додељују 

децентрализованим јединицама које обављају своју 

потрошњу, иако се већина пореза прикупљају централно. 

Међутим, често се дешава да у многим земљама у развоју, 

нижи нивои власти функционишу као агенти централне владе 

и понашају се у складу са смерницама које им је наметнула 

централна влада уместо да самостално доносе одлуке о 

потрошњи.  

- Фискална децентрализација: она постоји када поднационалне 

владе имају моћ да самостално доносе одлуке, овлашћене 

уставом или законодавством, везане за приходе (порезе) и 

расходе.  

- Политичка децентрализација: јавља се када се јавни 

званичници (нпр. гувернер, градоначелник, члан савета) у 

поднационалним владама бирају тајним гласањем, а 

поднационалне владе добијају независну моћ за доношење 

одлука од стране уставне или законодавне власти. 

Фискална децентрализација повећава ефикасност владе у обезбеђивању 

јавна добра у складу са преференцијама и потребама становништва 
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(Brennan и Buchanan, 1980; Оатес, 1972). Међутим, предности 

децентрализације и њен допринос задовољавању потреба становништва 

значајно зависе од институционалног окружења земље. Многи 

економисти тврде да делегирање повећава величину владе када 

одговорности за приходе и расходе нису правилно додељени. Са друге 

стране, битно је сагледати како различите компоненте државних расхода 

реагују на децентрализацију, што још увек није довољно истражена 

област. 

Приликом процеса децентрализације, битно је имати у виду да свака 

земља има своју културну, политичку, друштвену и институционалну 

позадину која ће утицати на методе децентрализације. Дакле, битно је 

сагледати институционалну позадину и уређење земље како би се 

поставиле одговарајуће основе за политику децентрализације.   

Упркос томе што је фискална децентрализација тренд у свету, треба 

имати у виду чињеницу да децентрализација свих јавних функција није 

изводљива. Dziobek, Gutierrez Mangas и Kufa (2010) су изнели низ 

предности децентрализације појединих јавних функција, са посебним 

нагласном на активности које треба да се децентрализацијом преносе на 

ниже нивое власти, као и активности које треба да остану у надлежности 

виших нивоа власти. Предуслов за успешну децентрализацију јесте да се 

јасно одреде задаци и одговорности за извршење јавних услуга на 

различитим нивоима, а након тога се утврђује и расподела прихода.  

Према Oates (1972), јединице локалне самоуправе су боље информисане 

о потребама и преференцијама локалних грађана, у односу на централну 

власт. У складу са тим, преношењем одговорности на ниже нивое власти, 

биће лакше и ефикасније изаћи у сусрет потребама грађана. На тај начин, 

оне доприносе већој ефикасности пружања јавних услуга, али и већој 

транспарентности, захваљујући њиховој “близини” становништву, као и 

информационој предности.  

Oates (2005) у свом истраживању представља теорију фискалног 

федерализма коју је поделио на два дела: теорију прве генерације и 

теорију друге генерације. Теорији фискалног федерализма прве 

генерације допринели су Samuelson (1954, 1955) који се бавио питањем 

природе јавних добара, Arrow (1970) чији је допринос у области 

дефинисања улога приватног и јавног сектора и Musgrave (1959) који је, 

као што смо већ говорили, истакао три основне функције државе 

(алокативну функцију, редистрибутивну функцију и стабилизациону 

функцију). Ови теоретичари су дошли до закључка да би најефикасније 

решење било да централна влада преузме на себе функцију 

макроекономске стабилизације, редистрибутивну функцију, као и 
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обезбеђење националних јавних добара. Са друге стране, локалне 

самоуправе би биле ефикасније у обезбеђењу локалних јавних добара, јер 

су боље упознате са локалним преференцијама становништва. Међутим, 

централна влада ипак мора учествовати у надгледању обезбеђења 

локалних јавних добара, како не би дошло до проблема између локалних 

самоуправа.  

Dziobek, Gutierrez Mangas и Kufa (2010) су истакли да су се теоретичари 

прве генерације фискалног федерализма бавили и питањем расподеле 

пореза на различитим нивоима власти. Они су дошли до закључка да 

опорезивања која спроводе локалне самоуправе треба да се заснивају пре 

свега на порезима на имовину, јер би остале врсте пореза довеле до 

дисторзија и сељења становништва у циљу смањења пореских обавеза.  

Дакле, припадници прве генерације предлажу децентрализацију 

алокативне функције, с тим да један њен део треба да остане у 

надлежности централне владе, док редистрибутивна и стабилизациона 

функција треба да буду у надлежности централне владе. 

Децентрализација алокативне функције омогућава њено ефикасно 

остваривање јер се преференције разликују између локалних јединица, а 

једнака понуда јавних добара локалним јединицама од стране централне 

владе не би потпуно задовољила њихове потребе и не би довела до 

ефикасне алокације ресурса. Често се дешава да се становници селе 

између локалних јединица, како би задовољили своје потребе, па се каже 

да, на тај начин, становници “гласају ногама”. Ова теорија је позната као 

Tiebout-ов модел (Tiebout, 1956), а често је била изложени многим 

критикама, због својих претпоставки да не постоје екстерналије, да је 

становништво потпуно мобилно, да не постоје фиксни државни 

трошкови и др.  

Стабилизациона функција је, пре свега, у надлежности централне владе, 

јер она својом политиком треба да обезбеди стабилне цене и пуну 

запосленост. Локалне јединице најчешће могу имати мали утицај на 

макроекономске варијабле у оквиру својих граница, на шта нарочито 

утиче немогућност вођења монетарне политике. Учинци макроекономске 

политике се преливају изван граница међу државама, а тај ефекат је још 

израженији између локалних заједница унутар државе, што омета њихов 

утицај на макроекономске варијабле (Матић, 2023, стр. 24-25).  

Такође, редистрибутивна функција је у надлежности централне владе. 

Мобилност фактора производње и неједнаки приходи локалних јединица 

су потенцијални проблем који могу настати везано за ову функцију. 

Уколико би се ова фунција пренела на локалне јединице, становници и 

предузећа би се селили како би смањили своје пореске обавезе. Оне 
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локалне јединице које не би могле да смањују порезе, у циљу привлачења 

становништва, би довеле до сељења капитала и богатих људи, што би 

временом продубило развојне разлике између локалних јединица 

(Шимовић и Дескар-Шкрбић, 2020). Због тога децентрализација ове 

функције на ниже нивое власти није могућа. 

Теоретичари фискалног федерализма друге генерације су дали свој 

допринос овој теорији фокусирајући се на информационе проблеме, 

морални хазард и “слободну вожњу” у оквиру различитих нивоа власти. 

Weingast (1995) и McKinnon (1997) наглашавају важност сопствених 

извора прохода локалних самоуправа за финансирање сопствених 

расхода. Они такође истичу разлике између тврдих и меких бужетских 

ограничења, при чему су мека ограничења често игнорисана од стране 

локалних власти. Rodden (2003) је дао свој посебан допринос идејом да 

сама децентрализација није битна колико њен облик. Он истиче да је 

много ефикаснији процес децентрализације у коме се локалне 

самоуправе ослањају на сопствене ресурсе у односу на онај процес у коме 

се ослањају на трансфере.  

Иако постоји обимна литература и студије случаја у појединачним 

земљама, мали је број студија које обухватају анализе више земаља. 

Panizza (1999) је спровео емпиријско истраживање у којем се бавио 

факторима који утичу на децентрализацију, при чему је користио ММФ-

ову базу података из Статистичког годишњака државних финансија 

(Government Finance Statistics Yearbook - GFSY). На основу свог 

истраживања је дошао до закључка да на децентрализацију утичу 

величина земље, доходак по глави становника, етичка 

фракционализација и ниво демократије. Резултати његових истраживања 

су објављени у оквиру Приручника за статистику државних финансије, 

али је овоме недостајао битан део који се односио на анализу трансфера 

унутар влада. Ова Panizza-ова анализа је проширена и објављен је 

Приручник 2001. године који је укључио и свеобухватну анализу 

различитих нивоа власти.   

Као што смо већ истакли, велики број економиста је дошао до закључка 

да стабилизациона и редистрибутивна функција треба да буду у 

надлежности централне владе, док се алокативна функција најефикасније 

извршава када се додели локалним самоуправама. У складу са тим ова 

функција се углавном финансира из локалних пореза и корисничких 

накнада, док се сваки недостатак финансијских средстава за вршење 

алокативне функције покрива трансферима са виших нивоа власти (Bird, 

Ebel и Wallich, 1995). О децентрализацији функција јавног сектора ће 

више бити речи у Поглављу 5. 
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1.4. ДОПРИНОС ЈАВНИХ ФУНКЦИЈА ЕКОНОМСКОМ РАСТУ  

Државе имају значајну улогу у економском расту земаља. Изазови са 

којима се суочавају, нарочито земље у развоју, не могу се решити само 

развојем приватног сектора, већ и адекватном државном интервенцијом. 

Поставља се питање на који начин јавне функције, односно, употреба 

јавних прихода и јавних расхода утичу на економски раст. Sever (1995, 

стр. 54) је истакао да се могу искористити следеће активности јавних 

финансија:  

- Јавним расходима се могу доделити инвестиционе функције, 

па ће се на тај начин финансирати пројекти везани за 

производњу и модернизацију капацитета у производним 

делатностима,  

- Један део јавних расхода се може искористити за одређене 

економске сврхе и то путем помоћи, премија, субвенција, 

регреса и сл.  

Осим тога, инструментима јавних финансија подстиче се економски раст, 

при чему политика опорезивања има нарочито значајну функцију у 

подстицању економског раста. Ова политика може бити ефикасна, на 

следеће начине (Sever, 1995, стр. 55):  

- Утицањем на постизање што веће новчане акумулације,  

- Утицањем на повећање штедње становништва, 

- Путем разних фискалних олакшица у опорезивању дохотка, 

- Подстицањем инвестиција, као и њиховим адекватним 

усмеравањем. 

Начин на који се воде јединице локалне самоуправе је изузетно битан јер 

директно утиче на редистрибуцију ресурса којима располажу локалне 

самоуправе и које доприносе квалитету и начину живота становништва. 

Управљање је усмерено ка прибављању ограничених ресурса у 

компетитивном окружењу. “Самоуправне јединице постају кључни 

субјекти којима је циљ покретање економског раста и побољшање 

стандарда те квалитете живота, утемељено на активацији локалних 

ресурса” (Матић, 2023, стр. 28-29). Дакле, јединице локалне самоуправе 

значајно доприносе дугорочној стратегији развоја.   

Поред краткорочних ефеката, фискална политика може произвести битне 

ефекте на дугорочне перформансе раста привреде. Неки од основних 

фактора који утичу на дугорочни раст привреде једне земље су: 

ефикасност коришћења постојећих залиха ресурса, акумулација 

производних ресурса током времена и технолошки напредак. На ове 

факторе значајно утичу основни инструменти фискалне политике, а то су 

пореска политика, политика расхода и буџетска политика. Порези и 



30 

 

економски раст су вишеструко повезани на следеће начине (El-Khouri, 

2002, стр. 224):  

- Порези могу имати дистрозивни ефекат на економски раст, 

при чему стварају нето губитак ефикасности за привреду. 

Повећање пореза негативно утиче на дугорочни раст 

производње.  

- Опорезивање утиче на акумулацију капитала, што се такође 

одражава на економски раст.  

- Пореска политика може имати значајан позитиван утицај на 

акумулацију ресурса и технолошки прогрес уколико постоје 

порески подстицаји који промовишу инвестиције и 

истраживачко разојне активности. 

- Неизвесност у погледу пореског режима може имати 

негативне ефекте на раст, с обзиром да неизвесност убризгава 

волатилност у приносе од инвестиционих пројеката, што 

смањује или одлаже инвестиције и утиче негативно на раст. 

Бројни аутори су се бавили односом пореске политике и економског 

раста, а емпиријски докази о овим ефектима су разноврсни. Иако се 

сматра да порези негативно утичу на економски раст, треба имати у виду 

да је овај утицај тешко изоловати, јер на раст утичу и кључне непореске 

варијабле, као што су јавна потрошња и буџетска политика.  

Ефекат истискивања (crowding-out ефекат) подразумева да повећање 

државне потрошње доводи до смањења приватних инвестиција кроз 

вишу каматну стопу. На тај начин повећана државна потрошња негативно 

утиче на дугорочни раст производње. Међутим, државна потрошња може 

утицати и на повећање раста кроз повећање продуктивности приватног 

сектора (екстерни ефекат). У овом случају висок ниво расхода позитивно 

утиче на економски раст. Можемо закључити да утицај државне 

потрошње на раст зависи од релативне јачине ефеката истискивања и 

екстерних ефеката.  

Као и у случају код опорезивања, емпиријски докази о ефектима раста 

укупне јавне потрошње су разноврсни. Поједини аутори доказују 

позитивну корелацију између раста и јавних инвестиција у 

инфраструктуру. Неки радови су показали позитиван утицај јавне 

потрошње на образовање, док други доказују негативан утицај војне 

потрошње на раст.  

Буџетска политика је још једна фискална варијабла која може утицати 

на раст, у смислу да буџетски баланс може имати ефекте раста који су 

различити од оних који се односе на опорезивање и јавну потрошњу. 

Буџетска неравнотежа може изазвати различите одговоре и понашања 
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приватног сектора. Уколико приватни сектор посматра буџетски дефицит 

финансиран дугом као одложене порезе, може се одлучити на повећање 

сопствене штедње како би неутралисао смањену јавну штедњу, 

стабилизујући ниво националне штедње. У супротном, буџетски дефицит 

не доводи до промене у приватној штедњи, па ће у том случају доћи до 

пада националне штедње, што се даље одражава негативно на раст.  

Буџетски дисбаланс који има утицај на стабилност, такође утиче и на 

раст. Уколико се буџетска политика процени као неодржива, доћи ће или 

до промене пореских и расходних режима или ће влада прибећи 

монетарном финансирању (El-Khouri, 2002, стр. 226). Прво решење утиче 

на повећање неизвесности политике, што ће се вероватно негативно 

одразити на раст, док монетарно финансирање доводи до пораста стопе 

инфлације, што се такође негативно одражава на раст, чему сведоче 

бројна емпиријска истраживања.   
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РЕЧНИК НЕПОЗНАТИХ РЕЧИ И ПОЈМОВА 

Алокативна функција - подразумева алокацију привредних ресурса, тј. 

размештај привредних снага 

Редистрибутивна функција - подразумева да држава, путем 

инструмената јавних финансија врши прерасподелу дохотка, потрошње 

и богатства која је остварена на тржишту 

Трансфери су основни инструмент расходног механизма који омогућава 

исправку постигнуте неједнакости на тржишту. Они представљају 

пренос новчаних средстава из сфере јавних финансија у сферу привреде 

и сектор становништва 

Гини коефицијент – коефицијент за мерење неједнакости која 

представља расподелу дохотка становништва унутар земље 

Стабилизациона функција - употребом различитих инструмената и 

механизама држава остварује овај утицај кроз подстицање развоја 

појединих привредних грана, делатности и региона, унапређење 

развојног потенцијала и позиционирања на светском тржишту, као и 

постизање макроекономске и социо-политичке стабилности. Кроз 

стабилизациону функцију држава утиче на стабилност цена, профита, 

платног биланса и запослености, па закључујемо да је ефикасна држава 

предуслов за стабилан развој.  

Административна децентрализација - оваква децентрализација се 

дешава када се средства додељују децентрализованим јединицама које 

обављају своју потрошњу, иако се већина пореза прикупљају централно 

Фискална децентрализација - она постоји када поднационалне владе 

имају моћ да самостално доносе одлуке, овлашћене уставом или 

законодавством, везане за приходе (порезе) и расходе 

Политичка децентрализација - јавља се када се јавни званичници у 

поднационалним владама бирају тајним гласањем, а поднационалне 

владе добијају независну моћ за доношење одлука од стране уставне или 

законодавне власти 

Ефекат истискивања (crowding-out ефекат) - подразумева да повећање 

државне потрошње доводи до смањења приватних инвестиција кроз 

вишу каматну стопу 
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ПИТАЊА ЗА ПРОВЕРУ ЗНАЊА 

 

1. Каква је улога државе према Адаму Смиту? 

2. Који је примарни циљ државе према John Stuart Mill-у? 

3. За шта се залагао Карл Маркс? 

4. Каква је улога државе према John Maynard Keyns-у? 

5. Која три основна питања се издвајају у анализи јавног сектора 

према економској теорији на Западу? 

6. Како улогу државе посматрају немачки, а како британски 

еkономисти? 

7. Која четири основна разлога за државне неуспехе истиче 

Stiglitz? 

8. Који је став Milton Friedman-а о улози државе? 

9. До којих негативних ефеката доводи самостално деловање 

тржишног механизма? 

10. Дефинишите економску политику и фискалну политику као 

њену компоненту! 

11. Који су задаци савремене државе? 

12. Наведите три основне функције државе! 

13. Објасните алокативну функцију! 

14. Објасните редистрибутивну функцију! 

15. Објасните стабилизациону функцију! 

16. Наведите три основна типа децентрализације! 

17. Објасните фискалну децентрализацију! 

18. Објасните мишљење теоретичара фискалног федерализма 

прве генерације! 

19. Објасните појам “гласање ногама”! 

20. Објасните мишљење теоретичара фискалног федерализма 

друге генерације! 

21. На који начин јавне функције утичу на економски раст? 

22. На који начин су повезани порези и економски раст? 

23. Објасните везу између државне потрошње и економског 

раста! 

24. Објасните везу између буџетске политике и економског раста! 
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2. ЈАВНА ДОБРА 

Резиме поглавља: Јавна добра можемо дефинисати као неискључива и 

неконкурентна добра која су доступна свима и није могуће ускратити 

њихово коришћење, тј. изузетно је тешко наплатити њихову 

потрошњу. Постоје различите класификације јавних добара, а најчешће 

се користи подела на чиста јавна добра, нечиста јавна добра, мешовита 

јавна добра и мериторна јавна добра. Приликом обезбеђења јавних 

добара могу се јавити одређени проблеми, а неки од основних проблема 

су:    проблем бесплатног јахача (фрее ридер проблем), екстерналије, 

питање оптималних количина у производњи јавних добара и проблем 

откривања преференција потрошача. 

Уколико постоји могућност за искључење, држава ће у појединим 

случајевима, чак и за неривална добра покушати да наплати накнаду за 

коришћење корисницима јавних добара или услуга. Када је у питању 

финансирање локалних јавних добара, јединице локалне самоуправе 

користе своја средства из локалних буџета за њихово финансирање. Сва 

средства која поседују јединице локалне самоуправе се обезбеђују на 

основу изворних и уступљених прихода, трансфера, примања по основу 

задуживања, као и из других извора. 
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• дефинишу појам и основне карактеристике јавних добара, 
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• наведу и објасне проблеме везане за јавна добра, 

• објасне накнаде за коришћење јавних добара, 

• наведу и објасне изворе финансирања јединица локалне 

самоуправе. 
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2.1. ПОЈАМ И ОСНОВНЕ КАРАКТЕРИСТИКЕ ЈАВНИХ ДОБАРА 

Јавни сектор, путем јавних добара и услуга, задовољава јавне потребе и 

шири друштвени интерес. Карактеристике јавних потреба су следеће 

(Миливојевић и Тркуља, 2000, стр. 45-46):  

- Ове потребе су карактеристичне за све субјекте друштвеног 

живота;  

- Јавне потребе обухватају све појединачне потребе у облику 

друштвене свести о постојању и значају њихових 

задовољавања како би се остварили општи и колективни 

услови за материјални, друштвени, политички прогрес и 

културни живот; 

- Ове потребе се конституишу на нивоу друштвених заједница 

које се јављају у оквиру појединих политичко-територијалних 

јединица, а задовољавање ових потреба се организује преко 

јавно-правних колективитета; 

- Задовољавањем јавних потреба се остварују општи услови 

обављања рада, као и општи услови друштвеног прогреса у 

свим њиховим манифестацијама, иако користи од овога нису 

увек јасно видљиве и мерљиве. 

Како тржишни механизам не може самостално да задовољи јавне потребе 

и обезбеди јавна добра, неопходна је државне интервенција у привреди. 

Задовољавање јавних потреба је могуће на неки од следећих начина 

(Musgrave, 1973, стр. 33):   

- Добра и услуге се обезбеђују без директног плаћања, при чему 

их производи држава (финансирају се индиректним путем, тј. 

путем пореза),  

- Добра и услуге се обезбеђују без директнног плаћања, при 

чему их производе приватна предузећа (финансирају се 

индиректним путем), 

- Добра и услуге се продају на тржишту, при чему их производи 

држава (у овом случају јавна производња није у функцији 

задовољења јавних птореба), 

- Добра и услуге се продају на тржишту, при чему их производе 

приватна предузећа (директна плаћања утичу на дистрибуцију 

и алокацију на тржишту). 

Феномен јавних добара постоји готово од почетка настанка 

цивилизације, али се његов облик, важност и однос према њима временом 

мењао. Значај јавних добара је изузетно велики у савременим државама. 

Развој робне производње је имао круцијалан утицај на пораст важности 

јавних добара, а овоме су значајно допринели следећи фактори (Ђуровић 

– Тодоровић и Ђорђевић, 2010, стр. 15):  
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- Пораст броја светског становништва,  

- Оскудност и ограниченост природних добара и 

- Развој економске науке и бројних економских дисциплина. 

Одувек се истицало да јавна добра обезбеђује држава, па су она била 

један од основних разлога постојања државе у прошлости. Међутим, 

треба имати у виду чињеницу да су се функције државе значајно мењале 

кроз историју, као и робе и услуге које је она обезбеђивала. Desai (2003) 

се бавио теоријом јавних добара са релативно новијег аспекта. Он  је 

истакао да је Samuelson Paul A. у свом чланку “ The Pure Theory of Public 

Expenditure” из 1954. године поставио основу теорије јавних добара. 

Међутим, ове основе су постављене на ограниченој литературе из 19. 

века и његовом залагању за активну улогу државе у привреди, што је 

касније покренуло низ политичких питања. 

Samuelson (1954) је истакао свој увид да поједина добра, када се ставе на 

располагање једној особи, могу бити коришћена од стране других без 

додатних маргиналних трошкова, што се назива заједништвом понуде 

или неривалитетом потрошње.  Дакле прва карактеристика јавних добара 

је неконкурентност или нервалност у употреби јавних добара. Један од 

примера овакве потрошње је национална одбрана. Уколико држава 

организује оружане снаге путем којих ће штитити своју земљу и грађане 

од агресије, биће заштићени сви грађани. Трошкови националне одбране 

ће бити исти без обзира да ли ће се повећавати или смањивати број 

становника у том моменту. Ово је потпуно супротно у односу на 

ситуацију код обезбеђивања приватних добара, када број корисника 

директно утиче на трошкове. 

Samuelson је такође уочио још једну карактеристику јавних добара, а то 

је немогућност искључења корисника јавних добара (Hardin, 2003, стр. 8-

9). Уколико је држава организовала одбрану од агресије, сви грађани су 

заштићени и било би изузетно тешко искључити појединца из овакве 

заштите. Са друге стране, у случају коришћења приватних добара, сваког 

момента је могуће искључити појединца из коришћења истог, уколико не 

плати одређену цену. Дакле, ривална потрошња и могућност искључења 

су карактеристични за приватна добра, док су неривална потрошња и 

немогућност искључења одлике јавних добара.  

Неколико година после Самуелсонове теорије, Musgrave-ова улога у 

дефинисању јавних добара је била доминантна. Пре њега, чиста јавна 

добра су, од стране бројних аутора углавном дефинисана или као 

неривална или неискључива. Musgrave (1969) је први користио оба 

критеријума у дефинисању јавних добара, а ова дефиниција је касније 

коришћена у бројним уџбеницима јавне економије (Cornes и Sandler, 
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1996; Hindriks и Myles, 2006; Gruber, 2011), као и макроекономским 

уџбеницима (Varian, 1992; Nicholson и Snyder, 2011). Дакле, на основу 

сагледаних карактеристика, јавна добра можемо дефинисати као 

неискључива и неконкурентна добра која су доступна свима и није 

могуће ускратити њихово коришћење, тј. изузетно је тешко наплатити 

њихову потрошњу. 

2.2. ВРСТЕ ЈАВНИХ ДОБАРА 

Постоје бројне класификације јавних добара. Winch (1981, стр. 279) је сва 

добра која се јављају у једној привреди поделио на следеће категорије:  

- приватна добра – цена ових добра се формира на тржишту, па 

их карактерише принцип искључења;  

- јавна добра са и без оптерећења капацитета – употреба ових 

добра од стране једног лица не утиче на њихову употребу од 

стране другог лица, осим када су потпуно испуњени 

капацитети; 

- јавна добра са правима потрошње – ова добра такође 

карактерише немогућност искључења из потрошње 

(семафори, радио сигнали, тв сигнал и др.); 

- јавна добра са отвореним приступом – код ових добара може 

доћи до искључења у потрошњи њиховим прекомерним 

искоришћавањем или неефикасном употребом; 

- јавна добра и зла – ова добра су повезана са екстерналијама и 

карактерише их немогућност искључења из потрошње без 

обзира да ли доносе штету или корист корисницима, а у њих 

спадају: аеродроми са буком, аутопут са издувним гасовима, 

топлане које загађују животну средину и др. (Ђуровић – 

Тодоровић и Ђорђевић, 2010, стр. 120-121) 

Постоји још много сличних класификација јавних добара према великом 

броју аутора. Радоичић и Раичевић (2008) су поделили јавна добра на:  

- чиста јавна добра,  

- нечиста јавна добра, 

- мешовита јавна добра и 

- мериторна јавна добра. 

Најчешће се користи подела на чиста и нечиста јавна добра. Чисто јавно 

добро има две основне карактеристике: неривалност у употреби и 

неискључивост. Ова добра карактеришу и нулти гранични трошкови за 

додатног корисника. Узмимо за пример семафор, па уколико једна особа 

пређе безбедно улицу захваљујући добром функционисању семафора, то 

не умањује корисност семафора за друге особе. Дакле, постоји 

неривалност у употреби јавног добра. Са друге стране, било би изузетно 
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тешко искључити појединца или групу људи од коришћења овог јавног 

добра. Сходно томе, предности семафора су неискључиве, или 

искључиве само уз превисоке трошкове (Kaul, Grunbarg и Stern, 1999, стр. 

4). Што више људи користи семафор, његове предности за сваког 

појединца расту. Без широког прихватања овог јавног добра, његова 

корисност би била ниска или би се чак јавила неупотребљивост.  

Мир је још један пример чистог јавног добра које карактеришу 

неривалност и неискључивост. Када постоји мир, сви грађани земље могу 

да уживају у њему, и његово уживање од стране једног појединца или 

групе људи не утиче на смањивање корисности његовог конзумирања од 

стране другог појединца или групе људи. Слична ситуација је и код реда 

и закона или доброг макроекономског менаџмента (Mendez, 1997). 

Постоји мало добара која спадају у чиста јавна или праватна добра. Чиста 

јавна добра и чиста приватна добра су две крајности. Већина добара је 

мешовитог карактера. Конзумирање неког оброка се, на први поглед, 

може класификовати као приватно добро. Међутим, уколико извршимо 

детаљнију анализу, схватићемо да ово добро има јавну корист. 

Квалитетан оброк ће допринети добром здрављу људи, што ће утицати 

на њихове вештине и продуктивност. То је корисно не само за њих, већ и 

њихове породице и друштво у целини. Са друге стране, непосредне 

користи овог добра су привате. Она добра која делимично задовољавају 

један или оба поменута критеријума називају се нечиста јавна добра 

(Kaul, Grunbarg и Stern, 1999, стр. 4).  

Постоји две основне категорије нечистих јавних добара. Прва категорија 

подразумева добра која су неривална у потрошњи, али постоји могућност 

искључења корисника и називају се клупска добра (club goods) (Cornes и 

Sandler, 1996). Искључивање појединих корисника ће довести до 

трошкова. Другу категорију чине добра која карактерише неискључивост 

и конкурентност у потрошњи и носе назив заједнички ресурси (common 

pool resources) (Cooper, 1994; Carraro и Siniscalco, 1997).  

Мешовита јавна добра обезбеђује и приватни и јавни сектор. Ова добра 

су често локалног карактера и карактеришу их или искључивост у 

коришћењу или ривалитет у потрошњи. Код ових добара се често јављају 

ограничења везана за територију или број особа која их користе. Пример 

мешовитог добра је аутопут, који представља добро које сви могу да 

користе. Међутим, код овог добра постоји могућност искључивања 

појединих особа, јер возачи који нису спремни да плате путарину, не могу 

ни да користе ово добро, па оно губи карактер јавног добра и постаје 

приватно добро (Анђелковић, 2009). Још неки примери мешовитих 

јавних добара су учионице у школама, стадиони, позоришта и др. 
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Дакле, код мешовитих јавних добара се јавља “супарничка” потрошња, с 

обзиром да квалитет ових добара опада се повећањем броја грађана који 

га користе. Код ових добара се јавља проблем пренатрпаности и 

попуњености капацитета због превеликог броја корисника, што даље 

утиче на њихов квалитет.  

Мериторна добра први пут помиње Musgrave у својим радовима. Он 

истиче да једна држава нема само обавезу да обезбеди јавна добра, већ у 

одређеним случајевима мора предузети одређене акције јер тржишно 

осигурање обезбеђења може довести до појединих нежељених ефеката 

(Musgrave и Musgrave, 1993). Неки од главних узрока нежељених 

резултата су искривљене индивидуалне преференције, непотпуне или 

погрешне информације, као и ирационалне одлуке грађана. Мериторна 

добра карактерише погрешно процењивање корисности или штетности 

од стране грађана.   

Musgrave и Musgrave (1993) су истакли значај утицаја државе на избор 

грађана, као и обезбеђење појединих јавних добра за које грађани нису 

нарочито заинтересовани, али су им од користи. Дакле, држава 

обезбеђује мериторна добра за која се грађани најчешће не опредељују 

услед погрешних избора или нерационалних одлука које настају као 

послединца непотпуних или погрешних информација. У мериторна 

добра спадају основно образовање, обавезна вакцинација, прописи 

којима се обезбеђује безбедност саобраћаја и др. Другим речима, држава 

уводи ова добра као обавезна за коришћење, како би одржала одређене 

стандард и допринела укупном благостању живљења. Користећи се 

законома и различитим мерама, држава омогућава коришћење ових 

добара.  Табела 1 приказује поделу добара и њихове основне 

карактеристике.  
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Табела 1 

Приватна и јавна добра 

Карактеристике 

јавних добара 

Искључива добра и 

услуге 

Неискључива или тешко 

искључива добра и услуге 

Конкурентска 

потрошња 

Чиста приватна добра 

и услуге: 

 

Ниски трошкови 

искључења 

Производе их предузећа 

у приватном власништву 

Расподела путем 

тржишта  

Финансирање из 

прихода од продаје 

 

 Примери: 

Храна,  

одећа,  

обућа... 

Мешовита јавна добра и 

услуге: 

 

Колективна добра и услуге 

Производе их предузећа у 

приватном или државном 

власништву  

Расподела путем тржишта 

или буџета 

Финансирање из буџета и 

продаје услуте 

 

 Примери: 

Рибљи фонд,  

јавни паркинг,  

пашњаци... 

Неконкурентска 

потрошња 

Мешовита јавна добра 

и услуге: 

 

Добра и услуге са 

високим екстерним 

ефектима 

Производе их предузећа 

у приватном или 

државном власништву 

Расподела путем 

тржишта уз 

субвенционисање из 

буџета  

Финансирање из 

прихода од продаје или 

субвенцијама из буџета  

 

 Примери:  

Образовање, 

Здравство, 

Саобраћај... 

Чиста јавна добра и услуге: 

 

Високи трошкови 

искључења  

Производи их држава или 

приватна предузећа са 

државним уговором  

Расподела путем буџета  

Финансирање путем 

обавезног опорезивања  

 

 Примери:  

Национална одбрана, 

Јавна расвета, 

Заштита од поплава... 

Напомена. Преузето од Ловре, И. (2015). Анализа ефикасности у јавном сектору. 

Сремска Каменица: Универзитет Едуконс, Факултет пословне економије, стр. 19. 
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Осим наведених подела, јавна добра можемо класификовати и према 

алокативном критеријуму, па тако се деле на:  

- локална јавна добра – ово су добра која се обезбеђују на 

територији једног града или општине. Ту спадају: градски 

паркови, тргови, јавна расвета и др.;  

- регионална јавна добра – употреба ових добара се везује за 

одређени регион и односе се на регионалне потребе; 

- национална јавна добра – употреба ових добра је ограничена 

у оквиру националних граница, а у ова добра спадају: 

национални паркови, национална одбрана, шуме које се 

налазе на територији земље и др.; 

- међународна јавна добра – подразумевају међународну 

безбедност, међународну економску стабилност и др.; 

- глобална јавна добра – грађани једне земље имају корист од 

ових добара, без обзира што исту корист имају и грађани 

других земаља. Ова добра су значајна за све земље и у њих 

спадају кисеоник, озонски омотач, сунчева светлост, 

биодиверзитет, тропске шуме и др. 

Hillman (2003) је истакао да се јавна добра могу посматрати са још једног 

аспекта, а то су потпуна и непотпуна јавна добра. Графикон 3 приказује 

потпуно јавно добро. Код ових јавних добара постоји иста корисност за 

сваког корисника, без обзира на број појединаца који користе ово јавно 

добро. Дакле, корист једне особе не утиче на штету друге. На основу 

графикона можемо уочити да је у случају потпуног јавног добра 

индивидуална корисност константна и на њу не утиче број корисника. 

 

Графикон 3. Потпуно јавно добро 

Напомена. Преузето од Ђуровић-Тодоровић, Ј., & Ђорђевић, М. (2010). Јавне финаније. 

Ниш: Економски факултет Универзитета у Нишу, стр. 122  
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Наредни Графикон 4 приказује непотпуно јавно добро, односно добро 

код кога се јавља случај опадања индивидуалне корисности у случају 

повећања броја корисника.  

 

Графикон 4. Непотпуно јавно добро 

Напомена. Преузето од Ђуровић-Тодоровић, Ј., & Ђорђевић, М. (2010). Јавне финаније. 

Ниш: Економски факултет Универзитета у Нишу, стр. 122 

Дакле, графикон показује да се индивидуална корисност смањује са 

растом броја корисника, због појавне ефекта преоптерећености. Корист 

од овог јавног добра је потпуно до n1 броја корисника. Са порастом броја 

корисника изнад овог нивоа јавља се преоптерећеност, што коначно 

доводи до негативне користи након n2 броја корисника.  

2.3. ПРОБЛЕМИ ВЕЗАНИ ЗА ЈАВНА ДОБРА   

Као што смо већ истакли, јавна добра су неривална, па у складу са тим 

нема подстицаја да се појединци искључе из њихове потрошње, док је у 

појединим случајевима то и немогуће. Уколико дође до искључивања 

појединаца из потрошње, доћи ће до нерационалне употребе ресурса. 

Осим овог облика неефикасности, овде се јавља још један облик који се 

заснива на чињеници да уколико се се јавно добро не наплаћује, нико 

неће имати мотива да га производи, па ће доћи до појаве недовољне 

понуде.  

Већ смо поменули да је обезбеђење јавних добара један од главних 

задатака ефикасне и успешне савремене државе. Њихово обезбеђење се 

заснива на вантржишним принципима, а највећи део финансијских 

средстава за ову намену се прикупља путем пореза. Уколико средства 

прикупљена путем пореза нису довољна, држава има на располагању и 

бројне друге механизме путем којих утиче на појединце у циљу њиховог 

доприноса обезбеђењу ових добара. Међутим, приликом обезбеђења 
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јавних добара могу се јавити и поједини проблеми, а неки од основних 

проблема су:    

1.  проблем бесплатног јахача (free rider problem), 

2. екстерналије,  

3. питање оптималних количина у производњи јавних добара и  

4. проблем откривања преференција. 

1. Проблем бесплатног јахача. С обзиром да велики број добара која 

обезбеђује јавни сектор карактерише неискључивост, рационисање 

путем система цена није применљиво. Такође, приватни сектор није 

заинтересован за оваква добра. Наведена ситуација ће узроковати 

проблем појаве бесплатног јахача (бесплатни корисник или слепи 

путник).   

Проблем бесплатног јахача представља “неспремност појединаца да 

добровољно учествују у финансирању јавних добара” (Stiglitz, 2004, стр. 

131). Дакле, с обзиром на чињеницу да су јавна добра неискључива, 

постоји проблем када појединац учествује у коришћењу јавног добра, али 

га не плаћа нити му доприноси на било који начин. Најчешће 

сиромашнији грађани избегавају оваква плаћања. Они сматрају да је 

њихов допринос безначајан и ослањају се на то да ће грађани веће 

економске моћи платитити довољно. Као последица се јавља 

преоптерећивање ресурса и отежано одржавање таквих добара. Уколико 

би се већи број корисника у једној држави нашао у улози бесплатног 

јахача, јавна добра не би могла бити обезбеђена. Због тога су грађани 

приморани да финансирају јавна добра путем пореза (Cullis и Jones, 1998, 

стр. 53). 

Овај феномен можемо дефинисати и на следећи начин - “проблем 

бесплатног јахача постоји када потрошачи израживају преференције 

према одређеном јавном добру, али знајући да их нико не може 

искључити из његовог уживања, одбијају да плате за његово коришћење” 

(Јовић, 2012, стр. 33). Ово је познато под називом “замка затвореника” 

што подразумева ситуацију у којој би у случају ограничених ресурса 

сваки појединац посебно постигао бољу позицију када би се договорили 

око поделе задужења. Међутим, друштво чине појединци са различитим 

преференцијама међу којима не постоји поверење, па је немогуће 

постици договор који је у заједничком интересу. Неповерење ствара 

простор за појаву бесплатног јахача и ствара понуду јавних добара која 

је испод оптималне.  

Јавна добра су везана за политику јавног избора и приликом њихове 

потрошње одлуке се доносе колективно. Када бирамо одређеног 

политичког представника, ми бирамо и јавна добра која су доминантна у 
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њиховом програму. У овом случају се јавља проблем средњег гласача и 

доминантне су преференције средњег гласача, односно долази до 

изражаја средње решење између различитих преференција грађана. Овде 

може настати проблем под називом парадокс гласања који настаје у 

случају када се преференције временом мењају или уколико су значајно 

неуравнотежене (Стојановић, 2005, стр. 30-31). 

2. Екстерналије се односе на ефекте који подразумевају користи или 

штете настале приликом производње неког добра, а које појединци који 

су погођени не желе да плате (Стојановић, 2005, стр. 34). Битно је 

нагласити да се овај процес одвија одвојено од тржишта. Постоје 

позитивне и негативне екстерналије, при чему се негативним 

екстерналијама даје много већи простор у теорији и пракси, а нарочито 

када су у питању оне које се односе на загађење животне средине.  

Када говоримо о отклањању или смањењу екстерналија постоје две 

основне методе. Прва се односи на “Коузову теорему и тиче се јасног 

дефинисања власничких права над добрима које производе екстерналије, 

а подразумева претпоставку да се на овај начин у међусобним споровима, 

путем тржишта и независно од државе и правних прописа нађе решење 

којим се постиже максимална друштвена корист” (Јовић, 2012, стр. 34). 

Ова метода је ефикасна једино у случају када трошкови преговарања нису 

већи од штете. Међутим, с обзиром да се ова метода ослања на 

дефинисање власничког права, многи економисти сматрају да се она 

користи у случају приватних добара, а не и јавних.  

У највећем броју случаја, као решење за екстерналије, користе се порези 

и субвенције. Најчешће се користе пиговијански порези, који су добили 

назив по енглеском економисти Arthuru Pigou, који се први осврнуо на 

ову могућност решавања проблема негативних екстерналија. У овом 

случају се загађивач опорезује пропорционално штети коју је узроковао. 

Међутим, изузетно је тешко утврдити тачан ниво штете. Осим овог 

решења, постоји могућност увођења пореза који је уграђен у цену 

материјала који се користи приликом производње неког добра. У овом 

случају би дошло до пораста трошкова производње, па и смањење 

произведених количина.   

За разлику од пореза који се користе само у случају негативних 

екстерналија, субвенције се примењују и код позитивних. Субвенције 

представљају финансијску помоћ коју јавни сектор омогућава 

произвођачима екстерналија. Међутим, треба имати у виду да уколико је 

произвођачу одобрена субвенција, не значи да ће имати право на 

субвенције и наредне године, што произвођачи најчешће очекују, па се у 

овом случају врши притисак на буџетске расходе.  
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3. Оптималне количине у производњи јавних добара. Када су у питању 

приватна добра, њихова произведена количина се формира у зависности 

од кретања понуде и тражње на тржишту. Дакле, тржиште и ценовни 

механизам формирају оптималну количину добара. Збир тражње 

појединаца за неким добром формира количину тог добра. Међутим, у 

случају јавних добара не важи оваква ситуација, с обзиром да су она 

неривална. Наредни пример ће нам показати формирање тражње за 

јавним и приватним добрима.  

Претпоставка је да четири особе А, Б, Ц и Д чине друштво и да треба да 

утврдимо оптималну количину панталона која ће се производити, при 

чему све особе желе исти модел панталона (пример дат у Табели 2).  

Још једна претпоставка је да је заступљен закон опадајуће граничне 

користи и да се сваком додатним комаду панталона придаје мањи значај. 

Цена панталона мора бити једнака маргиналним трошковима да би 

производња била исплатива. Уколико маргинални трошак производње 

једних панталона износи 10 новчаних јединица, равнотежа за особу А ће 

бити 5 комада, за особу Б 3 комада, за особу Ц 6 комада, а за особу Д 2 

комада. У овом примеру, укупна количина посматраног производа која 

ће се произвести у друштву је 16 комада, па смо на тај начин добили 

оптималну количину посматраног приватног добра. 

Табела 2 

Одређивање оптималне количине приватних добара 

 Гранична склоност ка потрошњи (преференције) у новч. 

јед. 

Панталоне 

(ком) 

Особа А Особа Б Особа Ц Особа Д 

1 12 10,5 10,50 10,2 

2 11,75 10,25 10,40 10 

3 11,50 10 10,30 8 

4 11,25 7,50 10,20 7 

5 10,00 5,0 10,10 4 

6 7,5 2,5 10 2 

7 5,0 0 9 0 

8 2,5 0 8 0 

Напомена. Преузето од Јовић, Љ. (2012). Фискални федерализам. Бијељина: Слобомир 

П Универзитет, стр. 35.  
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На наредном примеру ћемо покушати да одредимо оптималну количину 

неког јавног добра. Узмимо да је то јавно добро представа на градском 

тргу и да друштво сачињава 4 групе грађана који имају исте 

преференције. Треба да утврдимо оптимални број представа које ће се 

одржати на градском тргу. 

Табела 3 

Одређивање оптималне количине јавних добара 

 Гранична склоност ка потрошњи (преференције) у н.ј. 

Број 

извођења 

Група А Група Б Група Ц Група Д укупно 

1 4 2 5 1 12 

2 3 1,5 4 0,5 9 

3 2 1 3 0 6 

4 1 0,5 2 -0,5 3 

5 0 0 1 -1 0 

Напомена. Преузето од Јовић, Љ. (2012). Фискални федерализам. Бијељина: Слобомир 

П Универзитет, стр. 36.  

На основу претходне табеле можемо закључити да је оптимални број 

извођења представа три пута, јер већи број извођења није у складу са 

преференцијама грађана. Уколико је цена коштања 6 новчаних јединица, 

група грађана Д не жели да гледа представу након трећег пута, а од 

четвртог пута имамо негативну маргинална склоност ка потрошњи код 

ове групе.  

У случају јавних добара, оптималну количину не можемо добити 

сабирањем количина које жели сваки појединац. Оптимум код ових 

добара добијамо сабирањем маргиналних корисности које нека количина 

јавног добра има за сваког грађанина. Дакле, код ових добара ефикасност 

у производњи и потрошњи одређена је преференцијама потрошача, па се 

као наредни проблем намеће откривање ових преференција.  

4. Проблем откривања преференција је изузетно комплексан. Појединци 

често не показују искрено које су њихове преференције из бројних 

разлога. У многим случајевима до исказивања преференција долази 

током избора одређене политичке партије чији програм је у складу са 

преференцијама бирача. Ипак, избори се не организују сваке године, а 

преференције се често временом мењају.  
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Још један од начина за сагледавање преференција је референдум. 

Међутим, његово организовање захтева значајно време и средства. 

Најчешће се користи за одлуке од националног интереса или одлуке 

везане за локална јавна добра. У случају доношења одлука од 

националног интереса, трошкови су високи, али и оправдани због 

важности таквог референдума, док су у другом случају трошкови доста 

нижи јер обухватају мањи број становника.  

Преференције се могу сагледати и путем анкетирања бирачког тела. 

Међутим, овај начин откривања преференција потрошача често није 

поуздан јер потрошачи не дају прецизне одговоре и приликом 

одговарања на питања покушавају да се понашају као бесплатан 

корисник. Потрошачи ће се изјаснити да желе више добара уколико 

процене да неће морати да их плате. Са друге стране, изјасниће се да желе 

мање добара у случају када оцене да њихов одговор утиче на износ који 

треба да плате за одређена јавна добра. 

Утврђивање преференција потрошача је додатно отежано чињеницом да 

се њихове преференције међусобно разликују из више разлога, а неки од 

њих су (Јовић, 2012, стр, 38):   

1.  разлике између преференција потичу од разлика у укусима 

потрошача, 

2. преференције се разликују због разлика у дохотку,  

3. разлике између преференција потичу и од дизајна пореског 

система. 

2.4. ПЛАЋАЊЕ ЈАВНИХ ДОБАРА 

Уколико постоји могућност за искључење, држава ће у појединим 

случајевима, чак и за неривална добра покушати да наплати накнаду за 

коришћење корисницима јавних добара или услуга. Неки од примера су 

наплата путарина на путевима и таксе на авионске карте, које такође могу 

да се посматрају као накнаде за коришћење, јер се на основу ових 

средстава финансирају аеродроми и системи контроле летења. Ове 

накнаде се сматрају правичним јер их највише плаћају они корисници 

јавних добара и услуга који ова добра и услуге највише и користе. 

Међутим, уколико је потрошња неривална, ове накнаде доводе до појаве 

неефикасности.  

На Графикону 5 приказана је ова тврдња на примеру плаћања накнаде за 

коришћење моста. Слика приказује криву тражње при чему се број 

прелазака посматра као функција предвиђене мостарине. Уколико дође 

до повећања мостарине, то доводи до смањења тражње за коришћењем 

моста. На графикону је са Qc означена пропусна моћ моста и свака 

тражња која је мања од ове вредности не доводи до загушења нити 
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граничних трошкова који се односе на коришћење моста. Све док је 

тражња испод Qc потрошња није ривална, што значи да коришћење моста 

од стране још једне особе не утиче на коришћење моста од стране других 

корисника. Како су гранични трошкови једнаки нули, тада би и цена за 

коришћење моста била нула, као и сам приход од моста. Уколико је 

пропусна моћ моста на довољном нивоу, тада је мост неривално добро. 

Уколико се наплаћује висина мостарине п, што омогућава искључење 

појединих корисника из коришћења моста, то би узроковало смањену 

потрошњу овог јавног добра на висини Qe што је испод нивоа потрошње 

без плаћања мостарине  Qm (Stiglitz, 2004, стр. 130). 

 

Графикон 5. Мостови – како накнада за коришћење може да доведе до 

недовољне потрошње 

Напомена. Преузето од Stiglitz, J. E. (2004). Економија јавног сектора. Београд: 

Економски факултет, стр. 130. 

Овде је јасно уочљива разлика између добара која обезбеђује јавни и која 

обезбеђује приватни сектор. У случају да постоји само један мост, 

власник моста би био монополиста који би наплаћивао мостарину у циљу 

максимирања прихода, а изградња моста би имала смисла једину у 

случају када би приходи били или једнаки или већи од трошкова. 

Међутим, случај државе би био другачији. Она би наплаћивала износ 

мостарине који је довољан да покрије трошкове изградње, док би профит 

био нулти. Без обзира колики би био износ мостарине, у сваком случају 

не би била максимално искоришћена пропусна моћ моста. Тако би 

држава могла наплаћивати смањену мостарину, која не покрива ни 

трошкове, а средства потребна за финансирање моста би могла да 
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обезбеди из других извора. Осим тога, постоји могућност и да држава 

уопште не наплаћује мостарину.  

Приликом анализе могућих опција држава узима у обзир принцип 

правичности, који подразумева да трошкове треба да сносе они који 

користе мост, као и принцип ефикасности. “Дисторзије које се јављају 

услед недовољног коришћења моста морале би да се упореде са 

дисторзијама везаним за алтернативне начине остваривања прихода (на 

пример, кроз порезе) за финансирање моста” (Stiglitz, 2004, стр. 130). На 

основу ове анализе држава бира адекватну опцију у датом случају 

обезбеђења јавног добра.  

У Републици Србији су Законом о накнадам за коришћење јавних добара 

утврђене накнаде које су уведене у нашој земљи, а то су (Закон о 

накнадама за коришћење јавних добара):   

- “накнаде за геолошка истраживања,  

- накнаде за коришћење ресурса и резерви минаралних 

сировина,  

- накнаде за коришћење енергије и енергената, 

- накнаде за промену намене пољопривредног земљишта, 

- накнаде за промену намене и коришћење шума и шумског 

земљишта, 

- накнада за коришћење ловостајем заштићених врста дивљачи, 

- накнаде за воде, 

- накнаде за заштиту животне средине, 

- накнада за пловидбу и коришћење лука, пристаништа и 

објеката безбедности пловидбе на државном водном путу, 

- накнада за коришћење јавних путева, 

- накнада за коришћење јавне железничке инфраструктуре, 

- накнада за коришћење јавне површине, 

- накнада за коришћење природног лековитог фактора, 

- накнада за коришћење туристичког простора, 

- накнаде за електронске комуникације”. 

2.5. ФИНАНСИРАЊЕ ЛОКАЛНИХ ЈАВНИХ ДОБАРА У 

РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ  

Квалитетну државу је тешко успоставити без квалитетних локалних 

самоуправа. Локалну самоуправу карактерише управљање на ужем 

подручју, а њена основна сврха јесте да задовољи потребе својих грађана. 

Локална јавна добра у Србији су у надлежности локалних самоуправа и 

углавном се финансирају кроз локални буџет. Закон о буџетском систему 

(члан 25.) регулише финансирање надлежности јединица локалне 

самоуправе у Републици Србији, док су примања јединица локалне 
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самоуправе свеобухватније дефинисана Законом о финансирању локалне 

самоуправе. Овај закон је допринео проширењу овлашћења јединица 

локалне самоуправе и већој транспарентности и ефикасности система.  

Сва средства која поседују јединице локалне самоуправе се обезбеђују на 

основу изворних и уступљених прихода, трансфера, примања по основу 

задуживања, као и из других извора (Закон о финансирању локалне 

самоуправе). Наведени извори финансирања јединица локалне 

самоуправе омогућавају финансирање локалних јавних добара, тј. добара 

која су у њиховој надлежности.  

Изворне приходе одређује, уводи и прикупља локална самоуправа, а 

представљају инструменте за прикупљање прихода о којима релативно 

самостално локална самоуправа доноси одлуке. У ове приходе спадају 

(Закон о финансирању локалне самоуправе):   

- “порез на имовину, осим пореза на пренос апсолутних права и 

пореза на наслеђе и поклон,  

- локалне административне таксе,  

- локалне конуналне таксе, 

- боравишна такса, 

- накнаде за коришћење јавних добара, у складу са законом, 

- концесиона накнада, 

- друге накнаде у складу са законом, 

- приходи од новчаних казни изречених у прекршајном 

поступку за прекршаје прописане актом скупштине јединице 

локалне самоуправе, као и одузета имовинска корист у том 

поступку, 

- приходи од давања у закуп, односно на коришћење 

непокретности и покретних ствари у својини Републике 

Србије, које користи јединица локалне самоуправе, односно 

органи и организације јединице локалне самоуправе и 

индиректни корисници њеног буџета, 

- приходи од давања у закуп, односно на коришћење 

непокретности и покретних ствари у својини јединице 

локалне самоуправе, 

- приходи настали продајом услуга корисника средстава буџета 

јединице локалне самоуправе чије је пружање уговорено са 

физичким и правним лицима, 

- приходи од камата на средства буџета јединице локалне 

самоуправе, 

- приходи по основу донација јединици локалне самоуправе, 

- приходи по основу самодоприноса”.  
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С обзиром да изворни јавни приходи често нису довољни за финансирање 

потреба локалних самоуправа, Република законом уводи одређене 

приходе које им додељује. Уступљене приходе одређује, спроводи и 

прикупља централна држава као инструменте јавних прихода, а након 

тога их уступа локалним самоуправама у складу са одређеним законским 

критеријумима. У уступљене приходе спадају (Закон о финансирању 

локалне самоуправе):   

- “порез на доходак грађана, и то на приходе од:  

1. пољопривреде и шумарства ,  

2. самосталне делатности, 

3. давања у закуп покретних ствари, 

4. осигурања лица, 

5. 74% од пореза на зараде који се плаћа према пребивалишту 

запосленог, 

6. остали приходи у складу са законом, 

- порез на наслеђе и поклон, 

- порез на пренос апсолутних права”. 

Трансфери су још један извор финансирања локалних јавних добара. Ово 

су бесповратна средства која централна држава додељује за буџет 

локалних самоуправа. Они се користе углавном за решавање 

неравнотеже између прихода и расхода у локалним буџетима, за 

решавање ванредних ситуација и др. Закон о финансирању локалне 

самоуправе предвиђа да се циљевима и смерницама економске политике 

предвиди висина трансфера за јединице локалне самоуправе за наредну 

годину како би се утицало на повећање транспарентности и ефикасности 

система. Овако би се јединицама локалне самоуправе олакшало 

припремање и доношење буџета у складу са буџетским календаром, као 

и средњерочно и дугорочно планирање (Анђелковић и Димитријевић, 

2009, стр. 172). 

Постоје две основне врсте трансфера, а то су:    

- наменски трансфери и  

- ненаменски трансфери.  

Наменски трансфери имају унапрад утврђену намену и само их на тај 

начин јединице локалне самоуправе могу користити. Они обухватају 

функционалне трансфере и наменске трансфере у ужем смислу. 

Функционални трансфери имају улогу да обезбеде неопходна средстава 

за финансирање трошкова који настају пребацивањем појединих 

функција са централне државе на локалне самоуправе (основно 

образовање, здравствена заштита и др.). Такође, централна држава може 

да додели локалној самоуправи наменски трансфер у ужем смислу како 

би га користила за остваривање конкретно одређене функције. Надлежна 
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министарства утврђују колика ће бити висина трансфера (Алексић, 2008, 

стр. 35-36). 

Ненаменски трансфери немају унапред утврђену намену, па се називају 

и безусловни трансфери. Дакле, јединица локалне самоуправе може да га 

користи за неку од намена које спадају у оквир њених законом утврђених 

надлежности. Ови трансфери обухватају: општи трансфер, трансфер за 

уједначавање, компензациони трансфер и трансфер солидарности. 

Законом о финансирању локалне самоуправе (2006) одређен је укупан 

износ ненаменских трансфера и износи 1,7% БДП-а (Ранђеловић и 

Вукановић, 2021, стр. 211).  

Део ненаменских трансфера се додељује јединицама локалне самоуправе 

у циљу уједначавања економских потенцијала, а такав трансфер се назива 

трансфер за уједначавање и најчешћи је трансфер из ове групе. 

Компензациони трансфер има улогу да надокнади изгубљена средства од 

стране локалних самоуправа приликом промена у пореским законома. 

Општи трансфер се додељује свим јединицама локалне самоуправе, а 

његов износ зависи од неколико критеријума као што су величина 

територије локалне самуправе, број становника, број одељења у 

основним и средњим школа, број деце у обдаништима и др. Величина ове 

три врсте трансфера се коригује са коефицијентом развијености (од 0,5 

до 1), а у циљу подстицања развоја слабије развијених јединица локалне 

самоуправе.  

Осим наведених, постоје и друге врсте трансфера, а то су:    

- хоризонтални трансфери и 

- вертикални трансфери.  

Хоризонтални трансфер се додељује између политичко-територијалних 

јединица које су на истом нивоу власти и најчешће се додељују од 

богатих ка сиромашнијим. Овакви трансфери између јединица локалне 

самоуправе се не користе у пракси у Србији. Са друге стране, у 

Републици Србији су предвиђени вертикални трансфери од централне 

власти ка локалној самоуправи. Дакле, код њих се врши трансфер “одозго 

на доле”, односно од виших ка нижим политичко-територијалним 

јединицама. 

У појединим случајевима када јединица локалне самоуправе не може да 

покрије своје расходе путем изворних прихода, уступљених прихода и 

трансфера, постоји могућност примања на основу задуживања. У складу 

са “златним правилом задуживања” (golden rule of borrowing), јединице 

локалне самоуправе се могу задуживати само у сврху капиталних 

потреба, тј. дугорочних инвестиција. Овакво задуживања им омогућава 

да краткорочно прикупе више финансијских средстава која су неопходна 
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за одређени број пројеката. Овде је битно истаћи да задуживање увек 

мора бити контролисано у циљу избегавања презадужености и њених 

негативних последица. Ово се најчешће регулише законски путем 

одређивања тврдих буџетских ограничења.  

У Републици Србији Законом о јавном дугу из 2005. године је регулисано 

задуживање јединица локалне самоуправе. Пре овог закона, задуживање 

је било регуисано Законом о буџетском систему, а одредбе овог закона су 

биле рестриктивне у великој мери. Према Закону о јавном дугу локалне 

самоуправе се могу задуживати за финансирање текуће ликвидности која 

је последица неравнотеже између јавних прихода и расхода и ово 

задужитање не сме да пређе 5% од укупно остварених прихода буџета 

локалне власти у претходној години (Закон о јавном дугу, 2005, члан 35.). 

Такође, овим законом је предвиђено да се локалне јединице могу 

дугорочно задуживати само у циљу финансирања капиталних 

инвестиционих расхода који су предвиђени у њиховом буџету. Износ 

оваквог задуживања не сме бити већи од 50% укупно остварених текућих 

прихода њиховог бужета из претходне године (Закон о јавном дугу, 2005, 

члан 36.). Локалне самоуправе се могу задуживати узимањем кредита или 

емитовањем дугорочних хартија од вредности. Емисијом дугорочних 

хартија од вредности локалне самоуправе прикупљају средства која могу 

користити за разне намене као што су изградња школа, путева, болница, 

спортских објеката и др. (Анђелковић, 2010). 

Графикон 6 приказује јавне приходе јединица локалне самоуправе у 

Републици Србији и европским земљама током 2019. године.  

 

Графикон 6. Јавни приходи јединица локалне самоуправе у Републици 

Србији и земљама Европе 

Напомена. Преузето од Ранђеловић, С., & Вукановић, С. (2021). Фискална 

децентрализација и локална политика јавних инвестииција у РС. Економски хоризонти, 

23(3), стр. 212.  
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На основу претходног графикона можемо уочити да су укупни приходи 

јединица локалне самоуправе у Републици Србији износили 5,9% БДП-а 

током 2019. године. Ови приходи су испод просека у земљама ЕУ од 9,9% 

БДП-а. Међутим, упркос овој разлици, уколико се ови приходи у нашој 

земљи упореде са приходима појединих земаља из Централне и Источне 

Европе, разлика није драстична. Укупни приходи јединица локалне 

самоуправе у Републиц Србији су се повећали за 15% у посматраној 

години у односу на 2010. годину, као последица промена прописа у 

области финансирања, а пре свега пораста пореза на имовину и пореза на 

зараде. Са друге стране, трансфери Републике су остали на готово истом 

нивоу. Током 2020. године, као последица панедемије COVID-19, 

порески приходи јединица локалне самоуправе се остварили пад од 2,8% 

(Министарство финансија, 2020) упркос бројним фискалним 

подстицајима. Са друге стране, локални јавни расходи су су током исте 

године смањени за 3,4%.  

 

Графикон 7. Структура прихода јединица локалне самоуправе у 

Републици Србији током 2019. године 

Напомена. Преузето од Ранђеловић, С., & Вукановић, С. (2021). Фискална 

децентрализација и локална политика јавних инвестииција у РС. Економски хоризонти, 

23(3), стр. 213. 

Графикон 7 приказује структуру прихода јединица локалне самоуправе 

током 2019. године. Уочавамо да се 40% укупних прихода прикупља на 

основу пореза на зараде. Следећи по величини извор прикупљања 
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средстава јесте порез на имовину који чини 28% укупних прихода, а на 

трећем месту су трансфери централне власти. Остали приходи потичу од 

пореза на наследство и поклоне, пореза на промет имовине, локалних 

комуналних и административних такси и других прихода (Ранђеловић и 

Вукановић, 2021, стр. 212). 

РЕЧНИК НЕПОЗНАТИХ РЕЧИ И ПОЈМОВА 

Nеконкурентност или нервалност у употреби јавних добара – особина 

јавних добара да, када се ставе на располагање једној особи, могу бити 

коришћена од стране других без додатних маргиналних трошкова, што се 

назива заједништвом понуде или неривалитетом потрошње 

Чисто јавно добро - има две основне карактеристике: неривалност у 

употреби и неискључивост 

Заједнички ресурси (common pool resources) - добра која карактерише 

неискључивост и конкурентност у потрошњи 

Мешовита јавна добра – често су локалног карактера и карактеришу их 

или искључивост у коришћењу или ривалитет у потрошњи 

Потпуно јавно добро - код ових јавних добара постоји иста корисност за 

сваког корисника, без обзира на број појединаца који користе ово јавно 

добро 

Непотпуно јавно добро - добро код кога се јавља случај опадања 

индивидуалне корисности у случају повећања броја корисника  

Проблем бесплатног јахача - постоји када потрошачи имају 

преференције према одређеном јавном добру, али знају да их нико не 

може искључити из његовог коришћења, па не желе да плате за његово 

коришћење 

Екстерналије - ефекти који подразумевају користи или штете настале 

приликом производње неког добра, а које појединци који су погођени не 

желе да плате 

Изворни приходи – одређује их, уводи и прикупља локална самоуправа, а 

представљају инструменте за прикупљање прихода о којима релативно 

самостално локална самоуправа доноси одлуке 
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ПИТАЊА ЗА ПРОВЕРУ ЗНАЊА 

 

1. Наведите начине задовољења јавних потреба према Musgrave-

у! 

2. Наведите и објасните две основне карактеристике јавних 

добара! 

3. Шта су јавна добра? 

4. Како се деле јавна добра? 

5. Објасните чиста јавна добра! 

6. Објасните нечиста јавна добра! 

7. Објасните мешовита јавна добра! 

8. Објасните мериторна јавна добра! 

9. Како се деле јавна добра према алокативном критеријуму? 

10. Наведите основне проблеме везане за јавна добра! 

11. Објасните проблем бесплатног јахача! 

12. Објасните проблем екстерналија! 

13. Објасните проблем одређивања оптималних количина у 

производњи јавних добара! 

14. Објасните проблем откривања преференција! 

15. Објасните накнаде за коришћење јавних добара! 

16. Наведите и објасните изворе финансирања локалних јавних 

добара! 
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3. ПОРЕСКИ СИСТЕМ И ПОРЕСКЕ РЕФОРМЕ 

 

Резиме поглавља: Порески систем представља веома сложен скуп 

различитих пореских облика којима се остварују циљеви пореске 

политике. Будући да су циљеви и ефекти опорезивања бројни, те да су 

често међусобно конфликтни, неминовно је да буду вишеструки и 

инструменти којима се они остварују. Због тога се савремени порески 

системи заснивају на идеји пореског плурализма. Имајући у виду 

бројност циљева и инструмената којима се они остварују, не чуди 

чињеница да је економска наука још увек у трагању за оптималним 

пореским системом због чега смо сведоци релативно честих пореских 

реформи. Без обзира на неопходност сталних измена и подешавања 

појединачних пореских облика кретањима у привреди савремених 

земаља, остаје чињеница да је, са становишта пореских обвезника, 

сваки стари порески облик добар, а сваки нови лош будући да захтева 

трошкове и прилагођавања. 

У овом поглављу ћемо поред дефиниције и  пожељних особина пореских 

система, разматрати и пореске реформе, начине њиховог спровођења 

као и ефекте које изазивају.  

 

Циљеви поглавља су да студенти након савладаног градива знају да:  

• дефинишу порески систем, 

• објасне предности пореског плурализма, 

• наведу и објасне пожељне особине пореског система, 

• разумеју значај спровођења пореских реформи, 

• дефинишу и објасне постепене пореске реформе, 

• дефинишу  радикалне пореске реформе, 

• наведу основне поставке теорије оптималног опорезивања. 
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3.1. ПОРЕСКИ СИСТЕМ 

Порески систем можемо посматрати у ужем и ширем смислу. Под 

пореским системом у ширем смислу подразумевамо свеукупност пореза, 

царина, такси, акциза, накнада и других јавних прихода фискалног типа 

које постоје у некој земљи. 

У ужем смислу под пореским системом подразумевамо скуп различитих 

пореских облика који су на снази у некој земљи у одређеном временском 

периоду.  Економисти и теоретичари јавних финансија баве се питањем 

да ли је ово и оптималан систем, односно да ли је боље да је разруђен и 

да се састоји од више различитих пореза или би било боље да је 

административно једноставнији и да се састоји од једног или мањег броја 

пореских облика.  

Пореском политиком треба остварити многобројне циљеве, а 

опорезивање изазива низ ефектата, а ту су и бројна, често међусобно 

конфликтна, начела које треба задовољити. Концепт социјалне државе, 

политички односи у свету, немогућност тржишта да постигну савршену 

конкуренцију, оптимални привредни раст и стабилност, довели су до тога 

да се данас између 1/3 и  1/2 БДП прерасподељује преко државе. Када све 

ово сагледамо јасно је да је неопходно да се порески систем састоји од 

више различитих пореских облика. Ово са своје стране значи да се јавни 

приходи морају прикупљати већим бројем пореских инструмената, те да 

се они морају тако комбиновати да то резултира позитивним дејством на 

привредне токове. У овом случају говоримо о пореском плурализму. По 

самој дефиницији  порески систем треба да упућује на добро увезану 

логичку целину унутар које ће се поједини елементи међусобно 

допуњавати у правцу постизања унапред дефинисаних циљева. Међутим, 

овакав концепт још увек остаје у домену дефиниције и тешко је рећи у 

којој су мери савремене земље постигле конзистентност својих пореских 

система. Исправније је констатовати да се у оквиру пореске праксе још 

увек траже боља решења. 

Из овога произилази чињеница да је неминовно да се порески системи 

различитих земаља међусобно разликују јер на обликовање сваког од њих 

утичу бројни фактори међу које убрајамо (Стојановић и Раичевић, 2013): 

- развијеност привреде,  

- степен тржишности привреде, 

- образовни ниво становништва,  

- структуру радне снаге,  

- начин финансирања социјалног осигурања,  

- карактер државног уређења,  

- припадност одређеној међународној организацији,  
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- историјски развој и традиција и друго. 

Без обзира на бројност ових фактора, постоје одређени порески облици 

које срећемо у свим пореским системима савремених земаља. Пореско 

оптерећење, садржина појединих пореских елемената, начин на који се 

обрачунавају и сл. варира од земље до земље, али у свима њима срећемо 

порезе који оптерећују доходак са неколико раличитих модалитета, затим 

порез на добит (профит), порезе на имовину и разне форме потрошних 

пореза. Све ове порезе можемо поделити у две групе (Јовић, 2010): 

директне (непосредне) и индиректне (посредне).  Међутим, не постоји ни 

у пракси, ни у теорији јасан став шта треба да буде критеријум 

развраставања појединачних пореза у једну или другу групу. 

Сматра се да је за ове сврхе најтачнија тзв. француска дефиниција. Још је 

1790.г. француска скупштина дала тумачење по коме су директни порези 

они који се наплаћују на лица или имовину, док индиректни порези 

оптерећују производњу, продају, потрошњу и индиректно су плаћени од 

стране потрошача (Thuronyi, 2003, стр. 56)  

Из овога проистиче да су „непосредни порези они који терете привредну 

способност обвезника погађајући непосредно његово богатство или 

приходе, а посредни се наплаћују у вези са радњама производње, 

потрошње или размене добара" (Јовић, 2010, стр.7). Тако су директни 

порези: порези на имовину у статици и порези на приходе, односно 

укупни доходак, док су индиректни порези на потрошњу: порез на 

промет, ПДВ, акцизе, царине, и друге дажбине које терете потрошњу. 

Директни порези су порези који погађају плате, профите, ренте, камате и 

све друге форме дохотка и порези који погађају поседовање 

непокретности. Израз индиректни порези треба да се односи на порезе на 

промет, акцизе, ПДВ, пренос права, порезе који се плаћају при преласку 

границе и све друге порезе осим оних који су окарактерисани као 

директни (Гњатовић, 2004).  

Када се у пореско-политичком смислу користи ова подела набрајају се 

порези који спадају у једну и другу групу. Тако Светска трговинска 

организација сугерише чланицама да уведу индиректне порезе по 

принципу одредишта, па се у ове сврхе наводе поједине категорије 

пореза. Према класификацији OECD -а четири групе пореза који се могу 

подвести под директне терете пореску способност обвезника: 1000 

Порези на доходак, добит и капиталне добитке, 2000 Обавезни доприноси 

за социјално осигурање, 3000 Порези на плате и запослене и група 4000 

Порези на имовину. Овде треба узети у обзир да се као основ 

класификације користи обавезност наплате, па су и доприноси за 
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обавезно социјално осигурање сврстани у категорију пореза (Гњатовић, 

2004). 

Видели смо дакле да су савремени порески системи састављени од више 

различитих пореза, те да све њих можемо поделити у две велике групе: 

директне и индиректне. Ова подела, без обзира што критеријум 

разликовања није најјаснији, значајна је са становишта анализе 

савремених пореских система као и са становишта утицаја појединих 

пореза на макроекономске агрегате, односно са становишта вођења 

пореске политике. У укупној структури пореских прихода у развијеним 

земљама значајно место заузимају директни порези, док се у мање 

развијеним земљама највише прихода наплати од индиректних пореза. 

Ово је и разумљиво с обзиром на чињеницу да је БДП у развијенијим 

земљама већи, док је за мање развијене карактеристично да је потрошња 

већа од дохотка, а ова разлика се финансира иностраним задуживањем. 

Поред тога, за неразвијене земље је карактеристична недовољна 

акумулација, низак ниво развијености производних снага, структурне 

неусклађености  и доходовна неједнакост између различитих социјалних 

група. Наведени услови утицали су и на ефективност пореских система. 

Иако имамо исте пореске облике као у развијеним земљама, њихови 

ефекти се разликују у мање развијеним земљама (Исаиловић, 2009). 

Према статистици OECD (OECD, 2016) све посматране земље у просеку 

прикупе 33,7% својих пореских прихода од пореза који терете доходак 

(предузећа и појединаца). Порез на доходак и порез на добит задржали су 

се као најважнији извор прихода за јавну потрошњу у шеснаест OECD 

земаља. У девет од њих: Аустралији, Канади, Данској, Ирској, Исланду, 

Новом Зеланду, Норвешкој, Шведској и САД, удео ових пореза прелази 

40%.  

Приходи од пореза на доходак физичких лица су у просеку око 24% 

укупних пореских прихода у 2014. години, док је 1980. године ова 

величина износила 30%. Сматра се да пад овог удела потиче од 

новоукључених земаља Источне Европе. Ове земље упоредиву 

статистику јавних финанисја воде тек од 90-тих година прошлог века.  С 

друге стране, имају релативно мале приходе од пореза на доходак, док су 

социјални доприноси високи. 

Приходи од пореза на добит корпорација су као последица економске 

кризе пали на 9% укупних прихода, док су, примера ради, у 2007. години 

износили 11% укупних прихода. Међутим, удео ових  пореза  у укупним 

пореским приходима значајно варира од земље до земље. Док у Финској, 

Мађарској и Словенији износи 4%, у Норвешкој износи 17%, а Чилеу 
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21%. Ове разлике потичу од разлика у пореским стопама али и од 

карактеристика саме привреде. 

Табела 4 

Пореска структура у OECD земљама 

 ( у процентима) 

    1965 1975 1985 1995 2005 2010 2014 

  
Укупни порески 

приходи 
100 100 100 100 100 100 100 

  

1100 Порези на доходак, 

добит и капиталне 

добитке физичких лица  

26 30 30 25 23 23 24 

  

1200 Порези на доходак, 

добит и капиталне 

добитке корпорација 

9 8 8 8 10 9 9 

  
2000 Доприноси за 

социјално осигурање 
18 22 22 25 25 27 26 

  Од чега:               

  
2100 Доприноси 

запослених 
6 7 7 8 9 9 10 

  
2200 Доприноси 

послодаваца 
10 14 13 15 15 15 15 

  
3000 Порези на платни 

списак 
1 1 1 1 1 1 1 

  4000 Порези на имовину 8 6 5 5 6 5 6 

  
5110 Општи порези на 

робе и услуге 
12 13 16 20 21 21 21 

  

5120 Порези на 

појединачне робе и 

услуге 

24 18 16 12 10 10 10 

  Други порези  (2) 2 2 2 3 4 4 4 

Напомена. Преузето од OECD (2016). Revenue Statistic. Преузето са 

http://www.oecd.org/tax/tax-policy/revenue-statistics-19963726.htm 

До сада смо причали о пореском плурализму и пореској структури у 

ситуацији када имамо више различитих пореза. У теорији срећемо и идеје 

које заговарају порески монизам. Под пореским монизмом, као што је веч 

речено, подразумевамо ситуацију када у пореском систему постоји само 

један или мањи број пореза. Ова идеја се по  први пут помиње у делима 

физиократа који су полазили од тога да је земља једини извор богатства 

и да је бесмислено опорезовати приходе од пољопривреде, него треба  

опорезовати само поседовање земље-земљишну ренту. 

http://www.oecd.org/tax/tax-policy/revenue-statistics-19963726.htm
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Касније, у току XIX. века јављају се идеје јединственог пореза на капитал, 

пореза на луксузну потрошњу, пореза на доходак. Посебно место заузима 

идеја Е. Шилера о увођењу пореза на енергију (Стојановић и Раичевић, 

2013). Према њему требало би опорезовати само потрошњу енергије јер 

би се тако омогућило равномерно захватање свих привредних субјеката 

који троше енергију из било ког извора. Пошто већи обим производње 

захтева већу енергетску потрошњу, овакво опорезивање би обезбедило 

равномерност и правичност. Опоненти као главни контрааргумент 

наводе да би овакво опорезивање довело до дестимулисања капитално- 

интензивних технологија и већег ослањања на потрошњу људске радне 

снаге. 

У XX веку, када су се десиле промене без преседана - транзиција из 

социјализма у тржишни начин привређивања, поново су се јавиле идеје 

сличне идејама пореског монизма (Радичић и Раичевић, 2008, стр. 92). За 

земље у транзицији које нису имале изграђене тржишне системе 

привређивања, пореску културу и пореску администрацију која је могла 

да примени компликоване пореске облике, препоручује се увођење 

поједностављеног пореског система. Тако Корнај (Kornai) предлаже да 

транзиционе земље уведу само три врсте пореза: линеарни порез на 

промет, линеарни и непрогресивни порез на фонд плата и непрогресивни 

порез на профит. Овај аутор сматра да би се на тај начин постигла 

једноставност, економска неутралност и непрогресивност. Меклур 

(McLure) иде и даље у идеји монизма, он транзиционим земљама 

предлаже да уведу само један порез под називом поједностављени 

алтернативни порез који би био директан порез заснован на потрошњи. 

За порески монизам можемо рећи да има неких предности као што су 

административна једноставност и ниски административни трошкови. 

Међутим, његови негативни ефекти су много израженији (Радичић и 

Раичевић, 2008, стр. 93):  

- применом једног пореског облика није могуће применити 

принцип опорезивања према економској снази, 

- овај порез би морао подлегати вишим пореским стопама да би 

обезбедио довољну издашност, а то са собом повлачи и већи 

отпор (добровољном) плаћању пореза, 

- немогућност остваривања широке лепезе ванфискалних 

циљева опорезивања. 

На крају изгледа сврсисходно поставити питање оптималности пореског 

система. Какав порески систем је оптималан за тржишне услове 

привређивања, који порезе треба да садржи и колика њихова висина 

треба да буде? Становиште око кога се и теоретичари и носиоци 

економске политике слажу и које је у складу са савременим вредоносним 
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категоријама је да, ако се већ морају плаћати порези, сношење пореског 

терета треба да је према економској снази пореских обвезника. Међутим, 

овај захтев није лако испунити. 

У теорији о оптималном опорезивању постоје бројна разматрања 

(Поповић, 1997, стр. 377-400). Ова истраживања полазе од чињенице да 

су појединци као чланови друштва различити, да имају различите 

способности и различите могућности да те способности ставе у функцију 

зарађивања дохотка. Долазимо до тога да се појединци међусобно 

разликују по економској снази, па их онда треба различито и 

опорезовати. 

Када би сви имали исте могућности и исте способности да их искористе, 

онда би главарина била решење којим би се постигло оптимално 

опорезивање. Она би, истовремено, представљала и административно 

јефтин и једноставан порез, а утицај на економску ефикасност би био 

раван нули јер обвезници ништа не могу урадити да је избегну, 

опорезивање уопште не би имало утицаја на тржишну алокацију ресурса.  

Пошто се појединци међусобно разликују, увођење главарине и плаћање 

истог износа пореза од стране свих обвезника довело би до тога да они са 

најмањим способностима сносе највећи порески терет, главарина би тако 

постала регресиван порез, а порески систем неправичан. Због тога она 

као, прво најбоље решење у смислу Парето оптимума, не долази у обзир. 

Пореска политика мора да тражи друга решења оптималности, односно 

оно што се у литератури о оптималном опорезивању назива друго 

најбоље решење. 

Ово подразумева порески плурализам и увођење дисторзивних пореза. 

При овоме је боље увести већи број малих пореза, него један са вишом 

пореском стопом јер сувишно оптерећење (вишак пореског терета) расте 

са квадратом пореске стопе. Исто тако, ако на тржишту постоји више 

дисторзија (неефикасних решења) уклањање једне од њих не значи да ће 

се аутоматски укупна ефикасност повећати. 

Теорија је сагласна да у пореском систему мора да буде више различитих 

пореза, али какви они треба да буду и са коликим пореским стопама нема 

јединственог става.  Неки аутори (Поповић, 1997, стр. 382-383) предлажу: 

- Посредним (индиректним) порезима треба оштрије 

опорезовати  добра чија је еластичност тражње мања. Ово 

одмах повлачи критику с обзиром да су производи са мањом 

еластичношћу производи основног животног стандарда. 

Њихово учешће у укупној потрошњи је веће код 

сиромашнијих слојева друштва што аутоматски наводи на 

закључак да је овакво опорезивање регресивно.  
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- Исто тако, оштрије треба опорезовати добра која мање 

конкуришу доколици. У супротном, обвезници би могли, 

бирајући између доколице и потрошње тих добара, изабрати 

доколицу. И ова теза  трпи критику, јер је избор између 

потрошње и уздржавања од потрошње одређених производа 

условљен низом фактора. 

- У домену директних пореза, пре свега пореза на доходак, 

преовлађују ставови да би требало увести директно 

прогресивни порез, али нема једниствене препоруке колика 

прогресија треба да буде. Одређени број аутора заговара и 

пропорционални порез на доходак који, у комбинацији са 

стандардним одбитком у виду  егзистенцијалног минимума, 

обезбеђује индиректну прогресију. Овакав предлог се 

оправдава  мањим вишком пореског терета, односно мањим 

губитком на ефикасности. 

Да закључимо, финансијска теорија заговара став да је оптималан онај 

порески систем који максимизира функцију друштвеног благостања. 

Оптимална пореска структура која максимизира благостање се графички 

представља тачком у којој крива индиференције друштва у погледу 

избора између сувишног оптерећења и неједнакости  додирује криву 

конфликтности циљева (Поповић, 1997, стр. 386). Пошто различита 

друштва имају криву индиференције на конфликтност циљева, то ће 

оптимална  пореска структура за свако друштво бити различита. 

Из овога проистиче и питање да ли и колико носиоци економске политике 

могу да уважавају препоруке теорије о оптималном опорезивању. Треба 

имати у виду да су ове препоруке и објашњења која уз њих иду често 

превише апстрактна да би се могла лако применити и гласачима 

објаснити. С друге стране, није лако утврдити ни функцију корисности, 

нити израчунати друге потребне параметре. Поред овога, стоји и замерка 

да теорија о оптималном опорезивању занемарује две чињенице 

(Поповић, 1997, стр. 387): 

- Административну компликованост и висину 

административних трошкова пореза на доходак која је велика 

када са стави насупрот, релативно лаким за убирање, порезима 

на потрошњу, 

- Постојање незаконите пореске евазије; она је више изражена 

код пореза на доходак јер се порези на потрошњу плаћају „под 

анестезијом“. 

Као закључак се намеће да теорија оптималног опорезивања даје основне 

смернице како порески систем треба да изгледа и које пореске облике 

треба да обухвати. Коначан суд о прихватљивом пореском оптерећењу и 
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повратну информацију од стране приватног, јавни сектор добија кроз 

изборни процес. 

3.1.1.  Пожељне особине пореских система 

Порески систем као део пореске и фискалне политике треба да допринесе 

остваривању низа циљева што значи да постоје одређени захтеви које 

треба да испуни. Говоримо о пожељним карактеристикама пореског 

система. Према Стиглицу (Stiglitz)) то су (Stiglitz, 2004): 

Економска ефикасност - Економску ефикасност  посматрана у смислу  

Парето ефикасне алокације ресурса означава да се економија налази на 

одређеној тачки при којој се положај ниједног појединца не може 

побољшати, а да се положај неког другог не погорша. Овакву  алокацију 

је могуће остварити под претпоставком потпуне конкурентности. 

Међутим, потпуно конкурентна тржишта не постоје што је један од 

разлога  постојања економске политике државе. Шта може учинити 

држава пореским инструментима који јој стоје на располагању у правцу 

постизања Парето ефикасности? Не постоје порези који не утичу на 

економске одлуке привредних субјеката. Порези ремете релативне цене 

и шаљу искривљене ценовне сигнале. Једини недисторзиван порез је 

главарина, али како је она неправична по савремном поимању 

правичности, она не може бити  пореско-политичка алтернатива.  

Питање ефикасности пореског система се додатно компликује када знамо 

да се одлуке о порезима доносе у јавном сектору где значајну улогу 

играју политички односи. Парето ефикасност у државном сектору се 

остварује када су политичке одлуке оптималне. Међутим, како знати да 

је нека одлука оптимална? Ко и на који начин треба да измери 

благовременост и ефекте сваке одлуке? Економисти стално трагају за 

Парето-побољшањима, али овај концепт је и даље у домену теоријских 

разматрања. Још увек се не налазе коначни одговори па се примењују 

одређена решења која, под датим претпоставкама и у условима великог 

броја зависних варијабли, изгледају оптимална. Евидентно је да ће, било 

које познато решење да буде примењено, доћи до одређених 

несавршености и дисторзија. Како год да  се обликује, порески систем ће 

утицати да ефикасност буде испод циљног Парето оптимума. Сматра се, 

ипак, да ће порези имати мањи негативни утицај на тржишну алокацију 

ресурса ако је укупно оптерећење мање.  

Ово нас доводи до друге пожељне карактеристике пореског система- 

правичности. Не постоји јединствен одговор на питање шта је правично. 

Концепт правичности у јавно-финансијској теорији треба да омогући да 

распоред фискалног терета буде онакав каквим се сматра  пожељним у 
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друштву, односно да нађе одговор на питање колики порески терет треба 

да сносе поједине социјалне групе. 

По схватању које полази од принципа способности плаћања, правичност 

целокупног пореског система остварена је применом прогресивних 

пореских стопа при опорезивању дохотка. Основна претпоставка је да су 

приходи (доходак) довољан показатељ платежне способности, односно 

економске снаге.  

Савремени порески системи обухватају регресивне порезе на потрошњу 

(ПДВ), свеобухватни синтетички порез на доходак по Хаиг-Симонсовом 

концепту са прогресивним стопама и порез на добит са јединственом, 

недиференцираном, пропорционалном пореском стопом и већим или 

мањим степеном интеграције са порезом на доходак. Наравно, постоје 

варијације од земље до земље, али је ово основна струкура. Током 

прошлог века се сматрало да је овако конципиран порески систем 

правичан. 

Развој науке о јавном сектору, али и промене у одређеним филозофским 

и социјалним становиштима довеле су ову тврдњу у питање. Полазна 

тачка оваквог става је да се пореско оптерећење не расподељује онако 

како је била намера законодавца. Ко ће у стварности сносити терет пореза 

условљено је са више фактора, а првенствено од конкурентности 

привреде и од кривих понуда и тражње. У зависности од тога како је на 

крају терет расподељен, постигнута је већа или мања правичност. 

Фактори од којих ова расподела зависи су бројни и подложни променама 

током времена па је јасно да остваривање и овог принципа још увек није 

нашло своје практично решење.  

Административна једноставност; увођење, разрез и наплата пореза 

треба да су што једноставнији и да изазивају сто је могуће мање 

трошкове, како за пореске обвезнике тако и за пореску администрацију. 

О врстама и обиму ових расхода као и о мртвом терету опорезивања већ 

смо говорили,  па овде нећемо понављати. 

Флексибилност посматрана са становишта јавних прихода подразумева 

потребу да се порески приходи као инструмент економске политике 

мењају у складу са променама економских услова, односно коњунктуре 

што се најлакше постиже променом пореских стопа. За неке порезе су ове 

промене аутоматске, док други захтевају дискрециону пореску политику.  

Под дискреционом пореском политиком подразумевамо промене 

пореских елемената посредством промене законских решења што у својој 

позадини увек има политички контекст који може значајно да успори сам 

процес. Питање благовремености је веома битно јер се може десити да 
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политичка усаглашавања предлога закона трају предуго. Последица 

овога је да закон буде изгласан прекасно, односно у моменту када је 

дошло до заокрета у привредној коњунктури. Овде се могу јавити две 

врсте кашњења. Идентифиткациони помак представља време од настанка 

негативне појаве до момента њеног уочавања. Административни помак 

је време које протекне од доношења мера пореске политике до момента 

њихове примене. 

Нешто већи успех при стабилизацији економских кретања у односу на 

вођење дискреционе пореске политике има примена формуле 

еластичности. Унапред су прописане мере које у домену пореске 

политике треба предузети у случајевима када дође до поремећаја у 

привреди. Примена формуле еластичности има предности у односу на 

дискрециону политику, али када говоримо о флексибилности пореског 

система уопште, примена аутоматских стабилизатора је далеко 

најефикаснија. 

Аутоматске мере подразумевају да су у порески систем већ уграђени 

инструменти који делују контрациклично и омогућавају да се део 

националног дохотка извуче из привредних токова и на тај начин смање 

коњунктурне осцилације. При овоме треба водити рачуна да се ова 

средства посредством буџетских расхода не убаце поново у привреду, 

што значи да се успех аутоматске стабилизације не може мерити 

посматрајући само приходну страну буџета. Неокласична школа 

наглашава предност употребе аутоматских стабилизатора с обзиром да се 

на овај начин избегавају тешкоће предвиђања и утврђивања величине 

коњунктуре, избегнута је и опасност да промене дођу сувише касно, а, 

исто тако,  не могу се донети погрешне одлуке као у случају вођења 

дискреционе политике.  

Политичка одговорност као пожељна карактеристика пореских система 

почива на транспарентности. Транспарентност се не односи само на то да 

ли појединци знају које порезе плаћају и колики терет сносе, него и на 

систем доношења пореских закона. Уколико се порези доносе поштујући 

скупштинску процедуру, уколико се предлози појединих пореских 

закона дају на јавну расправу и јавност уредно обавештава о промени 

законских решења, можемо говорити о задовољавању одређених 

аспеката транспарентности. Међутим, транспарентност треба одржавати 

и у процесу самог плаћања пореза као и у процесу трошења средстава.  

Пошто се буџетска средства троше по принципу неафектације, односно 

приходи се не везују за расходе, обвезници не могу знати на шта су 

конкретно утрошена средства која су они уплатили држави, али могу 

посредно доносити оцене о успешности пласирања тих средстава и то  

преко оцене укупног рада владе. 
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Други аутори наводе само два начела  приликом организације пореског 

система (Samuelson и Nordhaus, 2005): 

- Начело корисности: појединци требају да буду опорезовани 

сразмерно користима које добијају од државе. 

- Начело платежне способности: износ пореза који људи 

плаћају треба да је повезан са њиховим дохотком и 

богатством, односно економском снагом. 

“На пример, ако је изградња новог моста финансирана мостарином за 

тај мост, то је одраз начела корисности, јер за мост плаћате само ако 

га користите. Али ако би мост био финансиран из пореза на доходак, то 

би био пример начела платежне способности” (Samjuelson и Nordhaus, 

2005, стр. 328).  

Масгрејв (Musgrave, 1973) сматра да добар порески систем карактеришу: 

- задовољавајући прилив пореских прихода, 

- равномеран распоред пореског терета, 

- минимизирање “мртвог терета опорезивања,” 

- остваривање стабилизације и развоја у земљи, 

- правичност при убирању, 

- ниски трошкови убирања пореза. 

Видимо да се основни захтеви када је у питању добар порески систем 

нису много променили у задњих пола века. Иако имамо донекле 

измењене форме привређивања, сведоци смо великих промена за које 

неки аутори тврде да су део  IV индустријске револуције коју 

карактерише биороботика,  дигитална економија и  информационо-

комуникационе структуре које постају императиви привредног раста, 

иако су се у неким земљама десиле велике пореске реформе, јавили су се 

нови порески облици као што су еколошки-порези, дуални порез на 

доходак и равни порез на доходак, за оптималним пореским системом се 

још трага. 

3.2. ПОРЕСКЕ РЕФОРМЕ  

Једно од битних обележја савремених пореских система је њихово стално 

преиспитивање и прилагођавање променама у друштвено-економском 

систему. Иако постоји твдрња да је сваки стари порез  добар, а сваки нови 

лош што упућује на неопходна прилагођавања и економске губитке 

приликом увођења нових или измене постојећих пореских облика, 

пореске реформе су стварност у савременој пореској политици. Ако 

бисмо хтели навести све разлоге који говоре у прилог провођењу 

реформи, листа би сигурно била подугачка. Ту свакако треба навести: 

- историјски развој и традиција, 
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- политички положај у међународним односима, 

- промене у економском окружењу, 

- технолошки напредак (опорезивање трансакција на 

интернету, еколошки порези), 

- чланство у међународним организацијама (ЕУ захтева 

хармонизацију индиректних пореза, Светска трговинска 

организација налаже измене цариснких система), 

- у задњој декади прошлог века дошло је до измене целокупног 

друштвено-економског система у бившим социјалистичким 

земљама. Ове измене су пратиле и прилагођавање пореских 

система у тим земљама  и увођење до тада непознатих 

пореских облика. 

- стално трагање за компромисом између ефикасности и 

правичности, односно трагање за оптималним пореским 

системом, такође утиче на измене постојећих решења, 

- однос политичких снага у друштву понекад има пресудан 

значај па се због њега чак може и одступити од научно 

утемељених решења. Наиме, примећено је да политички 

системи у којима су на власти лево орјентисане партије 

оштрије опорезују власнике капитала и предузећа и да 

повећају пореско оптерећење богатијим слојевима 

становништва, док ће десно орјентисане партије када су на 

власти исказивати супротне тенденције. 

Пореске реформе можемо сврстати у две основне групе (Раичевић и 

Ненадић, 2005): 

- Радикалне реформе са приметним променама пореске 

структуре, значајним променама односа између директних и 

индиректних пореза, променама у расподели пореског терета 

између физичких и правних лица, те променама у расподели 

јавних средстава између различитих нивоа власти. 

- Постепене реформе које су перманентније и означавају сталну 

промену, мењање и надопуњавање пореских прописа. 

Измене пореских прописа су карактеристичне за све привредне системе 

и одраз су прилагођавања измењеним условима на тржишту или 

изменама мера економске политике са намером да се постигну  одређени, 

унапред зацртани, економски циљеви. Како се привредни и порески 

системи западних земаља  налазе у сталном процесу промена, за њих су 

карактеристично да ређе проводе реформе са радикалним предзнаком, 

док су перманентне промене неминовност.  

Овде је потребно имати у виду да је немогуће повући прецизну линију 

разграничења између радикалне и постепене пореске реформе (Поповић, 
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1997). Наиме, понекад се радикални учинци постижу и неким наизглед 

не толико радикалним променама. Такав је случај када долази до промене 

пореске стопе што може битно утицати на структуру сношења пореског 

терета, а да при томе нису извршене никакве друге промене.  

Радикална пореска реформа суочава се са низом ограничења. У 

стабилним тржишним привредама постојећи порески системи су врло 

комплексни тако да би њихова разградња са циљем да се изгради нови 

систем  изазвала административни хаос и значајне економске губитке 

проистекле прилагођавањем реформом обухваћених актера. О 

незадовољству грађана и оних на чија је плећа пао порески терет да и не 

говоримо. С друге стране, и сами порески субјекти ће имати додатне 

трошкове због тога што свака измена пореских закона изазива трошкове 

прилагођавања и код приврединих субјеката и код пореске 

администрације. Ови трошкови су већи што су реформе радикалније.  

Транзиционе земље су често спроводиле фискалне реформе са циљем 

смањивања пореског терета и привлачења страних инвестиција. Искуство 

је показало да су на овај начин углавном привлачиле шпекулативне 

активности и „врућ новац“. На крају, сваки озбиљан инвеститор који 

жели да врши дугорочна улагања у страну земљу, мора се запитати да ли 

је социјални мир, а тиме и политичка стабилност и прихватљив ниво 

политичког ризика одржив у ситуацији када се пореско оптерећење 

стално смањује. Превише „благ“ порески систем тешко да ће привући 

озбиљне инвестиције, а без њих се тешко може рачунати на дугорочан и 

стабилан раст. 

Приликом одабира начина на који ће пореске реформе бити изведене, 

морају се узети у обзир одређени ограничавајући фактори. Ти фактори би 

се могли сврстати у неколико група: 

- обележја постојећег  пореског и целокупног фискалног 

система, 

- постојећа  пореска структура, 

- искуства других земаља у спровођењу пореских реформи, 

- препоруке (мада често опречне у зависности од теоријског 

правца) економске науке, 

- препоруке међународних организација као што су 

Међународни монетарни фонд и Светска банка, 

- пореска конкуренција,  

- пореска хармонизација.  

Међутим, реформе, и оне најрадикалније, су оправдане ако су користи 

које производе веће од трошкова. Такве користи могу бити (Поповић, 

1997): 
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- Значајно повећање јавних прихода као што је био случај са 

експанзијом доприноса за социјално осигурање. 

- Хармонизација са пореским системима других земаља и 

јачање конкурентности на светском тржишту. Пример овакве 

реформе је увођење ПДВ-а. 

- Повећање ефикасности или правичности као што је био случај 

са реформама пореза на доходак физичких лица где је дошло 

до смањења стопе, а ширења основице. 

У земљама OECD је било неколико радикалних реформи. Први талас 

радикалних промена који се спроводио до  1965. године  донео је са собом 

значајан пораст доприноса за социјално осигурање. У периоду 1967-1991. 

долази до увођења пореза на додату вредност, док је у периоду 1984-1992. 

дошло до обимних измена пореза на доходак (физичких лица и 

предузећа) које су се одликовале  смањењем пореске стопе и ширењем 

пореске основице. Радикалним променама бисмо могли означити и 

увођење flat tax-a у транзиционим земљама.  

Постепеним реформама називамо сталне, мање или више обухватне 

измене у постојећем пореском систему. Ове измене, будући да су 

постепеније и мање радикалне  у стабилним тржишним привредама, 

представљају пожељнију и мање болну опцију. Привредним субјектима 

се оставља довољно времена да се прилагоде новим условима 

опорезивања чиме се лакше добија  њихова подршка, отпорност плаћању 

пореза је мања. Као пример перманентне пореске реформе у тржишним 

привредама могло  би се навести  увођење дуалног пореза на доходак у 

нордијским земљама где се блажим опорезивањем капитала настоји 

побољшати инвестициона клима. 

Примери постепених реформи су бројни. Пореска решења се мењају како 

се мењају услови привређивања, циљеви економске политике, услови у 

окружењу. Овде ћемо, у склопу излагања о постепеним и мање 

радикалним реформама, поменути промене у пореским  решењима које 

су вршене у току последње, глобалне кризе. Знамо да се криза првобитно 

јавила на хипотекарном тржишту у САД-у и да се касније прелила на 

финансијски и реални сектор, те услед повезаности светских привреда 

прерасла у општу кризу у свим земљама које се одликују тржишним 

системом привређивања. Одговор погођених земаља је морао бити 

свеобухватан и обухватити све сегменте економске политике. Овде су 

порески инструменти заузели посебно место и у координацији са осталим 

инструментима економске политике утицали на заустављање даљег пада 

БДП и постепени опоравак. Овај однос између појединих елемената 

економске политике и  реформи у пореском систему у правцу његовог 
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„финог подешавања“ можемо видети на примеру Хрватске у приложеној 

табели. 

Табела 5  

Главни законски инструменти борбе против последица кризе у 

Републици Хрватској 

Закон  Опис  

Измене и допуне Закона о 

порезу на додату вредност 

Стандардна стопа пореза на додату 

вредност повећана је са 22 на 23% (а затим 

и на 25%). Више од 60 % прихода буџета 

остварује се наплатом ПДВ-а. 

Подршка очувању радних 

места 

Послодавац који уведе скраћено радно 

време може добити субвенције у износу до 

20% укупних плата и доприноса радника. 

Посебан порез на плате, 

пензије и друга примања 

Овај такозвани „кризни порез“ уведен је 

јула 2009. године. Основница је рачуната 

одбијањем плаћених доприноса, премија 

осигурања, пореза на доходак по одбитку и 

приреза на порез на доходак.  На основицу 

су се примењивале две стопе, од 2% и 4%. 

Ако је основица до 3.000 ХРК (око 400 

ЕУР), тада је плата спадала у нулти порезни 

разред. Овај порез је укинут 2011. године. 

Измене и допуне Закона о 

посредовању при 

запошљавању и правима за 

време незапослености  

Максимални износ накнаде за незапослене 

током првих 90 дана незапослености не 

може бити већи од минималне плате, док за 

остатак раздобља незапослености не може 

бити већи од 80%. 

Плате у локалној самоуправи, 

Основа за плате државних 

службеника 

Првом одлуком одређује се нова основица 

за обрачун плата у јавном сектору, а другом 

се одређују критеријуми за плате 

службеника и запослених у органима 

локалне самоуправе. 

Напомена. Преузето од Готовац, В. (2011). Стратегије потпоре за опоравак од кризе у 

југоисточној Европи – Оцијена Републике Хрватске. Будимпешта: Међународни уред 

рада, Тим за техничку подршку у подручју достојанственог рада и Уред за Средњу и 

Источну Европу, стр. 38. 

Ипак, најобухватније пореске реформе до сада изведене вежу се за земље 

у транзицији. Оне су у своје економске системе, од којих неки нису имали 

готово ништа заједничко са тржишним системом привређивања (пример 

су земље СССР), увеле за њих потпуно нове и непознате пореске облике. 

Њихова искуства могу послужити за изучавање пореских реформи и 
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критичних фактора успеха. Све земље у транзицији увеле су основне 

пореске облике на којима почивају порески системи развијених земаља - 

порез на добит, порез на доходак и порез на додату вредност, те порезе 

на имовину са вредносном основицом. У оквиру ове групе земаља 

значајно се разликују конкретна пореска решења, али оно што са 

сигурношћу можемо тврдити је да су створене иницијалне пореске 

структуре на чијим основама се могу вршити даља побољшања. 

Уочено је да, слично земљама OECD-а, и транзиционе земље настоје да 

што више прошире пореску основицу, а смање пореске стопе што 

представља добар сигнал који говори да прате трендове у изменама 

пореских прописа у развијеним земаљама, односно да се прилагођавају 

условима пословања на светском тржишту. Проширењем пореске базе 

код пореза на доходак омогућава се како смањивање притиска на пореске 

обвезнике, тако и повећавање добровољног пристанка на плаћање пореза. 

Са макроекономског становишта то са собом носи и смањивање 

дисторзија у односу на финансирање инвестиција и алокацију капитала. 

Неке земље као што су на пример Словачка и Босна и Херцеговина  увеле 

су ПДВ са јединственом стопом и широком основицом уз изузетно 

рестриктивно постављена ослобођења и олакшице. Ово је довело до 

повећања ефикасности и пореских прихода и смањења 

административних трошкова. Иначе постоји општа тенденција да 

главнину пореских прихода сачињавају индиректни порези што и јесте 

једно од обележја мање развијених земаља. 

Поред овога, примећена је и растућа пореска конкуренција, посебно међу 

земљама које нису у чланству ЕУ. Оваква конкуренција подразумева  

одобравање великог броја пореских олакшица, посебно код опорезивања 

профита, а са циљем привлачења страних инвеститора. Значајна је и 

тенденција опорезивања малих и средњих предузећа према 

претпостављеној основици што доприноси повећању ефикасности и 

смањивању трошкова опорезивања, али доводи у питање принцип 

правичности. Ово је посебно изражено у оним законодавствима у којима 

нису на довољно јасан начин утврђена правила ко и под којим условима 

може бити опорезован према претпостављеној основици. 

Са становишта пореске структуре, земље у транзицији које још нису 

постале чланице ЕУ (све земље источног блока су чланство у ЕУ 

уврстиле у своје развојне стратегије) касне са применом еколошких 

пореза што ће се у наредном периоду засигурно поставити као императив, 

посебно за земље чије је прикључење ЕУ  извесније.  

Посматрано са становишта учешћа јавне потрошње у БДП, овај удео би 

требало да се устали на нивоу других земаља Уније, негде између 40 и 
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45% БДП. Ово, ако ни због чега другог, онда због обавезе за поштовањем 

критеријума о висини државног дефицита и јавног дуга и захтева које 

прописују Европска социјална повеља и директиве Европске комисије. 

На основу овога видимо да су, када су земље у транзицији у питању, 

изведене радикалне пореске реформе. У некима од њих промене су биле 

брже, у другима спорије, па са становишта темпа можемо говорити о 

постепеним или радикалним реформама, док је са становишта суштине 

реформи неоспорно да све  имају радикални карактер.  

Један од кључних задатака пореских реформи био је да се удео јавног 

сектора у привредама транзиционих земаља сведе на приближно исти 

ниво као у земљама тржишне привреде. Овај процес је природна 

последица смањивања улоге државе у економији, али и раста 

ефикасности у управљању јавним сектором и повећавање ефикасности и 

контроле јавних набавки. При овоме треба имати у виду да је деведесетих 

година прошлог века, паралелно са процесом транзиције у источном делу 

Европе и земљама бившег СССР-а, у земљама тржишне привреде дошло 

до значајног лабављења државне регулативе и смањивања удела јавног 

сектора у привреди. Тако је, примера ради, у периоду 1995-2002. у 

земљама  ЕУ-8 дошло до пада учешћа јавног сектора у бруто домаћем 

производу за 3,7%.  

У том смислу је интересантна приложена табела где, поред наведеног 

податка,  видимо да се удео јавног сектора у БДП паралелно са 

провођенем реформи у транзиционим земљама смањивао што упућује на 

закључак да су реформе успешно провођене. 
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Табела 6 

Удео јавног сектора у друштвеном бруто производу у ЕУ и земљама у  

транзицији 

Земља  % БДП 

(1991-1995) 

% БДП (1999-

2002) 

3-2 (% БДП) 

1 2 3 4 

ЕУ-15 46,1 45,7 -0,4 

Земље Централне 

Европе и CIS1 

35,3 31,9 -3,4 

ЕУ-8 43,3 39,7 -3,7 

Балканске земље 36,8 34,6 -2,2 

CIS земље 29,3 25,5 -3,8 

Напомена. Преузето од Grabowski, M., & Tomalak, M. (2004). Tax Systems Reforms in The 

Countries of Central Europe and The Commonwealth of Independent States, New Europe – 

Report on Transformation. Warsaw: Istiytut Studióë Wschodnich, стр. 8. 

Пратећи јавни сектор и јавне финансије у годинама које су следиле након 

реформи, можемо закључити да су реформе успешно проведене. Данас је 

величина јавног сектора у земљама које су провеле радикалне пореске 

реформе и процес транзиције  једнака величини јавног сектора у осталим 

земљама европског континента.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                      

1 Заједница независних држава (Commonwealth of Independent States) 
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Табела 7 

Удео јавног сектора мерен учешћем јавних расхода у БДП у одабраним 

земљама 

Земља/год. 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 

ЕУ 46.2 50.0 49.9 48.5 48.9 48.6 48.0 47.0 46.3 

Белгија 50.3 54.2 53.3 54.5 55.9 55.8 55.2 53.8 53.2 

Бугарска  37.1 39.4 36.2 33.8 34.5 37.6 42.1 40.7 35.0 

Чешка  40.6 44.2 43.5 43.0 44.5 42.6 42.2 41.7 39.4 

Данска  50.4 56.5 56.7 56.4 58.0 55.8 55.2 54.8 53.6 

Немачка  43.6 47.6 47.3 44.7 44.3 44.7 44.3 43.9 44.2 

Естонија  39.7 46.1 40.5 37.4 39.3 38.5 38.4 40.2 40.6 

Ирска  41.8 47.0 65.1 46.3 41.9 40.2 37.5 28.8 27.1 

Грчка  50.8 54.1 52.5 54.1 55.4 62.2 50.2 53.8 49.8 

Шпанија  41.2 45.8 45.6 45.8 48.1 45.6 44.8 43.8 42.2 

Француска  53.0 56.8 56.4 56.0 56.8 57.0 57.1 56.7 56.4 

Хрватска  45.4 48.3 48.0 48.5 47.8 47.7 48.0 47.6 47.1 

Италија  47.8 51.2 49.9 49.4 50.8 51.1 50.9 50.2 49.4 

Кипар  38.4 42.1 42.0 42.3 41.9 41.9 48.6 40.5 38.6 

Летонија  37.6 44.2 45.5 40.5 38.0 37.7 38.2 38.4 37.3 

Литванија  38.1 44.9 42.3 42.5 36.1 35.5 34.6 34.9 34.2 

Луксембург  39.7 45.1 44.1 42.4 44.1 43.3 41.8 41.5 42.1 

Мађарска  48.6 50.4 49.2 49.4 48.5 49.3 49.5 50.2 46.7 

Малта  42.6 41.9 41.1 41.2 42.8 42.0 41.4 41.2 38.1 

Холандија  43.6 48.2 48.2 47.0 47.1 46.3 46.2 44.9 43.4 

Аустрија  49.9 54.1 52.8 50.9 51.2 51.6 52.3 51.0 50.7 

Пољска  44.3 45.0 45.8 43.9 42.9 42.6 42.3 41.6 41.2 

Португалија  45.3 50.2 51.8 50.0 48.5 49.9 51.8 48.2 45.0 

Румунија  37.8 39.7 39.9 39.3 37.2 35.4 34.9 35.7 34.0 

Словенија  43.9 48.2 49.3 50.0 48.5 59.5 49.6 47.7 45.1 

Словачка  36.9 44.1 42.1 40.8 40.6 41.4 42.0 45.2 41.5 

Финска  48.3 54.8 54.8 54.4 56.2 57.5 58.1 57.1 56.0 

Шведска  50.1 52.7 50.8 50.3 51.4 52.0 51.1 49.6 49.4 

В.Британија 44.6 47.5 47.8 46.2 46.0 44.2 43.2 42.4 41.5 

Исланд  : : : : : 43.7 45.0 42.5 45.1 

Норвешка  40.2 46.1 44.9 43.8 42.9 44.0 45.8 48.8 50.8 

Швајцарска  31.3 33.2 33.0 32.9 33.2 34.2 33.8 34.0 34.3 

Напомена. Преузето од European Union (2017). Eurostat. Преузето са 

http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do  

http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do
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Велики број ових земаља је већ постао део ЕУ, а неке од њих, као Србија, 

су у процесу преговарања. Удео јавног сектора мерен јавном потрошњом 

према БДП на европском простору можемо видети у приложеној табели. 

Поред овог општег показатеља, интересантно је погледати и структуру 

прихода у земљама тржишне привреде и земљама које су прошле кроз 

транзицију. Удео пореских и непореских прихода се већ у периоду 1999-

2002. године није значајно разликовао у једним и другим што се види у 

приложеној табели. Из овога можемо извући закључак о успешности 

реформи у смислу да су довеле не само до укупног смањивања јавног 

сектора, него су промене у пореском систему и пореској политици довеле 

до тога да се удео пореских и непореских прихода не разликује значајно 

у тразиционим и земљама тржишне привреде. 

Табела 8 

Удео пореских и непореских прихода у укупним јавним приходима (1999-

2002.) 

Регион  Укупно   Удео пореских 

прихода 

Удео непореских 

прихода 

ЕУ 100 86,0 14,0 

Земље Централне 

Европе и CIS 

100 86,9 13,1 

ЕУ-8 100 87,6 12,4 

Балканске земље 100 86,2 13,8 

CIS земље 100 86,7 13,3 

Напомена. Преузето од Grabowski, M., & Tomalak, M. (2004). Tax Systems Reforms in The 

Countries of Central Europe and The Commonwealth of Independent States, New Europe – 

Report on Transformation. Warsaw: Istiytut Studióë Wschodnich, стр. 8. 

Пореске реформе су део пореске политике и оне су неминовне. Да би биле 

добро изведене, неопходно је користити искуства и лекције из 

прошлости. Анализом спроведених реформи у различитим земљама, 

можемо дефинисати и критичне факторе успеха сваке пореске реформе.  

Овде ћемо поменути истраживање које се бавило питањем успеха 

пореских рефорни у земљама у транзицији. Ово истраживање је рађено 

на узорку од 24 транзиционе земље и обухватало је временски период од 

1989-2000. године.  Посебно је занимљив одабир посматраних 

показатеља. Има их шест а сматрамо да се могу и окарактерисати као 

показатељи успешности спровођења пореских реформи. То су 

(Walenczykowski, 2002): 

- Трајање пореских реформи: показује период од почетка 

транзиционих процеса до спровођења промена које укључују 

и ПДВ. Трајање пореских реформи је битан фактор за њихову 
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успешност, јер споре реформе остављају време за деловање 

интересних лобија који могу утицати да се промени смер и 

интензитет намераваних реформи. Исто тако, ако се реформе 

проводе споро може доћи до већ помињаних временских 

помака (енг. time lag) који ће отупити оштрицу пореске 

политике и на крају могу резултирати потпуно погрешним 

мерама уколико се деси да је дошло до промене смера у 

кретању привреде.  

- Период припреме пореских реформи - подразумева време које 

је утрошено за припрему и примену закона. Ово време утиче 

и на губитке у смислу прилагођавања пореских обвезника и 

пореске администрације. Мора бити разумно јер брзе реформе 

могу добити стихијски карактер и резултирати 

неефикасношћу, док опет превише споре реформе такође 

производе губитке, ако ништа друго, онда губитке који потичу 

од кашњења у примени неопходних мера. 

- Стабилност пореског система - односи се на учесталост 

промена једном донетих закона. О овоме је већ више пута 

било речи. Порески обвезници и пореска администрација могу 

бити збуњени честим изменама, а то ће, свакако, послати  

сигнал и инвеститорима да носиоци економске политике 

лутају у дефинисању стратегија стабилности, раста и развоја. 

- Пореске стопе - под овим показатељом се означава величина 

девијације максималне пореске стопе у односу на просечну за 

све посматране земље. Овако дефинисан  показатељ није 

интересантан само за компаративну анализу, него и за оцену 

сваког пореског система појединачно. Ниско пореско 

оптерећење може бити гаранција остваривања профита у 

кратком року, али на дужи рок посматрано, сваки инвеститор 

ће се запитати да ли могућа стабилност друштвено-

економских прилика у земљи чији јавни сектор нема довољан 

обим средстава на располагању. 

- Постојање и обим пореског раја - порески рајеви су 

атрактивни и интересантни за привлачење шпекулатиног 

капитала и тзв. врућег новца. Међутим, озбиљна држава 

захтева и стабилан порески систем заснован на пореској 

структури коју прихвата економска теорија и коју је 

препознала пракса савремених земаља мешовите привреде. 

- Ефективност пореске администрације - мери се процентом 

пореских прихода у односу на бруто домаћи производ. 
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Табела 9 

Класификација транзиционих земаља према брзини пореских реформи 

Предводници 

пореских реформи 

Убрзане 

реформе 

Успорене 

реформе 

Споре 

реформе 

Естонија  Чешка  Туркменистан  Украјина  

Летонија  Пољска  Бугарска  Узбекистан  

Хрватска  Румунија  Казахстан  Азербејџан  

Мађарска  Литванија  Грузија  Таџикистан  

  Словачка  Јерменија  Русија  

  Словенија  Молдавија  Белорусија  

    Киргистан  Албанија  

Напомена. Преузето од Walenczykowski, P. S. (2002). Tax Reform in Transition Economies 

and its Impact on Economic Performance - Master Thesis. Monterey- California: Naval 

Postgraduate School.  

Из ових промена извучене су неке лекције за будућа прилагођавања 

пореских система и то:  

- Реформе треба  вршити у складу са експлицитним економским 

циљевима, неопходно их је претходно добро осмислити, 

провести свеобухватно и брзо, а потом одређени период не 

мењати пореске законе у циљу постизања стабилности 

пореског система.   

- Пореске реформе су добре колико је добра њихова примена, 

пореска администрација може бити  уско грло, посебно у 

првом периоду након  реформи.   

- Уколико  постоји општи  став у друштву да је неплаћање 

пореза друштвено-прихватљиво понашање, доћи ће до 

незадовољавајућег нивоа добровољног пристанка на плаћање 

пореза и пореске евазије значајнијег обима. Ово значи да саме 

промене пореских решења понекад нису довољне, него мора 

бити спроведена шира акција у правцу јачања свести грађана 

и пореских обвезника о неопходности постојања јавне 

потрошње. 

- Услов за успешне реформе је благовремена примена других 

системских решења и институционалних промена које треба 

спровести  пре промене  пореских закона. Пре самих реформи 

треба проверити да ли постоје одговарајућа рачуноводствена 

правила и процедуре, унапредити пореску администрацију и 

оспособити је да што боље примени нове пореске законе. 

Пореске облике који се примењују у другим  земљама не треба 

дословно копирати, него извршити њихову модификацију у 
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циљу прилагођавања привредним и друштвеним условима у 

конкретној земљи. 

РЕЧНИК НЕПОЗНАТИХ РЕЧИ И ПОЈМОВА 

Непосредни порези – они порези који терете привредну способност 

обвезника погађајући непосредно његово богатство или приходе 

Посредни порези – порези који се наплаћују у вези са радњама 

производње, потрошње или размене добара 

OECD (Organisation for Economic Cooperation and Development) – 

Организација за економску сарадњу и развој 

Порески плурализам – порески систем се састоји из више пореза 

Порески монизам – порески систем се састоји од једног или мањег броја 

пореза  

Оптимални порески систем – онај порески систем максимизира 

функцију друштвеног благостања 

Коњуктура – привредна активност, пословна клима, економска 

ситуација 

Формуле еластичности - унапред прописане мере које у домену пореске 

политике треба предузети у случајевима када дође до поремећаја у 

привреди 

Аутоматске мере - подразумевају да су у порески систем већ уграђени 

инструменти који делују контрациклично и омогућавају да се део 

националног дохотка извуче из привредних токова и на тај начин смање 

коњунктурне осцилације 

Flat tax – равни порез, порез са пропорционалном стопом 
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ПИТАЊА ЗА ПРОВЕРУ ЗНАЊА 

 

1. Шта је порески систем у ужем, а шта у ширем смислу? 

2. Који фактори утичу на обликовање пореског система? 

3. Наведите дефиницију директних и индиректних пореза! 

4. Шта је порески монизам? 

5. Које су пожељне особине пореских система? 

6. Шта су дискреционе, а шта аутоматске мере? 

7. Који фактори говоре у прилог пореских реформи? 

8. Какве пореске реформе могу бити? 

9. Наведите особине радикалних и постепених пореских 

реформи! 

10. Који су показатељи успешности провођења пореских 

реформи? 
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4. ПОРЕСКА КОНКУРЕНЦИЈА И ПОРЕСКА 

ХАРМОНИЗАЦИЈА 

 

Резиме поглавља: У овом поглављу ћемо изложити теоријске и 

практичне аспекте који се односе на питања пореске хармонизације као 

и позитивне и негативне аспекте пореске конкуренције. Посебно ћемо се  

осврнути на пореску конкуренцију и пореску евазију у међународним 

оквирима која указује на неопходност сарадње фискалних власти у 

глобализованом окружењу.  

Поред тога, дужна пажња ће бити посвећена пореској хармонизацији у 

Европској унији, будући да она представља компоненту  фискалног 

система који је, иако један од кључних аспеката интеграције  на нивоу 

Уније, још увек недовршен. Пореска хармонизација у оквирима Уније 

представља почетне кораке ка потенцијалној изградњи заједничке 

фискалне политике као још једне компоненте наднационалне економске 

политике.  

 

 

 

Циљеви поглавља су да студенти након савладаног градива знају да:  

• дефинишу пореску конкуренцију, 

• наведу добре и лоше стране пореске конкуренције, 

• објасне пореске подстицаје као механизам на који се 

спроводи пореска конкуренција, 

• објасне пореске рајеве и мере за њихово укидање, 

• наведу дефиницију и објасне значај пореске хармонизације, 

• објасне улогу пореске хармонизације у Европској унији, 

• наведу мере које су до сада проведене на уједначавању 

пореских система у Унији. 
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4.1. ПОРЕСКА КОНКУРЕНЦИЈА 

У литератури сусрећемо разне дефиниције пореске конкуренције и под 

овим појмом се подразумевају све  активности државе којима на своју 

територију пореским инструментима привлачи капитал и пословање тако 

што уводи ниске ефективне пореске  стопе. Иако се пореска конкуренција 

углавном повезује са привлачењем капитала као најмобилнијег фактора 

производње и пореске стопе као најочигледнији вид пореског 

оптерећења, у условима глобализације и услед чињенице да модерним 

државама на располагању стоји низ пореских инструмената  (све до 

потпуног изостанка опорезивања)  којим се утиче на висину пореског 

оптерећења дефиницију пореске конкуренције можемо и проширити. 

Под пореском конкуренцијом се сматра коришћење пореских уступака 

од стране пореске власти у смислу примене нижих пореских стопа и 

пореских олакшица са циљем привлачења што већег дела иностране 

тражње роба и услуга, токова капитала као и других фактора производње 

на територију домаће земље (Исаиловић, 2009).  

Из наведеног проистиче да је циљ пореске конкуренције увећање  

страних, директних и портфолио инвестиција, привлачењу дохотка који 

се опорезује на подручју домаће државе и привлачење других  пореских 

основица. 

Када говоримо о привлачењу капитала, постоји више облика капитала 

који се пореским елементима жели привући на домаћу територију 

(Стојановић и Раичевић, 2013):  

- Стране директне инвестиције - у комбинацији са домаћим 

факторима производње увећавају друштвено благостање. 

- Мобилни финансијски капитал - представља финансијску 

основу за реалне инвестиције, јача домаће финансијско 

тржиште, јача спремност државе да пружа квалитетније 

финансијске услуге. 

- Власнички капитал - на домаће тржиште се усмерава путем 

оснивања финансијских центара међународних компанија 

које својим пословањем утичу, мада у ограниченој мери,  на 

коришћење реалних ресурса земље и запосленост, а могу 

преусмеравати и профит на домаћу територију. 

Што се тиче теоријских разматрања, пореску конкуренцију је први пут 

разматрао Тибо (Tiebout) 1956. године, који је представио модел 

такмичења за мобилна домаћинства.  Он је покушао је да покаже како да 

под одређеним претпоставкама, укључујући и личне мобилности, 

различити нивои  конкурентности јурисдикција могу довести до кретања 

пореских обвезника. Све државе нуде другачија јавна добра, али и 
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другачије пореско оптерећење, порески обвезници упоређују ове односе 

и селе се на територију где су они по њих  повољнији, долази до већ 

помињаног гласања ногама. Први модел пореске конкуренције развијен 

је још 1986. године и  према њему власт обезбеђује јавна добра чији је 

извор порез на мобилни капитал (Јовић и Максимовић, 2014). 

На тржиштима роба конкуренција доводи до смањивања трошкова 

производње и боље структуре и квалитета роба и услуга које се нуди, 

поставља се питања да ли ће и пореска конкуренција довести до 

позитивних ефеката на међународном тржишту, односно у сфери односа 

између различитих носилаца пореског суверенитета. Неопходно је 

покушати разјаснити да ли је и у којој мери пореска конкуренција штетна 

појава и да ли проблем пореске конкурентности свака држава треба да 

решава сама за себе, или је неопходно да се тај проблем решава на 

глобалном, односно међународном нивоу. 

У литератури и пракси савремених држава можемо идентификовати 

позитивне и негативне ефекте које пореска конкуренција има на 

порески систем (Исаиловић, 2009). У позитивне ефекте убрајамо: 

- доводи до обликовања пореских система које карактерише 

ширење пореске основице и снижавање пореских стопа, 

- доприносе снижавању пореских баријера при стварању и 

ширењу тржишта капитала, 

- смањују укупне јавне приходе државе чиме утичу да се она 

ангажује на повећању економичности и продуктивности у 

производњи и испоруци јавних добара, 

- утиче на хармонизацију пореских прописа између различитих 

држава и смањивање маргиналних пореских стопа. 

У негативне ефекте пореске конкуренције убрајамо:  

- отварају се могућности на ширењу пореске евазије како у 

земљи, тако и у међународним оквирима, 

- замагљује се основна функција и циљеви пореског система јер 

се на прво место поставља захтев за привлачењем што већег 

обима страног мобилног капитала, 

- може доћи до општег смањивања јавних прихода и 

последично смањивања обима јавних добара која се 

испоручују чиме се слаби могућност државе да води суверену 

политику на својој територији, 

- долази до пребацивања пореског терета са мобилног на 

немобилни капитал и уопште са капитала као фактора 

производње на рад као мање мобилан фактор, 

- ослонац пореских прихода се пребацује са опорезивања 

дохотка на опорезивање потрошње што са собом повлачи раст 
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негативних ефеката регресивноси као обележја пореза на 

потрошњу, 

- како терет укупног опорезивања (услед кумулирања пореза) 

пада на доходак физичких лица, поставља се питање до које 

мере је могуће увести прогресију у оквиру пореза на доходак, 

а знамо да више прогресије значи и више правичности. 

Који од ових ефеката ће у некој земљи надвладати зависи од бројних 

фактора а свакако један од врло важних је распоред пореског терета, 

односно ниво и структура опорезивања пре увођења мера пореске 

конкуренције. Тако је једна студија показала да снижавање пореских 

стопа пореза на добит предузећа у Немачкој и Данској имају потпуно 

различите ефекте (Sorensen, 2002).  

Видимо да пореска конкуренција има добре и лоше стране, међутим 

исправно постављено питање је да ли она уопште доводи до повећаног 

привлачења страних инвестиција. Односно, ако ће довести до прилива 

страног капитала, питање је каквог. Свака земља је заинтересована за 

прилив инвестиција у предузећа у домаћој земљи и повећавања 

производње по тој основи. Говоримо о страним директним 

инвестицијама са њиховим модалитетима (тзв. green field, заједничка 

улагања, портфолио инвестиције). Савремена наука и пракса заступају 

становиште да пореска политика нема толики значај за привлачење 

страних инвестиција како, можда, на први поглед изгледа. 

Наиме, стратешки, односно тржишни инвеститори ће приликом 

доношења одлуке о инвестирању овако поредати своје приоритете 

(Поповић, 2007, стр. 243): 

1) политичка стабилност, 

2) специфични показатељи у сектору/грани, 

3) владавина права, 

4) макроекономско окружење, 

5) профитабилност, 

6) пословно законодавство, 

7) инфраструктура, 

8) терет администрације, 

9) пословна удружења, 

10) карактеристике становништва, 

11) услови на локалном тржишту капитала, 

12) пословна инфраструктура, 

13) друштвена организованост, 

14) стање у банкарском систему, 

15) регионалне интеграције, 

16) специфичности радне снаге, 
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17) социјална инфраструктура, 

18) национални порески систем, 

19) специфичности капитала, 

20) национална пореска администрација. 

Као што видимо, национални порески систем као фактор одлучивања за 

инвестирање налази се тек на 18. месту.  Међутим, што се тиче пореских 

фактора, следећи је распоред опредељујућих чињеница (Поповић, 2007): 

1) висина стопе пореза на добит предузећа, 

2) транспарентност обрачуна пореза на добит, 

3) транспарентност пореског система, 

4) висина трошкова плаћања пореза, 

5) ниво корумпираности у администрацији, 

6) посредни порези, 

7) стабилност пореског система и пореске администрације, 

8) неизвесност у погледу висине ефективне пореске стопе, 

9) порески кредит, 

10) пореска ослобађања, 

11) порези на имовину, 

12) убрзана амортизација, 

13) могућност добијања дискреционих пореских олакшица, 

14) порез на доходак, 

15) циљани порески подстицаји. 

Видимо да за земље које желе привући стратешке инвеститоре, пореска 

конкуренција није најбоља стратегија. Ово посебно ако земља одлучи да 

пореске подстицаје веже само за стране директне инвестиције што је 

карактерисало развој пореских система у земљама у транзицији. 

Међутим, многе од њих имају веома лоша искуства с обзиром да се и 

домаћи капитал преусмеравао преко страних држава. Овоме треба додати 

и чињеницу да је овакав став дискриминирајући у односу на домаће 

инвеститоре што може имати негативан утицај на порески морал, 

избегавање плаћања пореза и добровољно испуњавање пореских обавеза. 

Међутим, ако желимо посматрати пореску конкуренцију у контексту 

међународних економских односа треба рећи да постоје бројна 

истраживања на ову тему. Она су  показала да  са становишта 

међународних економских односа и глобалног просперитета постоје веће 

штете него користи од пореске конкуренције. Ово је довело до низа 

мултилатералних конвенција и покушаја да се оваквим активностима 

стане у крај о чему ће касније бити више речи. Приликом изучавања 

пореске конкуренције морамо разликовати њене појавне облике. Са 

становишта ефеката које производи, разликујемо два типа пореске 

конкуренције (Јовић и Максимовић, 2014):  
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- Правичном пореском конкуренцијом се сматра она пореска 

конкуренција  која доводи до смањења пореских стопа, са 

паралелним проширивањем пореске основице, али у мери у  

којој  не утиче на пореску и буџетску политику других држава 

(суседних).  

- Неправичну пореску конкуренцију имамо уколико наведене 

активности у пореском систему резултирају стварањем 

посебних пореских подстицаја усмереног искључиво на 

привлачење страног капитала. 

Овде треба нагласити да пореска конкуренција може имати ефекте које 

једна група земаља карактерише као штетне, док за друге земље то није 

случај. На пример, може се догодити да нека земља са специфичним 

надостацима као што је недостатак природних ресурса или лоша 

географска локација, покуша пореским подстицајима да ублажи, односно 

надомести ове недостатке. Видимо да је  тешко повући јасну границу 

између правичне и неправичне пореске конкуренције.  

Пореску конкуренцију можемо посматрати и са становишта где се она 

одвија, па говоримо о територијалној и секторској пореској 

конкуренцији (Јовић и Максимовић, 2014):  

Територијални принцип посматра пореску конкуренцију са становишта 

подручја на коме се она одвија па може бити:  

- између региона једне државе, 

- између држава које чине јединствено тржиште или царинску 

унију, 

- између држава суседа одређених региона. 

Примећено је да, ако посматрамо конкуренцију у оквиру једне земље,  

подручја која су слабије развијена нуде ниже пореске стопе, док они 

делови који су развијенији примењују више пореске стопе. Овакво 

понашање је због потенцијалних негативних ефекта неопходно у оквиру 

аранжмана фискалног федерализма или избећи, или свести на нормалну 

меру. 

Пример пореске конкуренције која се јавља између држава које чине 

царинску унију или јединствено тржиште имамо у оквиру чланица ЕУ. 

Наиме, у ЕУ се значајна пажња поклања хармонизацији пореза (пореско 

усклађивање), о чему ће касније више бити речи, али како је овај процес 

више одмакао у домену индиректних у односу на директне порезе, 

остављен је широк простор за предузимање мера пореске конкуренције. 

Трећа врста регионалне конкуренције јавља се међу суседним земљама. 

Ако посматрамо земље Централне Европе, уочава се да су оне почетком 
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21. века извршиле значајне пореске реформе, где су водиле рачуна да 

постигну конкурентност својих пореских система. У том периоду 

Мађарска, која је била и један од предводника у транзицији и пореским 

реформама, предњачила је и у привлачењу страних директних 

инвестиција посредством пореских подстицаја. Уочивши то, Пољска је 

отпочела реформу свог закона о порезу на добит предузећа, па је 

приступила увођењу вишегодишњих пореских ослобађања, која су код 

специјалних економских зона износила и до 20 година. Када су земље 

Југоисточне Европе у питању, уочава се значајна примена пореске 

конкуренције. После Ирске, Србија је била прва земља у Европи која је 

увела пореску стопу од 10% за опорезивање добити предузећа, а тај тренд 

је настављен и у осталим земљама: Бугарској, БиХ и Македонији. 

Посматрању пореске конкуренције као секторске категорије допринела 

је глобализација и уклањање препрека кретању капитала где су се 

издвојили одређени сектори код којих постоји велика вероватноћа да ће 

допринети расту националне економије. Данас све земље света 

конкуришу за одређену врсту инвестиција па пореску конкуренцију са 

становишта секторског приступа делимо на (Раичевић и Ненадић, 2004):  

- усмереност на аутомобилску индустрију, 

- усмереност на електронску индустрију и високе технологије, 

- усмереност на финансијске центре мултинационалних 

компанија. 

Сада када разумемо дефиницију и садржину појма пореске конкуренције, 

можемо се позабавити и самим механизмом на који се она врши. Ту 

разликујемо два облика пореске конкуренције; пореске подстицаје и 

пореске рајеве. 

4.1.1.  Порески подстицаји 

Порески подстицај представља уступак, односно изузетак од општег 

пореског режима, који носилац пореске политике чини у погледу 

пореског обвезника, пореске основице, пореских стопа или износа 

пореза. Мотиви због којих се пружају могу бити вишеструки, па их 

сврставамо политичке, социјално-политичке, економске и пореско-

техничке. 

Иако се порески подстицаји данас у широкој примени у свету, видели смо 

да је њихова делотворност у привлачењу инвестиција дискутабилна, док 

су трошкови њихове примене у смислу изгубљених прихода, велики 

(Јовић и Максимовић, 2014). Држава која пружа пореске подстицаје има 

мањак пореских прихода, а овај губитак расположивих средстава може 

бити већи у односу на економске погодности које држава стиче од 
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пружања подстицаја. То се односи, пре свега, на злоупотребу 

трансферних цена, појаву пореске евазије, повећање административних 

трошкова због усложњавања пореског система и слично. Тако долазимо 

до закључка да су порески подстицаји неефикасни.  Томе треба додати и 

чињеницу да су порески подстицаји по правилу неефективни. Наиме, 

порески подстицај је ефективан уколико без његовог пружања 

инвеститор не би извршио улагање у одређену делатност. При томе се 

имају у виду разлике зависно од тога да ли је реч о стратешким или 

опортунистичким инвеститорима. Такође, употреба пореских подстицаја 

може проузроковати дисторзивне ефекте у виду неефикасне алокације 

ресурса и поремећаје у конкурентности инвеститора који користе и оних 

који нису у могућности да користе порески подстицај. Овде се намеће 

питање, да ли је уопште оправдано користити пореске подстицаје, или је 

потребно осмислити порески систем тако да пружа повољне услове за 

инвестирање без било какве селективности. 

На основу свега изложеног, можемо говорити о добрим и лошим 

странама пореских подстицаја. У прилог аргументацији за примену 

пореских подстицаја наводи се да они доприносе структурном 

прилагођавању мање развијених земаља и то посредством следећих 

елемената (Арсић, 2008):  

- пореским подстицајима се стимулишу стране инвестиције, 

- врши трансфер технологије, 

- доприносе регионалном развоју, 

- утичу на међународну конкурентност земље, 

- подстиче  развијање привреде, 

- утичу на веће запошљавање. 

Табела 10 

Порески подстицаји у одабраним чланицама ЕУ 

Земља  Умањење опорезивог 

дохотка 

Умањење пореске стопе 

Кипар  - - 4,25% међународне компаније 

Чешка   

- 

-за новооснована предузећа олакшица 

за период од 10 година у износу 

пореског дуга 

-  за постојећа предузећа пореска 

олакшица пет година у износу 

пораста пореског дуга у поређењу са 

претходне две године 

Естонија  -дивиденде 

дистрибуиране 

повезаним компанијама 

 

                        - 
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у земљама чланицама не 

могу бити предмет 

пореза по одбитку на 

извору 

Мађарска   

 

-  

 

 

 

мађарски офшор режими уведени 

1997. године; профит компанија се 

опорезује са 3%, односно 4% у 2004. 

(друге компаније су подлегале порезу 

од 16%). Овакво опорезивање је 

негативно класификовано од стране 

OECD-а и означено као потенцијално 

штетно од стране Комитета за 

примену Кодекса о опорезивању. 

Летонија   

-  

- режим слободних економских зона и 

неопорезоване активности у лукама 

дозвољен док земља не достигне 

животни стандард у висини 75% ЕУ 

просека. 

Литванија  - за одређене групе 

сталних средстава 

омогућена убрзана 

амортизација 

 

 

 

- компаније регистроване у 

слободним економским зонама не 

плаћају порез на добит у првих шест 

година, а у наредних 10 

годинаподложне су пореске стопе од 

50%. 

Малта  - инвестициони порески 

кредит у износу од 50% 

од капиталних расхода 

(65% у случају малих и 

средњих предузећа). 

- нижа пореска стопа од 5% у првих 

седам година;10% у наредних 6 и 15% 

у наредних пет година;  

-олакшица временски ограничена до 

краја 2008. године 

Словачка   

                           -   

- пореско ослобађање за стране 

директне инвестиције дозвољено до 

2007. године; 

-уведен порески кредит за стратешке 

инвеститоре 

Словенија   

                            -  

- преференцијални порески третман 

укључује 10% пореза на добит 

предузећима која послују у две 

специјалне економске зоне, укинут 

2010. године 

Напомена. Преузето од Јовић & Максимовић (2014, стр. 64-65) према Дрезгић, С. (2005). 

Harmful Tax Competition in the EU with Reference to Croatia. Časopis za ekonomsku teoriju 

i praksu, 23(1), стр. 71-100. 
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Са друге стране, поред губитка пореских прихода, постоје и друге, лоше 

стране пореских подстицаја: 

- дискриминација у погледу одређивања гране којој се пружају 

порески подстицаји, 

- нарушавање неутралности пореског система, 

- појаве трансферних цена, 

- повећање административних трошкова пореских органа, 

- повећања државног интервенционизма у привреди. 

Без обзира на овако дугачак списак негативних ефеката, пореска 

конкуренција је данас реалност. У претходној табели видимо са каквим 

су се све пореским подстицајима служиле нове чланице ЕУ пре него што 

су дошле под удар међународних и мера Уније у правцу одстрањивања 

штетне пореске конкуренције: 

4.1.2. Порески рајеви 

Порески рајеви не опорезују доходак привредних друштава или га 

опорезују  са ниском ефективном пореском стопом. Међутим, ово није 

једина предност коју предузећима пружају порески рајеви, нађено је низ 

додатних модалитета да се испољи пореска конкуренција и порески терет 

сведе на најмању могућу меру. 

Један од начина који се користи је договарање са власником предузећа 

који износ пореза ће платити, односно да се наплаћује одређена такса без 

обзира на ниво остварене добити. Поред овога, базни порески рајеви 

обично  не наплаћују ни порезе по одбитку. Строги прописи везани за 

заштиту банкарске, или других облика тајне, пружају заштиту од 

међународне размене информација.  

Поред ових, пружају се и бројне услуге везане за пословање као што су 

управљање групом предузећа и ограничено осигурање. Порески рајеви су 

погодни и за глобално пореско планирање, дозвољавају могућност 

пореског планирања пореза на  имовину тако што се имовина држи и 

њоме се управља преко инвестиционих фондова који се у њима оснивају.  

Пошто су елементи који неку дестинацију чине пореским рајем бројни, а 

ефекти од скривања информација и прихода у међународним оквирима 

штетни али и значајног обима, питањем пореске конкуренције и пореских 

рајева баве се и међународне институције. Тако, OECD наводи четири 

кључна фактора за постојање пореског раја (Јовић, 2010):  

- држава не прописује  никакве или уводи само номиналне 

порезе за специфичне случајеве, 

- недовољна транспарентност, 
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- постоји законодавство или административне процедуре које 

спречавају размену информација у пореске сврхе,  

- не постоји захтев за обављањем значајне или било какве 

стварне пословне активности на територији земље 

регистрације предузећа што значи да компанија може имати 

седиште на одређеној територији из чисто пореских разлога.  

Поред пореских рајева, као врло сродни јављају се и тзв. офшор центри 

(енг. Offshore - OFC), а то су финансијски центри у развијеним западним 

земљама као што су Лондон, Њујорк и Токио нуде услуге финансијских 

институција, погодности у финансијском посредовању, те пореске 

олакшице иностраним субјектима, а да притом не траже информације о 

пореклу новца. Постојање ових центра је посебно интересантно јер се 

ради о развијеним земљама тржишне привреде које декларативно 

промовишу владавину закона и једнакост законских решења за све 

субјекте на њиховој територији. 

Према методологији ММФ офшор центри се дефинишу као центри 

(Јовић, 2010): 

- код којих је примарна оријентација на пословање са  

нерезидентним субјектима, 

- који имају повољно регулаторно окружење (непостојање 

супервизије и ниска транспарентност података), 

- ниско или нулто пореско оптерећење. 

Овде видимо да се и код пореских рајева и код офшор центара нагласак 

ставља на тајности.  Она укључује:  

- строгу банкарску тајну; немогуће је или изузетно тешко  

добити било какву званичну информацију од банака и других 

финансијских институција о њиховим клијентима, 

- тајност података о регистрацији фирми; недоступни су подаци 

о регистрованим компанијама, фондовима и сл. Не зна се ко 

су њихови оснивачи, деоничари  и клијенти и ко њима стварно 

управља. 

Омиљене дестинације су: Хонг Конг, Кајманска Острва, Луксембург, 

Бермуде, Британска Девичанска Острва, Џерси, Маурицијус, Панама, 

Костарика. Америчке корпорације користе највише Кајманска острва, 

британске су традиционално наклоњене бившим британским колонијама, 

док Французи највише капитала крију у  Швајцарској и Луксембургу, док  

Холанђани свој тајни капитал усмеравају ка Хонг Конгу и Малезији 

(Јовић, 2010).  

Према међународној организацији која се бави пореским рајевима Tax 

Justice Network (www.taxjustice.net) у 2015. години је између 21. и 32. 

http://www.taxjustice.net/
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трилиона средстава приватних фондова склоњено у пореске рајеве. Исти 

извор периодично објављује и Индекс финансијске тајности  (енг. 

Financial Secrecy Index). Индекс објављен 2015. године је показао још 

једном да највећа склоништа за сумњиви финансијски капитал и пореске 

утаје нису мале, острвске земље које је тешко пронаћи на мапи  тамо 

негде у неком океану, него неке од најразвијенијих светских економија. 

Према рангирању из 2015. године табела са првих десет рангираних 

изгледа као што следи: 

Табела 11 

Индекс финансијске тајности (FSI Index) у 2015. години 

Ранг Земља  FSI вредност 

Ниво 

тајности 

1 Швајцарска              1,466.1     73 

2 Хонг Конг             1,259.4     72 

3 САД             1,254.8     60 

4 Сингапур              1,147.1     69 

5 Кајманска острва             1,013.2     65 

6 Луксембург                  817.0     55 

7 Либан                  760.2     79 

8 Немачка                  701.9     56 

9 Бахреин                  471.4     74 

10 Уједињени Арапски Емирати (Дубаи)                 440.8     77 

Напомена. Преузето од Tax Justice Network (2015). FSI Index. Преузето са 

www.financialsecrecyindex.com/introduction/fsi-2015-results  

Анализирајући кризу из 2008. године, стручњаци се слажу да су пореска 

уточишта допринела поремећајима у глобалној економији. Неки од 

механизама који су утицали на погоршање глобалних токова су (Јовић, 

2010):  

- Офшор центри су допринели убрзаном расту компанија из 

сектора финансијских услуга, омогућили им да заобиђу 

домаћу регулативу чинећи их финансијски и политички 

толико моћним да постају  превелики да би се дозволило 

њихово пропадање. 

- Нездрава пореска конкуренција спречила је доношење 

строжијих пореских закона и јачања пореске дисциплине. 

- Пореска уточишта и пореска конкуренција промовисали су  

фаворизацију дужничког финансирања у односу на 

http://www.financialsecrecyindex.com/introduction/fsi-2015-results
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финансирање властитим капиталом што је утицало на каматне 

стопе, а могућност веће зараде повећава склоност ка ризичним 

финансијским трансакцијама.  

- Порески рајеви омогућили су одвијање сумњивих 

финансијских токова (углавном преко трансферних цена) од 

мање развијених земаља ка финансијским центрима као што 

су Лондон и Њујорк продубљујући  тако већ постојеће  

макроекономске дисбалансе. 

- Пореска уточишта и тајност коју обезбеђују допринела су и 

јачању  општег неповерења унутар финансијског сектора. 

Немогућност јасног сагледавања  праве финансијске позиције 

потенцијалних партнера у било ком послу повећавају ризик и 

хазардерство у пословању. 

- Порески рајеви су обезбедили покриће за многе кажњиве 

делатности и то не само пореске утаје, него  и прање новца 

стеченог криминалним радњама. 

- Користећи услуге офшор центара, компаније су дуго успевале 

да сакрију значајне губитке. 

4.1.3. Мере за спречавање штетне пореске конкуренције 

Пошто преовладава став да  пореска конкуренција, посебно постојање 

пореских рајева, у међународним оквирима доноси више штете него 

користи, покренуто је више иницијатива на њеном сузбијању. 

Најзначајнија иницијатива у том смислу покренута је у оквиру OECD 

земаља. Још 1997. године министри групације Г-7 одлучили су се на 

осмишљавање мера против штетне пореске конкуренције.   

Ова групација земаља је  1989. године позвале пореска уточишта да са 

земљама чланицама OECD склопе уговоре на билатералној бази о 

размени информација у пореске сврхе.    

Међутим, притисак је вршен само на мале острвске и неке земље у 

развоју, а да  ниједна земља чланица OECD није била позвана да обезбеди 

транспарентност офшор центара који су били активни на њеној 

територији. У извештају из 1998. године анализирају се узроци појаве 

штетне пореске конкуренције где се акценат ставља на глобализацију, 

утврђују се критеријуми по којима ће нека држава бити класификована 

као порески рај и препоручују мере за супростављање пореској евазији 

(OECD, 1998). Приликом усвајања  извештаја, Швајцарска и Луксембург 

су се уздржале од гласања што је већ тада наводило на закључак да ће у 

овој борби бити примењени двоструки стандарди и да ће развијене 

земље, видели смо да су и у 2015. години ове две земље међу првих десет 
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пореских рајева у свету, настојати да задрже своје преференцијалне 

пореске режиме. 

Наредни извештај из 2000. године  идентификује потенцијално штетне 

пореске режиме и сачињава листу држава која испуњавају утврђене 

услове да би добиле статус пореског раја. После усвајања извештаја 

OECD објављује „Меморандум о разумевању“. У њему се предвиђају  

обавезе држава чланица где се наводе транспарентност пореских режима, 

ефективна размена информација о свим пореским стварима и 

елиминација пореских режима који имају за циљ да привуку обвезнике 

на домаћу територију (OECD, 2000). Истовремено са усвајањем 

Меморандума  започиње негативна кампања од једног дела јавности у 

САД према иницијативама OECD-а. 

Почетком 2001. године OECD доноси нови извештај, где по први пут 

помиње позитивно дејство пореске конкуренције, посебно оно везано за 

умањење пореских стопа и проширење пореских основица. Укида се  

захтев пореским рајевима да елиминишу пореске режиме чији је циљ да 

привуку обвезнике, чиме се обавезе ограничавају само на 

транспарентност и размену информација.   

Ови стандарди захтевају (Јовић, 2010) :  

- обавезу размене информација на захтев заинтересоване 

пореске администрације и пуну примену домаће регулативе и 

на стране уговорне партнере, 

- банкарска тајна и порески интереси земље домаћина не смеју 

бити препрека размени информација, 

- све релевантне информације морају бити расположиве, 

- гарантовање строге тајности размењених информација. 

Седам земаља је одбило да прихвати ове стандарде па су оне  од стране 

OECD комитета за фискалне послове 2002. године стављене на црну 

листу, а до 2007. године четири од ових седам земаља је прихватило 

стандард. Од 2008. године под утицајем кризе  стално расту политички 

притисци ка преузимању оштријих мера у овој области. Пореска евазија 

постаје кључна тема на састанцима групе Г-20, претило се чак и 

санкцијама оним земљама које не пристану  на размену информација.   

Значајан напредак је постигнут почетком априла 2009. године на самиту 

Г-20 у Лондону. Стандрад OECD о размени информација у пореске сврхе 

прихваћен је и од преостале три земље са црне листе (Андора, 

Лихтенштајн и Монако), тако да је листа тренутно празна. Овде треба 

напоменути да је претходне 2008. године  горе наведени стандард OECD 

уграђен и у модел пореске конвенције УН (Јовић, 2010).   
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Поред овога, 2009. године почео је рад на реорганизацији Глобалног 

форума о транспарентности тако да сада обухвата све OECD земље, све 

чланице групације Г-20 и све офшор јурисдикције, укупно 94 земље. У 

циљу омогућавања приступа што већем броју земаља, Г-20 и OECD 

сачиниле су Протокол за допуну  заједничке конвенције OECD и Савета 

Европе о административној помоћи.    

Када говоримо о мултилатералним мерама, морамо поменути и Европску 

унију. Она је врло специфична због постојања јединственог тржишта и 

јединствене монетарне политике са једне, а неједниствене фискалне 

политике, са друге стране. О фискалном систему ЕУ ће касније бити више 

речи. Овде је неопходно напоменути да је уласком нових чланица, 

бивших социјалистичких земаља које су одреда имале ниско пореско 

оптерећење, Унија била изложена непоштеној пореској конкуренцији и 

то унутар своје територије.  

Правила о пореској хармонизацији су, поред одговарајуће расподеле 

унутар аранжмана фискалног федерализма, једино оружје које у оваквој 

ситуацији стоји на располагању сложеним државама (и групацијама 

држава). Како је пренос надлежности, па и хармонизација у фискалној 

сфери веома осетљиво финансијско и политичко питање, овај процес тече 

споро. Касније ћемо видети да је у домену индиректних пореза пореска 

хармонизација била неопходна као услов опстанка јединственог 

тржишта, док овај посао у домену директних пореза још није честито ни 

започео. Да би се избегла штетна пореска конкуренција у оквиру Уније 

је донет 1997. године Кодекс о опорезивању пословне активности. 

Према критеријумима датим у Кодексу, мере које се сматрају 

неправичним су (Јовић и Максимовић, 2014, стр. 52-53): 

1. повластице које се дају само нерезидентима или се односе на 

трансакције везане за нерезиденте, 

2. режим који не погађа домаће тржиште и националне пореске 

основице, 

3. подстицаји који се дају без обзира на економску суштину 

одређене активности, 

4. профит који се одређује независно од међународно 

прихваћених стандарда, 

5. нетранспарентност. 

Поред наведених критеријума, Кодекс је предвиђао још додатна два 

економска критеријума која се морају узети у обзир приликом 

одређивања неправичне пореске праксе (Стојановић, 2009).  

Први се односи на то да се економски ефекти пореских мера на друге 

државе чланице посматрају са аспекта поређења како се конкретне 
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активности ефективно опорезују унутар ЕУ. Други се односи на 

коришћење пореских мера као подршке економском развоју одређених 

региона, односно да ли су мере пропорционално постављене у односу на 

прокламоване циљеве.  

Иако се наведени критеријуми примењују у пракси, сваки од њих има 

нејасно значење, с обзиром да не постоји јасна граница шта је пожељна, 

а шта непожељна пореска конкуренција. Разграничења се врше само на 

основу дефиниције која је дата у Кодексу. То значи да се одређена 

пореска мера сматра неправичном ако одступа од „стандардне“ пореске 

структуре унутар  ЕУ и када има велики значај приликом одлучивања о 

локацији пословне активности. 

Треба још напоменути да је Кодекс о опорезивању пословне активности 

донет  као правно необавезујући акт. Иако земље чланице немају обавезу 

да одредбе Кодекса уврсте у своје законодавство, оне су подвргнуте 

политичким притисцима да поштују мере које су овим документом 

прописане јер је Европска комисија позвала све земље да се политички 

обавежу на његово поштовање. 

Од усвајања до  2003. године идентификовано је 30 потенцијално 

штетних пореских режима у земљама које желе или су већ приступиле 

ЕУ. На основу извештаја Европске комисије из 2012. године, од тренутка 

када је Кодекс ступио на снагу 1997. године, преиспитано је 400 пореских 

режима, а од њих је 100 идентификовано и уклоњено као потенцијално 

штетни (Јовић и Максимовић, 2014). Без обзира на све напоре и на 

релативно широку примену Кодекса, сматра се да штетна пореска 

конкуренција у Европској Унији још постоји што се донекле може 

приписати и разлици у развијености појединих земаља.  

4.2. ПОРЕСКА ХАРМОНИЗАЦИЈА 

Под пореском хармонизацијом се подразумева процес уклањања 

пореских баријера и разлика између пореских система различитих 

земаља или чланица у оквиру једне земље које располажу пореским 

суверенитетом. У оквиру једне земље где постоји јединствен порески 

систем, ове разлике ће се у оквиру њених чланица уклањати применом 

одговарајућих система у оквиру фискалног федерализма. 

Видели смо да порески суверенитет подразумева суверено право неке 

земље да креира порески систем и пореску политику на својој територији 

у складу са вођењем економске политике и другим прокламованим 

друштвено-економским циљевима. 

Свако усклађивање односно хармонизација са другим земљама значи 

одрицање од једног дела пореског суверенитета. Поставља се питање 
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зашто би то нека земља радила.  Одговор лежи у њеним обавезама које 

преузима на себе чланством у одређеним међународним организацијама 

или обавезама које проистичу приступањем земље интеграционим 

процесима са другим земљама.  

Тако Светска трговинска организација као наследник Општег споразума 

о царинама и трговини (ГАТТ) преузима на себе између осталог, да 

уклони царинске и нецаринске баријере слободном кретању роба. Тако 

су у оквиру ГАТТ-1994 земље чланице Светске трговинске организације 

преузеле, између осталог, и обавезу да (Дамњановић-Симић и Ђурић, 

2013): 

- Остваре постепено снижавање постојећих царинских стопа па 

и њихово потпуно укидање на неке производе. 

- Реципроцитетом у царинским концесијама остварују се тзв. 

консолидоване царинске стопе за поједине производе које се 

не могу једнострано повећавати без компензације главним 

трговинским партнерима. 

- Искључује се дискриминација појединих земаља чланица и 

увозних производа у односу на домаће, а клаузула 

најповлашћеније нације се безусловно примењује према свим 

земљама чланицама. 

4.2.1. Хармонизација пореза у Европској унији 

Најочитији пример пореске хармонизације налазимо у оквиру земаља 

чланица Европске уније. Ове земље су у процесу свог приближавања и 

формирања јединственог тржишта, од самих почетака интеграције и 

економске заједнице, постале свесне да изградња јединственог тржишта 

са четири економске слободе; слободан проток роба, услуга, људи и 

капитала, није могућа без усклађивања пореских система. Ово је посебно 

битно када је у питању проток роба и услуга  јер би свака разлика у 

пореским стопама отварала могућност појаве пореске евазије и 

формирања искривљених параметара конкурентности.  

У периоду 1958-1968. дошло је до формирања царинске уније тако што су 

се постепено усаглашавале царинске и ванцаринске баријере, царинске 

препреке су фазно укидане тако што је остављен прелазни период од пет 

до седам година, а касније је тај период укинут. Данас ЕУ има 

једниствену царинску политику према трећим земљама, док су међусобне 

царине  потпуно укинуте. 

У самом Римском уговору из 1957. године када је основана Европска 

економска заједница (ЕЕЗ) забрањена је дискриминација производа која 

би омогућавала предност домаћим производима у односу на производе 
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из других земаља чланица. Члан 92.  упућује на потребу хармонизације у 

свим случајевима где то захтева процес стварања јединственог тржишта, 

док  се  у 94. члану  директно наглашава да се индиректни порези морају 

хармонизовати. 

Водеће личности из области теорије и праксе јавних финансија Европе и 

света су почетком 1962. године објавиле извештај Фискалног и 

финансијског комитета  који је постао основа за усклађивање пореских 

система (Стојановић и Раичевић, 2013). 

Сам процес хармонизације требао је да обухвати хармонизацију у оквиру 

директних и индиректних пореза, двоструког опорезивања, те сарадњу 

између пореских служби земаља чланица. 

Хармонизација пореза на промет је започела 1967. године од када је 

усвојено низ директива којима се у земљама чланицама једнофазни порез 

на промет у фази малопродаје и једнофазни порез на промет у фази 

велепродаје који је био на снази у Великој Британији и Ирској заменио 

јединственим пореским обликом - свефазним некумулативним порезом 

на промет или порезом на додату вредност (ПДВ). 

Уобличавање ПДВ у оквиру Уније завршено је 1977. године када је 

донета Шеста директива. Иако је касније више пута дорађивана, она је 

основ за хармонизацију индиректних пореза у ЕУ јер су у оквиру ње 

усклађени основни елементи овог пореза: објекат опорезивања, порески 

обвезник, пореска стопа, пореска ослобођења, права на одбитак и обавезе 

пореских обвезника.  

Крајем 1992. ова директива је допуњена посебном директивом којом је 

предвиђено усаглашавање пореских стопа ПДВ. Уведена је једна општа 

стопа која не сме да буде нижа од 15%, а допуштена је употреба највише 

две снижене стопе које не смеју да буду мање од 5% и које се смеју само 

примењивати на испоруку добара и услуга које су посебно наведене у 

анексу ове директиве. Снижене пореске стопе се могу примењивати на 

прехрамбене производе, воду, лекове, медицинску опрему, превоз 

путника, књиге и друге публикације, услуге у култури и спорту, испоруку 

добара и пружање услуга у пољопривреди, социјалној заштити и 

социјалном осигурању, погребне услуге и опрему те испоруку природног 

гаса и електричне енергије. 

Поред овога, предвиђена су и ослобођења без права на порески одбитак 

и односе се на услуге од општег интереса и услуге у функцији развоја 

државе.  

Европска унија је 2003. година, очекујући прикључење низа нових 

чланица, покренула нову иницијативу на усаглашавању пореских стопа 
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ПДВ јер је била је приметна велика разлика у стопама код старих чланица 

и земаља које су се спремале за улазак. Овде треба напоменути да је 

увођење европског типа ПДВ услов за прикључење Унији.  

Увидевши да висок обим пореске евазије пореза на додату вредност 

утиче на губитак прихода и уноси поремећаје у функционисање 

јединственог тржишта јер се због неплаћања пореза на тржишту јављају 

производи са изузетно ниским ценама, Комисија доноси нову директиву 

(Europen Council, Directive 2008/117/ EC) која се односи на превенцију 

пореске евазије и пореских утаја. Ова директива прописује: 

- састављање једномесечних извештаја о промету производа 

унутар Уније, дакле о промету између чланица,  

- одређивање истих пореских периода за добављача и за купца 

у коме ће они састављати информације о трансакцијама 

унутар Уније, 

- смањивање административног оптерећења, 

- подношење кварталних извештаја о рекапитулацији промета 

унутар Уније. 

Новине које је ова директива донела односе се на чињеницу да и продавац 

и купац морају у истом периоду пореској администрацији пријавити  

трансакције које се одвијају унутар Уније. Ове пријаве се шаљу 

електронским путем што смањује трошкове администрације а суштина 

ове мере се своди да ће двоструким пријављивањем бити олакшана 

контрола трансакција чиме ће бити  смањена пореска евазија. 

Посао на хармонизацији пореза се наставља, тако је у јуну 2016. године 

донета директива којом се настоје у националним законодавствима 

хармонизовати решења која се тичу ваучера и поклон картица за робу или 

услуге. Примећено је да је употреба ваучера нагло порасла и да имају 

широку примену-од пре- паид картица за мобилне телефоне до купона за 

куповину по сниженим ценама, а са растом њихове употребе повећао се 

и обим потенцијалних злоупотреба. 

Директива разликује једнократне и вишекратне ваучере и за обе 

категорије прописује  опорезиву вредност као правила која треба да 

отклоне неопорезивање, двоструко опорезивање као  и друге облике 

понашања који могу довести до нерегуларности у овој области, посебно 

ако се ваучер издаје у једној,  а користи у другој земљи чланици.  

Земље чланице су у обавези да у своја законодавства уврсте ову 

директиву до 31. децембра 2018. године када ће она  почети да се 

примењује (European Council, Directive 8741/16). 
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Без обзира на силне напоре који се улажу на хармонизацији ПДВ у ЕУ, у 

приложеној табели можемо видети да још увек постоји шаренило стопа, 

при чему Данска примењује само једну – стандардну стопу, а друге 

чланице поред стандардне једну или обе снижене стопе.  Просечна 

стандардна пореска стопа у 2011. години износила 20,7%, али је у 

последњим годинама приметан пораст пореског оптерећења. 

Стандардном стопом је обухваћено око 65 % укупне крајње потрошње, а 

ова величина варира по земљама и креће се од од 40 до 90 % . Ефективна 

пореска стопа варира од региона до региона и креће се између 13% и 19 

%. 

Табела 12  

Стопе ПДВ-а у Европској унији у 2022. години 

Држава 

чланица 

Стандардна 

стопа 

Снижена стопа Врло снижена 

стопа 

Аустрија   20 10/13 - 

Белгија   21 6/12 - 

Бугарска   20 9 - 

Кипар  19 5/9 - 

Чешка   21 10/15 - 

Немачка   19 7 - 

Данска   25 - - 

Естонија  20 9 - 

Грчка   24 6/13 - 

Шпанија  21 10 4 

Финска   24 10/14 - 

Француска  20 5,5/10 2,1 

Хрватска   25 5/13 - 

Мађарска  27 5/18 - 

Ирска  23 9/13,5 4,8 

Италија  22 5/10 4 

Литванија  21 5/9 - 
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Луксембург  17 8 3 

Летонија  21 12/5 - 

Малта   18 5/7 - 

Холандија   21 9 - 

Пољска   23 5/8 - 

Португалија  23 6/13 - 

Румунија  19 5/9 - 

Шведска  25 6/12 - 

Словенија  22 5/9,5 - 

Словачка  20 10 - 

Напомена. Преузето од European Union. (2022). VAT rules and rates. Преузето са: 

https://europa.eu/youreurope/business/taxation/vat/vat-rules-rates/index_en.htm 

Заједнички систем акциза у ЕУ примењује се од 1993.године и обухвата 

три групе акциза: 

- акцизе на минерална уља, касније су у ову групу уврштени 

енергенти и електрична енергија, 

- акцизе на дуванске прерађевине, 

- акцизе на алкохол и алкохолна пића. 

Ове три групе су дефинисане с обзиром да су акцизе изузетно издашан 

извор буџетских прихода, а поред њих чланице могу да прописују и 

акцизе на друге производе, али под условом да за то постоје оправдани 

разлози као што су фисклани и еколошки, те да промет оваквих 

производа  не доноси са собом додатне формалности приликом 

прекограничне трговине као и да није повезан са високим 

административним трошковима  

Када говоримо о хармонизацији акциза, она је извршена посредством 

(Стојановић, Хелић и Стакић, 2016): 

- хоризонталне директиве која се односи на опште аранжмане 

за акцизне производе што подразумева њихово држање, 

кретање и контролу, 

- три структурне директиве о акцизама на дуван, алкохол и 

алкохолна пића и минерална уља, 

- четири директиве о усаглашавању акцизних стопа на наведене 

производе. 

https://europa.eu/youreurope/business/taxation/vat/vat-rules-rates/index_en.htm
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Прописима су дефинисана правила о држању, отпремању и контроли 

акцизних производа као и структура и учешће акцизних производа у 

укупној међусобној трговини у земљама чланицама. Поред тога, 

утврђени су заједнички ставови о предмету опорезивања, територијалној 

примени, обавези плаћања акциза, обвезнику, структури и минималној 

стопи као  и врстама ослобођења. Слично као и код ПДВ, хармонизација 

стопа је флексибилна јер су прописане само минималне, а не и 

обавезујуће стопе.  

Што се тиче директних пореза, на плану њихове хармонизације је врло 

мало урађено. Хармонизација директних пореза би се могли свести на 

следеће области:  

- хармонизација пореског третмана дивиденди, 

- елиминисање препрека код међукомпанијских исплата 

дивиденди, камата и ауторских накнада, 

- олакшавање груписања компанија између земаља чланица, 

- преношење пословних губитака, 

- елиминисање двоструког опорезивања, 

- опорезивање прихода од штедње код  пореза на доходак 

физичких лица. 

У оквиру пореза на добит, поред кодекса о опорезивању који се бави 

отклањањем штетне пореске конкуренције и који нема обавезујући 

карактер, донето је и неколико обавезујућих директива (Стојановић, 

Хелић и Стакић, 2016). 

Порески третман дивиденди је предмет три директиве. Прва је донета 

1990. године и односи се на дивиденде које филијала исплаћује матичној 

компанији која се налази у другој земљи чланици. Следећа директива из 

ове области која је донета 2003. године представља допуну претходне  и 

регулише начин исплате дивиденди коју филијала исплаћује пословној 

јединици компаније која је резидент треће земље. Циљ ових директива је 

да онемогуће да се расподељена добит опорезује два пута: у земљи 

резидентства филијале и у земљи резидентсва матичне компаније. На овај 

начин се жели отклонити  могућност двоструког правног опорезивања 

у случају када би и земља резидентства матичне компаније и земља 

резидентства филијале увеле порез на приход корпорација и порез на 

дивиденде који се плаћа на извору за нерезидинтне власнике дивиденди. 

Друга директива из ове групе се односи на порески третман статусних 

промена где се убрајају спајање, подела, трансфер и размена средстава. 

Ова директива је омогућила да се порез на капитални добитак плаћа тек 

пошто се акције новог предузећа, које је настало статусним променама, 
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продају на финансијским тржиштима и када се оствари капитални 

добитак.  

На крају, у домену пореза на добит предузећа постоји још једна 

директива која се односи на плаћање пореза по одбитку на камате и 

ауторске накнаде које настају у пословању између повезаних компанија. 

Овом директивом се укида порез који се плаћа на извору, односно порез 

који приликом исплате камате или ауторске накнаде обрачунава и одбија 

исплатилац прихода.  

У оквиру хармонизације пореза на доходак физичких лица поменућемо 

две препоруке и једну директиву. 

Препорука о пореском третману нерезидентних лица се односи само на 

доходак од рада тј. плате и зараде и приходе из обављања самосталне 

делатности. 

Прописује да нерезиденти физичка лица који на територији нерезидентне 

земље остварују најмање 75% од свог укупног дохотка треба да имају 

исти третман као и резиденти. То значи да се на њих морају примењивати 

исте олакшице и исте пореске стопе као и на резиденте.   

Друго, земља резидентства може својим резидентима одбити да одобри 

пореске одбитке или порески кредит уколико они већ уживају исте такве 

олакшице у другој земљи чланици Уније у којој су зарадили свој доходак. 

Препорука о пореском третману малих и средњих предузећа проистиче 

из чињенице да друштва лица и предузетници  најчешће подлежу 

плаћању прогресивног пореза на доходак, док су корпорације оптерећене 

пропорционалном пореском стопом. Овако се губи неутралност пореске 

политике и друштва лица доводе у неповољан положај. Да би се то 

избегло,  препорука позива чланице да омогуће да мала и средња 

предузећа имају право да се одлуче да ли желе да буду опорезована у 

оквиру пореза на добит или пореза на доходак.  Уколико ова опција није 

могућа, онда се чланице позивају да испитају могућности да снизе стопу 

на доходак физичких лица за онај дио добити који оваква предузећа 

реинвестирају. 

Директива која  се бави опорезивањем прихода од штедње  има за циљ да 

елиминише двоструко опорезивање тако што ће свако физичко лице, 

прималац прихода од штедње у виду камата бити подвргнут ефективном 

пореском оптерећењу према закону који важи у земљи његовог 

резидентства, без обзира на то да што је камату примио из неке друге 

земље чланице (Council Directive 2003/48/EC).   

Исплатилац камате је дужан да на годишњој основи надлежним пореским 

органима достави списак са свим релевантним подацима о примаоцу 
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камате. Ови подаци ће даље бити прослеђени пореској администрацији у 

земљи резидентства примаоца камате.  

Према овој директиви три земље: Аустрија, Белгија и Луксембург нису 

обавезне да спроводе аутоматску размену информација током прелазног 

периода. Њима је, исто тако, дозвољено да наплаћују порезе по одбитку 

на исплаћене камате и то у периоду 2005-2007. по стопи од 15%, 2008-

2010. по стопи од 20% и од 2011. по стопи од 35%. Овако наплаћене 

приходе у износу од  75% наведене земље морају трансферисати земљи 

резидентства примаоца дивиденди.  

Земље резидентства примаоца камате су, заузврат, обавезне да обезбеде 

елиминацију двоструког опорезивања тако што ће одобрити порески 

кредит свом резиденту чија је камата у другој чланици Уније подвргнута 

порезу по одбитку,. Износ овог кредита не сме да пређе износ пореза који 

би био обрачунат по националном праву.  

У случају када нерезидент  у некој земљи  чланици Уније  плати на камате 

порез по одбитку чији износ  премашује износ који би платио у земљи 

свог резидентства, земља резидентства је у обавези да му износ 

претплаћеног пореза врати. 

На крају, споменућемо и директиве које се односе на сарадњу између 

пореских администрација у области пореза на доходак физичких лица. 

Постоје две овакве директиве. 

Директива број 77/799/EEC донета је 1977. године и има за циљ да 

обезбеди размену информација између земаља чланица када је у питању 

порез на доходак и порез на имовину.  Директива се односи на сарадњу 

при  утврђивању, али не и при  прикупљање и наплату пореза.  Размена 

информација се врши на захтев неке од земаља чланица да јој се доставе 

информације или на основу претходно склопљених билатералних, 

односно мулитлатералних договора. Поред овога, нека од земаља може и 

самоиницијативно да достави одређене информације другој земљи 

чланици ако сматра да је наступио догађај или радња која може утицати 

на висину пореске обавезе неког лица у некој од других земаља чланица. 

Предвиђени су и одређени случајеви у којима земља може да одбије да 

пружи тражене информације. Мисли се,  пре свега, на ситуацију када 

земља не располаже материјално-техничким капацитетима да дође до 

тражених информација или када би пружање таквих информација довело 

до откривања професионалне или пословне тајне.   

Наведена директива је допуњена, директивом број 2003/93/ EC којом  су 

исправљени одређени пропусти у претходној директиви. Међутим, 

општи утисак је да је сарадња у овој области више него скромна. 
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РЕЧНИК НЕПОЗНАТИХ РЕЧИ И ПОЈМОВА 

Пореска конкуренција - под овим појмом се подразумевају све 

активности државе којима на своју територију пореским инструментима 

привлачи капитал и пословање тако што уводи ниске ефективне пореске  

стопе 

Greenfield -  инвестиције које служе за изградњу нових производних 

капацитета 

Правична пореска конкуренција - она пореска конкуренција која доводи 

до смањења пореских стопа, са паралелним проширивањем пореске 

основице, али у мери у  којој  не утиче на пореску и буџетску политику 

других држава 

Неправична пореска конкуренција – настаје када наведене активности у 

пореском систему резултирају стварањем посебних пореских подстицаја 

усмереног искључиво на привлачење страног капитала 

Хармонизацији пореза - пореско усклађивање 

Порески подстицај - уступак, односно изузетак од општег пореског 

режима, који носилац пореске политике чини у погледу пореског 

обвезника, пореске основице, пореских стопа или износа пореза 

Офшор центри (енг. Offshore - OFC) - финансијски центри у развијеним 

западним земљама који нуде услуге финансијских институција, 

погодности у финансијском посредовању, те пореске олакшице 

иностраним субјектима, а да притом не траже информације о пореклу 

новца 

Tax Justice Network – међународна организација која се бави пореским 

рајевима 

Financial Secrecy Index (FSI) - Индекс финансијске тајности   
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ПИТАЊА ЗА ПРОВЕРУ ЗНАЊА 

 

1. Шта је пореска конкуренција? 

2. Наведите позитивне ефекте пореске конкуренције! 

3. Који су негативни ефекти пореске конкуренције? 

4. На коме су месту особине пореског система приликом 

доношења одлука о инвестирању од стране тржишних 

инвеститора? 

5. Које облике пореске конкуренције разликујемо са становишта 

ефеката које производи? 

6. Каква може бити територијална, а каква секторска пореска 

конкуренција? 

7. Шта су порески подстицаји? 

8. Какве ефекте изазивају порески подстицаји? 

9. Шта називамо пореским рајевима? 

10. Који су кључни критеријуми према ОЕЦД који условљавају 

да неку територију прогласимо за порески рај? 

11. Како су порески рајеви допринели последњој глобалној 

кризи? 

12. Која је назначајнија иницијатива која је покренута за 

спречавање штетне пореске конкуренције? 

13. Које се мере сматрају неправичним према Кодексу о 

опорезивању пословне активности ЕУ? 

14. Шта је пореска хармонизација? 

15. Како је текао процес хармонизације у ЕУ? 
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III ДЕО 

ОПОРЕЗИВАЊЕ У СЛОЖЕНИМ ДРЖАВАМА И 

РАСПОДЕЛА ПОРЕСКОГ СУВЕРЕНИТЕТА 
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5. ОПОРЕЗИВАЊЕ У СЛОЖЕНИМ ДРЖАВАМА 

Резиме поглавља: Питање опорезивања у сложеним државама 

представља значајан аспект не само економских и финансијских, него и 

политичких односа између различитих делова територије сваке земље.  

Полазећи од расподеле надлежности и расхода за испоруку јавних 

добара, креира се и расподела надлежности за јавне приходе, односно 

порезе, системи фискалног и финансијског изравнавања као и правила за 

задуживање свих нивоа власти. Сви ови аспекти морају бити праћени 

одређеним принципима и унапред изграђеним институционалним 

системом.  

Питање фискалне децентрализације се изучава не само у науци о 

финансијама, него и у неким другим наукама, пре свега политичким. 

Међутим, како су материјална основа и финансијски односи, основа 

односа и економских и политичких снага у земљи, неопходно је у оквиру 

изучавања јавних финансија државе дужну пажњу посветити и овој 

теми.  

Овај део књиге се бави питањима фискалне децентрализације и 

фискалног федерализма, па ће у њему бити изложене теоријске 

претпоставке неопходне за расподелу фискалног суверенитета унутар 

сложених земаља. Посебна пажња је посвећена предностима и 

недостацима фискалне децентрализације као основе за расподелу 

власти и финансијских средстава којима држава располаже. 

 

Циљеви поглавља су да студенти након савладаног градива знају да:  

• дефинишу и објасне појам суверенитета, 

• дефинишу појам фискалног федерализма, 

• наведу и објасне принципе фискалног федерализма, 

• објасне значај расподеле јавних расхода, 

• дефинишу фискалну децентрализацију, 

• наведу предности и недостатке фискалне 

децентрализације. 
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5.1. РАСПОДЕЛА ПОРЕСКОГ (ФИСКАЛНОГ) СУВЕРЕНИТЕТА 

Питање опорезивања је много шире од питања фискалног оптерећења и 

садржине појединих пореских облика. Данас су све земље света у 

економском смислу више или мање децентрализоване односно 

установљавање, увођење и прикупљање јавних прихода као и вршење 

јавних расхода врши се са различитих нивоа државне власти. Овакве 

односе између различитих нивоа власти подводимо под појам фискалног 

федерализма. Бројне су дефиниције фискалног федерализма али се он на 

најједноставнији начин може дефинисати као систем односа између 

различитих нивоа власти као носилаца фискалних овлашћења и то како у 

погледу одређивања обима и структуре јавних потреба које ће бити 

испоручене, тако и у погледу начина прикупљања средстава за 

задовољавање тих потреба. 

Сам појам суверенитета је потребно додатно објаснити. Приликом 

излагања теорија оправдања пореза рекли смо да је данас најприхваћенија 

теорија суверенитета. Суверинитет је појам који се користи у теорији 

државе и права и њиме се означава субјекат који је врховни у својој 

области деловања и над њиме нема никакве друге власти. Из тога 

произилази да је државни суверенитет својство државне власти да је 

правно највиша, самостална и независна, те да су јој потчињена сва 

правна и физичка лица на територији која јој припада. Као битна 

компонента суверенитета савремених држава јавља се фискални 

суверенитет под којим подразумевамо право државе на прикупљање 

јавних прихода (порески суверенитет) и право на одлучивање о јавним 

расходима (Горчић, 2013). У том смислу незаобилазно је да се поред 

пореске компоненте фискалног суверенитета осврнемо и на компоненту 

јавних расхода, односно начин на који се прикупљена средства могу 

трошити. 

Фискални суверенитет може бити (Горчић и Анђелковић, 2005): 

- потпун - у овом случају субјекат који га поседује има сва 

овлашћења која се односе на јавне приходе и јавне расходе, 

- делимичан - обухвата само нека од овлашћења, 

- оргинарни - припада субјекту финансирања коме су устав и 

закон дали фискална овлашћења, 

- изведени - настаје када субјекат финансирања, односно 

одређени ниво власти, на основу закона, своја изворна 

овлашћења пренесе на неки други ентитет. 
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Пошто је фискални федерализам основа политичке моћи сваке 

јурисдикције, веома је важно да га као економску и јавно-финансијску 

категорију, разликујемо од појма федерације као политичке и уставне 

категорије. Федерација је један од видова федералних политичких 

система у које се убрајају: федерација, конфедерација, удружене државе, 

унија, лига, кондоминијуми, хибридне творевине. Федерација се састоји 

од конститутивних јединица и централне владе а свака од њих су 

изабране вољом грађана.  

Из овога проистиче да федерализам има две димензије: политичку и 

економску. Политичка димензија се односи на уставно дефинисање 

уређења земље. Политички федерализам може настати на више начина. 

Више самосталних држава са својим овлашћењима могу да се удруже при 

чему део изворних овлашћења преносе на заједничку државу. Овакав 

федерализам називамо федерализам приближавања и срећемо га код 

Сједињених Америчких Држава, Швајцарске, Аустралије.  Други облик 

настаје када се овлашћења са централне власти преносе на ниже 

организационе јединице. Овакав вид преноса надлежности називамо 

федерализам реструктурирања и најчешће настаје са циљем да се смире 

политички конфликти и избегне распад земље. Присутан је у Белгији, 

Канади, Шпанији, Индији. Поред наведених, у литератури срећемо и тзв. 

наметнути федерализам какав је био у бившем СССР-у (Антић, 2009). 

Економска димензија федерализма проистиче из постојања јавних 

потреба и економичности и ефикасности њиховог задовољавања. 

Потребе грађана за јавним добрима се разликују на појединим деловима 

државне територије, па говоримо о различитом распростирању 

економских користи од испоруке неког јавног добра. Због тога је 

неопходно дефинисати оптималну величину сваког нивоа власти са 

економског становишта. Како је сваки ниво власти дефинисан уставом на 

основу политичких критеријума, оптимална величина са становишта 

економских критеријума често се не поклапа са уставом дефинисаним 

јурисдикцијама. Тако долази до неефикасности и нерационалности и 

претеране јавне потрошње. Пример овакве земље је Босна и Херцеговина. 

Битно је напоменути да, будући да федерализам подразумева 

удруживање уставом дефинисаних јединица на основу међузависности, 

договарања и компромиса,па је неминовно да се ради о динамичкој 

категорији која подразумева стално усаглашавање и прилагођавање  на 

основу претходно донетих законских решења (Јовић, 2012). 
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У теорији о фискалном федерализму сусрећемо и његову поделу са 

становишта начина на који је фискални суверенитет дељен (Dafflon и 

Madies, 2009). У овом смислу разликујемо: 

- Дуални федерализам - овде се и не ради о подели фискалног 

суверенитета јер сваки ниво власти има потпуни суверенитет 

и пуна права над овлашћењима која су му уставом дата. 

Фискална моћ између различитих нивоа власти је јасно 

расподељена. Како често резултира економском 

неефикасношћу, овај облик федерализма је веома редак у 

пракси. 

- Конкурентски федерализам - настаје тако што појединачне 

јединице конкуришу једна другој при чему долази до пореске 

конкуренције и конкуренције у испоруци јавних добара. 

Овакво понашање има своје лимите и може у крајњем случају 

довести до предимензионираности јавног сектора. 

- Кооперативни федерализам - заснива се на међузависности и 

сарадњи између различитих нивоа власти где се одлуке доносе 

тек након усклађивања и договора. 

- Извршни федерализам - подразумева делегирање или пренос 

овлашћења најчешће са централног на ниже нивое власти где 

централна власт дефинише задатке и диктира начин на основу 

којих ће они бити извршени. Овде имамо висок степен 

централизације па је овакав начин вршења фискалних 

овлашћења прихватљив само за земље на нижем нивоу 

дохотка и са релативно хомогеном структуром становништва. 

У таквим околностима преференције грађана нису у довољној 

мери диверзификоване па разлози економске ефикасности 

налажу већи степен централизације фискалних односа. 

Да би основни захтеви били остварени и остварен циљ расподеле 

надлежности и овлашћења у смислу испоруке јавних добара у складу са 

потребама грађана, неопходно је да буду испуњене одређене 

претпоставке. Прва међу њима односи се на одговорност свих нивоа 

власти. Власт мора бити одговорна како према својим грађанима, тако и 

према вишим нивоима власти.  

Ово повлачи за собом и други услов а то је да постоји адекватан правни 

и институционални оквир. Основа финансијског и фискалног система у 

свакој земљи мора бити загарантована уставом. Међутим, фискални 

односи су подложни променама у складу са променама економског па и 

политичког окружења, па је неопходно да конкретна решења која се тичу 

фискалних односа у земљи буду регулисана правним актима ниже снаге. 

Фискална материја је регулисана системским законом о буџету, 
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годишњим законом о буџету, законом који третира извршење буџета, 

законом који прописује расподелу јавних прихода, законом  о буџетском 

систему те законима који регулишу финансирање и надлежности локалне 

самоуправе, најчешће је то Закон о локалној самоуправи. 

5.2. ПРИНЦИПИ ФИСКАЛНОГ ФЕДЕРАЛИЗМА 

Фискални федерализам увек представља политички консензус и договор 

у оквиру кога се помирују економске и развојне могућности 

конститутивних делова унутар земље са политичким интересима и 

циљевима. Овај процес је утолико сложенији, уколико је структура 

становнштва национално, политички и историјски хетерогенија,а 

интереси и циљеви којима поједине групе стреме међусобно конфликтни. 

Због овога је за складно функционисање друштвено-политичког система 

неопходно је да су односи унутар фискалног федерализма успостављени 

на основу одређених, претходно дефинисаних начела. У теорији 

фискалног федерализма срећемо бројна начела, односно принципе како 

се још називају. Ради њихове лакше систематизације поделићемо их у две 

групе. 

У прву групу ћемо сврстати оне принципе који су уже повезани са 

општим условима и политиком опорезивања, док ћемо у другу сврстати 

оне који су уже повезани са феноменом фискалног федерализма и 

усклађивањем фискалне политике између различитих нивоа власти 

(Јовић, 2012). 

5.2.1. Принципи који су уже повезани са системом и политиком 

опорезивања 

Први међу принципима из ове групе је принцип задовољавања фискалних 

(јавних) потреба. Овај принцип је комплементаран начелу општег 

интереса код јавних расхода који говори о томе да јавне расходе треба 

усмерити на испоруку јавних добара, односно задовољавање потреба коју 

имају сви или већина становника и које називамо јавним потребама. 

У условима када је порески и фискални систем у земљи децентрализован 

јавни приходи се уводе и прикупљају на различитим нивоима власти у 

складу са могућностима сношења фискалног терета појединих 

јурисдикција. Ово значи да пореске стопе и остале компоненте фискалног 

оптерећења у различитим јурисдикцијама на истом нивоу власти могу 

бити различите.  

С друге стране, јавни расходи се врше у складу са потребама грађана који 

живе на одређеној територији и који сносе терет опорезивања.  Теоријске 

студије показују да у овом случају, слично као на робним тржиштима, 
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може доћи до благодети од конкуренције између појединачних 

јурисдикција. Грађани упоређују однос између пореза које плаћају и 

користи од јавних добара које примају у својој заједници са истим таквим 

односом у суседним јурисдикцијама. Њихово задовољство или 

незадовољство манифестоваће се на следећим изборима што ће натерати 

локалне званичнике који желе поново бити изабрани да раде у јавном 

интересу и средства троше на задовољавање јавних потреба својих 

грађана чиме је овај принцип задовољен.  

При овоме увек постоји опасност од деловања разних лобија и корупције. 

Да ли ће у децентрализованом фискалном окружењу и доћи до корупције 

зависи од бројних фактора. Емпиријске студије које истражују овај 

феномен су ретке, али оне које су рађене показују да овде значајану улогу 

има степен развијености земље. У развијеним земљама се корупција 

смањује са растом децентрализације док, насупрот њима, у мање 

развијеним, расте. Сматра се да је ово повезано са лошијим системом 

информисања и недостатком контролних механизама (Lessmann и 

Markwardt, 2007). 

Принцип ефикасности своје порекло води још од невидљиве руке Адама 

Смита који тврди да ће појединци делујући у властитом интересу у 

конкурентној економији најефикасније задовољавати и јавни интерес. 

Економска историја је показала да ова тврдња има смисла само ако је 

могуће остварити неограничену конкуренцију, односно ако се економски 

процеси одвијају у иделаним условима.  

Међутим, постоји низ фактора који доводе до несавршености тржишта. 

Одсуство потпуне конкуренција, јавна добра, екстерни ефекти, 

несавршене информације и непотпуна тржишта су фактори који се у 

литературе најчешће сусрећу (Stiglitz, 2004). Да би превазишли  

негативан утицај несавршене конкуренције неопходно је да одређени 

токови у економији буду усмеравани од стране државе. Држава ће свој 

утицај вршити политиком опорезивања, вршењем јавних расхода и 

регулацијом. Међутим, свако мешање државе у привредне токове 

утицаће на одлуке појединца. Они, сада, неће бити мотивисани 

искључиво сигналима са тржишта, него ће на њихове одлуке утицати и 

држава. Што се већи део дохотка расподељује преко државе, значи што 

је пореско оптерећење веће, то је и утицај државе већи. Тако долазимо у 

другу крајност и економија се опет удаљава од позиције ефикасности. 

Према неолибералној школи, свака алокација ресурса која није у складу 

са дејством тржишних механизама, него је последица пореске политике, 

доводи до губитака благостања друштва. Овај губитак који настаје као 

последица пореских мера назива се вишак пореског терета, односно 

мртви трошак опорезивања или чисти вишак опорезивања (Rosen, 2005). 
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Постоји још један концепт ефикасности у опорезивању и повезан је са 

административним принципима опорезивања. У административне 

принципе, као што је већ речено, осим принципа законитости, убрајамо 

трошкове наплате и трошкове плаћања пореза. Овде се као мера 

ефикасности узима однос између пореских прихода и административних 

трошкова. Што је овај однос већи и што се више пореза наплати уз мање 

трошкове, порески систем је ефикаснији односно мртви терет 

опорезивања је мањи. 

На крају, многи аутори под ефикасношћу подводе и ефективност мера 

пореске политике (Блажић, 2006). Посматрана мера пореске политике ће 

бити ефективнија ако се њоме постигне жељено понашање пореских 

обвезника што је индентично пореском принципу једнакости пореског 

дестинатара и носиоца пореског терета. Међутим, ефикасност у овом 

смислу је правилније посматрати као однос између постигнутих ефеката 

неке пореске мере и изгубљених пореских прихода. 

Појам ефикасности са становишта фискалног федерализма, ипак, захтева 

шири приступ од приступа који узима у обзир само пореске принципе. 

Ово је и разумљиво јер фискални федерализам не обухвата само порески 

систем, него се протеже преко целе сфере фискалних и политичких 

односа у земљи. Ефикасан систем фискалног федерализма посматра 

начин на који се користи од јавних програма преливају преко политичких 

граница појединих конститутивних целина. Највећа ефикасност ће бити 

постигнута када се порези плаћају у складу са примљеним користима 

односно порески обвезници разумеју однос “нешто за нешто” или trade-

off  између плаћеног пореза и користи које уживају од јавних добара 

(Samjuelson и Nordhaus, 2005). Ефикасност ће бити још већа ако се 

потребе и преференције грађана задовољавају уз најниже могуће 

трошкове производње. Можемо закључити да ће расподела надлежности 

за производњу јавних добара бити ефикасна ако се врши 

децентрализовано у складу са потребама грађана уз оптималне трошкове, 

односно у складу са принципом супсидијарности2.  

Ефикасност посматрана са становишта јавних прихода биће постигнута 

ако се надлежности за увођење и администрирање порезима са мобилном 

основицом препусте вишим нивоима власти. Ово је посебно случај са 

порезима на потрошњу који ће, у случају увођења на нижим нивоима 

власти а у околностима јединственог тржишта, довести до пореске 

евазије. Сетимо се да је један од недостатака пореза на додату вредност 

                                                      

2 Овај принцип ће бити касније објашњен када будемо говорили о Европској повељи о 

локалној самоуправи.  
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управо то што је неподесан за увођење на субцентралном нивоу. Са друге 

стране, пожељно је, економски прихватљиво и ефикасно да се 

надлежности за порезе чија је основица немобилна доделе нижим 

нивоима власти па, уз одређена ограничења, и локалним самоуправама 

(Стојановић, 2005). Пример оваквог пореза са немобилном основицом су 

порези на имовину. 

Принцип правичности је један од принципа који је најтеже уградити у 

систем односа између различлитих нивоа власти. Овај принцип је повезан 

са редистрибутивном функцијом где се од државе захтева да утиче на 

смањивање неједнакости у друштву. Ове неједнакости могу потицати од 

разлика у стартним позицијама, разлика у способностима и разлика у 

оствареном дохотку појединца.  

Поставља се питање у ком обиму држава треба ове разлике да коригује? 

Одговор на њега није једноставан нити јединствен. Различита друштва и 

различити појединци имају различиту перцепцију правичности, односно, 

како се то у литератури често назива, различиту аверзију према 

неједнакости. Питање правичности је питање вредоносног суда сваког 

појединца и оно као такво превазилази оквире економске теорије.  

Са становишта јавно-финансијске теорије правичност се посматра 

користећи следећа два аспекта (Јовић, 2012):  

- Ако пођемо од становишта примљених користи, правичност 

је постигнута када сваки појединац прима користи од јавног 

сектора сразмерно плаћеним порезима, односно ако држава 

сваком појединцу омогући да задовољава потребе према 

израженим преференцијама. 

- Други аспект се односи према принципу способности 

сношења пореског терета што значи да свако сноси порески 

терет према својим могућностима. 

Пореска политика ово питање третира у оквиру социјално-политичких 

начела, начела општости и начела равномерности где се остварује 

вериткална и хоризонтална правичност. Појединци који се налазе на 

истом нивоу економске моћи требају да плате исте износе пореза, док они 

чија се економска моћ разликује треба да сносе различит порески терет. 

Са макроекономског становишта питање правичности је и питање 

нагодбе односно trade-off између једнакости и ефикасности. Ако друштво 

жели више једнакости, то ће морати веће износе дохотка да прерасподели 

преко државе. Ово значи да ће пореске стопе бити веће и врло вероватно 

прогресивне, а прикупљена средства ће се усмеравати на трансфере и 

подршку сиромашнијим слојевима друштва. Што јавни сектор више 

захвати од оствареног производа, то ће мање остати приватном сектору 
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за обнављање и проширење материјалне основе пословања. С друге 

стране, одлуке појединих тржишних актера ће зависити не само од 

тржишних услова него и од фискалних мера.  Ово доводи до удаљавања 

од оптималног нивоа ефикасности. 

Када говоримо о фискалном федерализму нема јасног става како 

остварити принцип правичности јер се ставови о једнакости, слично као 

и код појединаца, могу разликовати на нивоу централне власти и нижих 

територијално-политичких јединица. Поред тога, различите 

субцентралне јединице имају различит ниво отпора према неједнакости, 

односно различиту аверзију према неједнакости. Због тога говоримо о 

три димензије којима захтеви за постизањем правичности и једнакости 

утичу на фискалне односе: вертикалним ефектима, хоризонталним 

ефектима и ефектима који потичу од различитих капацитета за испоруку 

јавних добара од стране појединачних субцентралних јединица 

(Boadway, 2006). Ово може да значи да правичним фискалним 

федерализмом сматрамо онај који обезбеђује да све јединице на истом 

нивоу власти имају исте приходе, односно да оне које су на различитим 

нивоима да остварују различите приходе. Међутим, то би била само 

поједностављена примена принципа правичности у опорезивању. 

Појединачне јурисдикције се разликују како по богатству односно 

могућности сношења пореског терета, тако и према преференцијама 

грађана. Нису сви субцентрални порези довољно издашни да би све 

јединице оствариле исти износ прихода. Исто тако, грађани две 

субцентралне јединице на истом нивоу власти могу имати различите 

жеље: једни могу желети више паркова, а други више социјалне бриге за 

најугроженије. Како ове јавне услуге различито коштају, не можемо рећи 

да би било правично да и једни и други добију исти износ средстава. Ово 

нас наводи на закључак да теоријски принцип правичности не само да 

није лако дефинисати, него га је још теже уградити у фискалне односе у 

некој земљи. 

 У пракси се потреба да јавни приходи буду у складу са јавним 

расходима, а јавни расходи у складу са преференцијама грађана, 

остварује тако што се врши својеврсна редистрибуција остварених 

прихода односно прерасподела средстава између буџета појединих нивоа 

власти. Оваква прерасподела финансијских средстава из буџета једне 

територијално-политичке заједнице у буџет друге назива се трансферима 

за уједначавање фискалних капацитета. Она у суштини значи 

редистрибуцију дохотка и остваривање принципа правичности. Из овога 

произилази да се редистрибутивна политика мора водити од стране 

централне власти јер ће се једино на тај начин постићи уравнотеживање 

фискалних капацитета са потребама за испоруком јавних добара. 
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Принцип ниских административних трошкова аналоган је истом овом 

принципу кад је у питању политика и систем опорезивања. Трошкови 

наплате и плаћања пореза значајно утичу на ефикасност и мртви терет 

опорезивања. Са становишта фискалног федерализма овим трошковима 

на страни прикупљања јавних прихода треба додати и трошкове на 

страни вршења јавних расхода, односно испоруке јавних добара.  

Административни трошкови на страни јавних прихода обухватају 

трошкове обрачуна, разреза, наплате и контроле од стране пореске 

администрације и трошкове плаћања пореза које имају порески 

обвезници. Трошкови пореских обвезника могу бити директни и 

индиректни. Директни су када се огледају у трошењу финансијских 

средстава, а индиректни када представљају изгубљени доходак јер 

обвезник, уместо да ради, своје време, енергију и стрпљене троши на 

плаћање пореза. Уколико би желели имати прецизну слику о величини 

ових трошкова морали бисмо имати веродостојне податке службене 

статистике. Поред тога, било би неопходно и анкетирати велики број 

пореских обвезника што би они могли доживети као додатно 

малтретирање. С друге стране поставља се питање веродостојности тако 

добијених података јер се они базирају на субјективној процени 

обвезника. 

Када посматрамо укупне трошкове опорезивања, битно је да знамо да су 

трошкови наплате и трошкови плаћања међусобно замењиви. Уколико 

пореска администрација не пружа довољно информација пореским 

обвезницима и не ради на њиховој едукацији и саветовању, она ће имати 

мање административне трошкове. С друге стране, трошкови пореских 

обвезника ће порасти јер ће морати да ангажују пореске саветнике. Исто 

тако, трошкови опорезивања на страни пореског обвезника ће порасти 

ако је прописана техника опорезивања при којој сам порески обвезник 

утврђује своју пореску обавезу, док је задатак администрације да врши 

надгледање и контролу. Комплементарност једних и других трошкова 

огледа се и учињеници да активности обвезника на недозвољеној 

пореској евазији захтевају веће напоре (и веће трошкове) администрације 

на откривању оваквог понашања. 

Међутим на админситративне трошкове утиче још један фактор, а то је 

сама сложеност и стабилност пореског система. Свака измена пореских 

закона захтева прилагођавање како на страни пореске администрације, 

тако и на страни пореског обвезника. Ова прилагођавања су неминовно 

повезана са трошковима и губицима на ефикасности. Губици су већи ако 

су измене чешће јер могу да доведу до конфузије и тежег сналажења у 

пореским прописима. 
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Увођење компликованијих пореских облика као што је порез на додату 

вредност и синтетички порез на доходак са прогресивним пореским 

стопама и низом олакшица или примена групног опорезивања повезаних 

лица код пореза на добит, захтевају додатну обученост и пореских 

обвезника и пореске администрације, а то све кошта. Пореска пракса је, 

такође, показала да су трошкови пореске администрације по пореском 

обвезнику мањи у већим државама што се приписује економији обима. 

На трошкове, наравно утиче и организација саме пореске службе као и 

њена информатичка оспособљеност, стручност и обученост кадрова.  

Са становишта јавних прихода, принцип ниских административних 

трошкова односи се пре свега на трошкове пореске администрације, па 

надлежност за ове послове треба доделити оном нивоу власти који то 

може урадити са најмање трошкова. Није редак случај ни подељених 

надлежности при чему се порез уводи на једном, најчешће централном 

нивоу, а наплаћује и контролише од стране других нивоа власти. Исто 

тако, административно компликованији порески облици треба да се 

прикупљају и контролишу од стране вишег нивоа власти јер он обично 

има и обученију пореску администрацију. Порезе чија је основица 

широка и који обухватају велики број пореских обвезника као што је 

порез на доходак, на пример, такође треба администратирати од стране 

виших нивоа власти јер се тако остварује горе помињана економија 

обима.  

Јак аргумент за прикупљање пореских прихода на нижим нивоима власти 

постоји код локалних пореза. Овде се ради о мање издашним и мање 

компликованим пореским облицима. Поред тога, приходи од ових пореза 

се троше за финансирање локалних јавних добара, па грађани који их 

плаћају могу јасно и брзо увидети везу између плаћених пореза и користи 

које добијају од државе. Због овога спремност на добровољно плаћање 

пореза расте, а пореска евазија је мање распрострањена. На крају, ови 

порези се често користе и за финансирање локалне пореске 

админситрације, па је она додатно заинтересована да наплата буде што 

већа. 

5.2.2. Принципи који су уже повезани са фискалним односима у сложеним 

државама 

Принцип благостања: полази са становишта да држава треба да буде 

сервис грађана, а не неки отуђени ентитет. Државе благостања 

представљају мешовите привреде у којима се  тржиште, уз ограничену 

контролу државе, стара да обезбеди услове пословања засноване на 

понуди и тражњи као тржишним механизмима, док је држава задужена 

да обезбеди фер услове тржишне утакмице, те социјално осигурање и 
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социјалну заштиту за угрожене породице. Како ће држава обезбедити 

средства за своју улогу и који ниво власти ће испоручивати услуге 

економије благостања ствар је договора у оквиру аранжмана фискалног 

федерализма. При томе основни задатак у овом смислу је да свака 

јурисдикција смањује трошкове и остварује ефикасност, али и настоји да 

оствари највиши ниво благостања за своје грађане. 

Принцип супсидијарности: ово је принцип који промовише Европска 

унија у оквиру Европске повеље о локалној самоуправи. Сматра се 

достигнућем савремене демократије и полази од тога да место где се 

доносе одлуке у некој држави треба што више приближити грађанима. На 

овај начин ће грађани лакше уочити везу између пореског трошка као 

жртве и јавних добара које добијају као корист за ту жртву. При томе 

треба да добијају управо она јавна добра која стварно и желе. Како се 

преференције грађана разликују на појединим деловима територије, 

одлуке о врсти и обиму услуга које ће им бити испоручене и висини цене 

коју ће за то платити, дакле о врсти пореза и висини пореског оптерећења, 

треба доносити на нижим нивоима власти. При овоме неопходно је узети 

у обзир и друге факторе као што су економске користи од економије 

обима и трошкови који су повезани са производњом одређених јавних 

добара. Због ових ограничења принцип супсидијарности је дефинисан 

тако да захтева да надлежности за испоруку јавних добара треба доделити 

оном најнижем нивоу власти који га може спровести што ефикасније, 

дакле уз највише користи и најниже трошкове. 

Принцип усклађивања: Овај принцип налаже да се у циљу постизања што 

веће ефикасности обим средстава, дакле приходи, усклађују према 

расходима. Расходи се опет одређују према преференцијама грађана. На 

овај начин се постиже ефективност у опорезивању и поштовање 

принципа примљених користи. 

Принцип разноликости: представља друго лице принципа усклађивања. 

Поштовати преференције грађана у појединим јурисдикцијама значи 

дозволити да на различитим деловима територије имамо различиту 

структуру јавних добара која се испоручују. Оваква добра називамо 

локалним јавним добрима и у њих убрајамо комуналне услуге, 

водоснабдевање, локалне путеве и саобраћајнице, локалну расвету и сл. 

С друге стране, имамо јавна добра која су заједничка за све грађане једне 

државе и називамо их националним јавним добрима у која убрајамо 

одбрану, уређено тржиште, безбедност грађана. Поред ових, постоје и 

глобална јавна добра која су заједничка за све људе на планети. Пример 

ових добара је чиста животна средина. 
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Принцип задовољавања базичних потреба: поједини нивои власти и 

јурисдикције на сваком од њих међусобно се разликују по обиму 

средстава за задовољавање јавних потреба које им стоје на располагању. 

Ово значи да ће свака од њих задовољавати више или мање јавних 

потреба својих грађана. Међутим, све јурисдикције у једној земљи морају 

пружити минимум јавних услуга односно задовољити барем базичне 

јавне потребе. Овде се убрајају добра као што су описмењавање и 

примарна здравствена заштита. Битно је напоменути да, у случају да се 

ради о сиромашнијим јединицама које немају довољно средстава, мора 

постојати механизам фискалног изравњавања, односно да ће средства за 

ове потребе  бити  дозначена из буџета других јединица. 

Принцип централизоване стабилизације: стабилизациона функција 

економске, а тиме и фискалне политике, односи се на механизам 

отклањања макроекономских неравнотежа и задржавања економије на 

путањи стабилног раста. Може се водити аутоматским или дискреционим 

мерама економске политике. Када говоримо о дискреционим мерама, 

подразумевамо да владе предузима одређене акције на отклањању 

неравнотежа. Често је за успех ових мера неопходна измена закона.  

Аутоматске мере се односе на аутоматске стабилизаторе, односно мере 

које су уграђене у фискални систем и политику и које ће у случају 

неравнотеже аутоматски деловати контрациклично. Обе групе мера 

морају да се спроводе са највишег, односно централног нивоа власти, па 

порезе који се односе на њих, а то је, пре свих, порез на доходак са 

прогресивним стопама, треба доделити највишем нивоу власти. Изузетно 

може бити дозвољено његово увођење и установљавање и на нивоу 

субцентралних јединица, али је у том случају неопходан одређени степен 

пореске хармонизације, а субцентралне јединице треба да захватају већу 

територију. 

Принцип централизоване редистрибуције: о неопходности вођења 

централизоване редистрибутивне политике већ смо говорили у делу који 

се односи на принцип правичности. Овде је потребно поновити да се 

минимум социјалне заштите где подразумевамо социјалну помоћ и 

социјално осигурање сматра цивилизацијским достигнућем. Социјална 

заштита се обезбеђује мерама државне политике које се, у крајњој линији, 

односе на прерасподелу имовине и дохотка. При томе на једној страни 

имамо порезе са прогресивним пореским стопама, порез на доходак и 

прогресивни порез на непокретности-синтетички порез на имовину у 

статици, а на другој буџетске расходе за подршку лицима која су у стању 

социјалне нужде. Већ је речено да се појам правичности разликује од 

друштва до друштва, али и између различитих појединаца или 

друштвених група у оквиру једне заједнице.  Неко може сматрати да је 
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правично опорезовати оне који располажу већом економском моћи и та 

средства трансферисати онима који су социјално угрожени. Међутим, 

постоји и контрааргумент који се огледа у питању. “Зашто узимати од 

оних који се труде, раде и зарађују да би се узетим средствима 

финансирали они који можда могу, али су сувише лењи да раде?” 

Односно, ако се сви сложимо да је одређени обим прерасподеле 

неопходан, остаје питање колики је тај обим?  Оваква питања се решавају 

друштвеним консензусом кроз политички процес. Ипак, неопходно је 

свим грађанима одређене земље обезбедити неопходан минимум 

социјалне заштите а то је најбоље постићи ако се редистрибутивна 

политика води на централном нивоу. 

Овде треба да наведемо још један аргумент у прилог вођењу 

редистрибутивне политике на централном нивоу власти. Наиме, уколико 

се редистрибутивна политика води од стране субцентралних јединица, то 

може довести до сељења становништва односно до појаве која се у 

литературе назива “гласање ногама”. До ове појаве долази због тога што 

плаћање према економској снази значи да богатији плаћају више пореза, 

а да се та средства усмеравају на трансфере сиромашнијим што може 

утицати да се богатији са својим издашним пореским основицама преселе 

у јурисдикције где је фискално оптерећење мање. Међутим, доласком 

нових чланова са добром способношћу плаћања пореза, ове јурисдикције 

могу повећати испоруку јавних добара и постати атрактивне и за 

сиромашне. С друге стране, у јуридикцијама из којих су се богатији 

одселили остаје мање средстава за финансирање јавних добара и помоћ 

сиромашнима. У таквим околностима могли би и сиромашни да се одлуче 

на селидбу. Дакле сви “гласају ногама” односно настоје да добију више 

од државе него што јој дају и селе се тамо где ће однос између пореза који 

плаћају и јавних добара које добијају бити што бољи. Због оваквих појава 

кажемо да богати беже од сиромашних, а сиромашни следе богате. Ову 

појаву је могуће избећи једино ако се редистрибутивна политика води са 

централног нивоа. Међутим, пошто су људи везани социјалним везама и 

нису тако лако покретљиви као капитал, у теорији и пракси фискалног 

федерализма дозвољено је да се  инструментима који се односе на 

редистрибутивну политику (порези, пре свега прогресивни порез на 

доходак и трансфери) управља и са субцентралног нивоа, односно нивоа 

савезних држава у федерацији. Предуслов за ово је да су субцентралне 

јединице довољно велике јер тако гласање ногама постаје теже. 

Принцип корекције преливања: у производњи свих добара, јавних и 

приватних, могу се јавити екстерналије или екстерни ефекти како их још 

зовемо. Дефинишемо их као користи или штете које имају трећа лица од 

производње или потрошње неких добара, а да при томе ни на који начин 
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нису економски повезани са датом производњом или потрошњом. 

Примера ради, образовање је по својој суштини приватно добро где су 

заинтересовани актери лица која пружају услугу и својим радом 

остварују економску корист, са једне, те лица која купују услугу 

образовања, са друге стране. Међутим, користи од тога што се неко 

образује имају и сва трећа лица јер ће живети у напреднијем и 

цивилизованијем окружењу. Ова трећа лица су корисници екстерних 

ефеката образовања. За производњу образовања је заинтересовано и 

друштво у целини јер на тај начин обезбеђује квалификовану радну снагу 

и унапређује производне снаге којим располаже. Ови позитивни ефекти 

образовања су један од разлога због кога је образовање од приватног 

претворено у јавно добро, а држава задужена да обезбеди приступ свим 

грађанима примарном, а у неким земљама и осталим нивоима 

образовања.  

Замислимо да нека фабрика производи одређени производ.  Користи од 

њене производње има фабрика као произвођач и корисник тог производа 

као купац и потрошач.  Они су међусобно повезани и између њих делују 

економске законитости. Међутим, ако та фабрика испушта у локалну 

реку отпадне воде, сви грађани који живе низводно постају без своје воље 

повезани са производно-прометним циклусом посматраног производа.  

Они ће биће оштећени јер неће моћи користити воду за пиће, заливање 

својих башта или било које друге намене. Описани пример представља 

начин на који настају негативне екстерналије.  

Пошто тржиште није у стању да реши проблем екстерналија, њега решава 

држава забранама, опорезивањем или субвенционирањем оних који 

производе позитивне екстерналије, односно суфинансирањем и 

субвенцирањем увођења нових, чистих технологија.  

Уколико екстерни ефекти настају у производњи јавних добара у једној, а 

њихове последице се осећају на територији других јурисдикција, 

говоримо о преливањима енг. spillovers. Принцип корекције преливања 

налаже да се у оквиру решења фискалног федерализма нађе начин да се 

овај проблем реши, односно да они који трпе негативне екстерналије 

буду на неки начин обештећени од стране оних који их производе. Ово је 

посебно битно јер је примећена тенденција да, уколико не постоје 

ограничења, емитенти негативних екстерналија настоје да повећавају 

њихов обим, а они који производе позитивне екстерналије, настоје да их 

смање. 
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5.3. ФИСКАЛНА ДЕЦЕНТРАЛИЗАЦИЈА И РАСПОДЕЛА 

РАСХОДА 

Расподела расхода или фискална децентрализација, како се у литератури 

назива, представља полазну тачку приликом изградње односа фискалног 

федерализма. Ово је и оправдано будући да је одређивање осталих 

елемената фискалних односа између различитих нивоа власти немогуће 

ако се претходно не зна обим јавних добара које свака јурисдикција треба 

даиспоручи. Овде треба нагласити да појам надлежности за снабдевање 

јавним добром у себи укључује више различитих аспеката и то: 

формулисање законске регулативе, финансирање и, на крају, производњу 

добара или пружање услуге. Видимо да је могуће да надлежност, што 

значи одговорност за неко јавно добро, припада једном нивоу власти, да 

се финансира са другог, а да га испоручује трећи ниво власти. Овде се 

ради о подељеним надлежностима, односно о подели фискалног 

суверенитета на страни јавних расхода. Постоје три начина на који 

суверенитет за расходе може бити дељен, односно постоје три модела 

фискалне децентрализације:  

- Деконцентрација представља најблажу форму фискалне 

децентрализације. Овде се и не ради о подели суверенитета 

него о дислоцирању одговорности за обављање одређених 

задатака из седишта централне власти на измештене органе, 

односне делове министарства. Ово значи да су створене 

регионалне филијале централних канцеларија које имају врло 

ограничену аутономију у доношењу одлука и у потпуности су 

одговорне центру. На овај начин је испорука јавних добара 

приближена грађанимасамо у територијалном смислу.  

- Делегација представља израженију форму децентрализације 

при којој се субнационалним владама, а не огранцима 

централне власти, додељене надлежности за испоруку 

одређених јавних добара.  Делегација представља поверавање, 

где се суверенитет делегира на ниже нивое док базична 

одговорност за испоруку јавних добара остаје код централне 

власти. Централна власт је задужена да обезбеди финансијска 

средства и упути их субцентралној, најчешће у форми 

условљених трансфера. Делегација повећава ефикасност 

јавног сектора јер омогућава да грађани учествују у 

одлучивању о обиму и структури јавних добара. 

- Деволуција представља најкомплетнију форму фискалне 

децентрализације јер је нижим нивоима власти дат задатак да 

испоручују јавна добра, а заједно са овим задатком добили су 

и овлашћења да могу наметати порезе и друге дажбине у циљу 

прикупљања финансијских средстава за извршење добијених 
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задатака. Локалне власти постају директно одговорне својим 

грађанима од којих и прикупљају порезе а грађани имају пуну 

могућност да утичу на обим и структуру јавних добара која ће 

им бити понуђена. 

Који вид децентрализације ће бити на снази у некој земљи зависи од 

њеног демократског капацитета, политичких, етничких и етичких 

захтева, те од фискалних могућности и природе јавних добара која се 

испоручују.  

Теорија фискалног федерализма наводи две групе фактора које треба 

имати у виду приликом расподеле надлежности за функције и расходе. 

Прва група а се односи на друштвено-економске факторе који су већ у 

претходним поглављима на разним местима наведени. Сада ћемо их мало 

прецизније систематизовати (Јовић, 2012): 

- Потреба за аутономијом нижих нивоа власти, 

- Минимум у задовољавању потреба где свака јединица 

независно од својих техничких могућности и финансијских 

добара мора пружити својим грађанима минималан износ 

јавних добара. Колики је тај минималан износ и која јавна 

добра се морају укључити у ову групу зависи од земље до 

земље, а одговор се постиже друштвеним консензусом кроз 

политички процес, 

- Принцип супсидијарности, 

- Минимизација трошкова производње јавних добара, 

- Природа јавних добара при чему национална јавна добра 

треба да испоручује централни ниво власти, регионална 

субцентрални, односно ниво чланица федерације, док се 

локална јавна добра испоручују од стране локалних 

самоуправа. 

Друга група фактора који детерминишу расподелу јавних расхода полази 

од фискалних функција државе. Тако јавне расходе који су везани за 

постизање алокативне ефикасности, односно вршење алокативне 

функције државе, треба где је  год могуће децентрализовати.  На овај 

начин ће сваки ниво власти ослушкивати потребе грађана и производити 

само оно што они захтевају, неће доћи до расипања средстава и алокација 

ресурса ће се вршити у складу са потребама. 

Расходи везани за функцију правичности се односе на социјални 

консензус о правичности. Оно што је правично треба да је свим 

грађанима под истим условима доступно и равномерно распоређено па је 

расходе који се односе на ову функцију најбоље доделити централном 

нивоу власти. 
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Слично је и са расходима који се односе на стабилизациону функцију. 

Стабилизација економских токова односи се на стабилност 

макроекономских показатеља, а о њима треба да се брине централна 

власт. 

Неки од задатака који спадају у последње две наведене функције могу се 

доделити и нижим нивоима власти, али при томе они могу бити само 

делегирани. Суштинска одговорност мора да остане на централној 

власти. 

При овоме треба имати у виду да су поједини циљеви који се односе на 

фискалне функције државе међусобно конфликтни и да извршавање 

једних подразумева жртвовање других. У литератури се увек наводи 

конфликтност између принципа ефикасности и правичности. Шта треба 

да буде жртвовано, питање је друштвеног консензуса. Већ смо једном 

рекли да се фискална решења разликују од земље до земље и да су она 

динамичан процес што значи да су неретко подложна променама. Начин 

на који се поједини расходи најчешће расподељују између различитих 

нивоа власти дат је у приложеној табели. 

Узимајући у обзир све што је до сада речено можемо оквирно одредити 

критеријуме на основу којих ће неки јавни расход бити додељен 

централној власти: 

- Ако посматрамо поделу јавних добара са становишта 

испољених преференција грађана, централној власти ће бити 

додељена она јавна добра која желе грађани дуж целе њене 

територије. Економија обима је додатни разлог зашто 

производњу ових добара треба централизовати. 

- Уколико се при производњи или потрошњи неког јавног добра 

појављују екстерналије и потенцијална преливања, онда је 

неопходно успоставити јединствене стандарде и процедуре 

које ће важити за целу земљу.  

- Централна власт ће бити задужена и за она јавна добра која су 

од значаја за вођење редистрибутивне и стабилизационе 

политике. 

- Ефикасност у производњи јавних добара ће бити већа ако се 

централној власти испоручују и она јавна добра код којих се 

јављају високи трошкови администрирања и која захтевају 

боље обучене раднике и веће трошкове производње. 

Из овога произилази да су најчешћи расходи централне власти на: вођење 

монетарне и политике девизног курса, економске и политичке односе са 

иностранством, националну одбрану и безбедност, изградњу и 

одржавање међународних путева, заштиту необновљивих природних 
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ресурса, изградња инфраструктуре за експлоатацију обновљивих 

природних ресурса и сл.  

Табела 13 

Расподела јавних расхода (функција) 

Легенда: НЦ - наднационална (међународна) заједница, ЦВ - централна власт,          СЦ- 

субцентрална власт (савезне државе), Л - локална власт, ЦД - цивилно друштво/ 

невладин сектор/привреда. 

Напомена. Преузето од Litvack, J., & Seddin, J. (1999). Decentralization Briefing Notes. 

WBI Working Paper. Washington D.C.: World Bank Institute, стр. 21. 

Функција  Формулисање 

политике и 

стандарда 

Снабдевање, 

администрира

ње 

Производња, 

дистрибуциј

а 

Интернационални 

кофликти 

НЦ ЦВ  ЦВ,  ЦД 

Спољна трговина НЦ , ЦВ НЦ,  ЦВ,  СЦ ЦД 

Телекомуникације НЦ ,  ЦВ  ЦД ЦД 

Финансијске трансакције   ЦД  ЦД  

Екологија  НЦ , ЦВ, СЦ, 

Л 

НЦ, ЦВ, СЦ, Л ЦВ, СЦ, Л,  

ЦД 

Стране директне 

инвестиције 

ЦВ, Л Л ЦД  

Одбрана  ЦВ  ЦВ ЦВ,  ЦД  

Спољни послови ЦВ ЦВ ЦВ 

Монетарна политика НЦ, ЦБ ЦБ CB, ЦД 

Унутрашња трговина ЦВ  ЦВ ЦД  

Имиграција  НЦ , ЦВ ЦВ ЦВ 

Трансферна плаћања ЦВ ЦВ ЦВ 

Законодавство (кривично 

и цивилно) 

ЦВ ЦВ ЦВ 

Индустријска политика ЦВ ЦВ ЦД  

Регулација  ЦВ ЦВ, СЦ, Л ЦВ,  СЦ, Л,  

ЦД 

Фискална политика  ЦВ ЦВ, СЦ, Л ЦВ,  СЦ, Л,  

ЦД 

Природни ресурси  ЦВ ЦВ, СЦ, Л ЦВ,  СЦ, Л,  

ЦД 

Образовање, здравство, 

социјална заштита 

ЦВ,  СЦ, Л СЦ, Л СЦ, Л,  ЦД 

Аутопутеви  ЦВ,  СЦ, Л ЦВ, СЦ, Л СЦ, Л,  ЦД  

Паркови, рекреација ЦВ,  СЦ, Л ЦВ, СЦ, Л ЦВ,  СЦ, Л,  

ЦД 

Полиција  СЦ, Л СЦ, Л СЦ, Л 

Противпожарна заштита Л Л Л,  ЦД 
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Док за расходе који се додељују централној власти можемо рећи да су у 

пракси и теорији фискалног федерализма прилично јасно дефинисани, то 

није случај са расходима који се додељују субцентралној власти под 

којом подразумевамо савезне државе у сложеним, односно регионе у 

унитарним државама. То је, поједностављено речено, онај ниво власти 

који се налази између централне државе и локалних самоуправа. 

Теорија, дакле, не наводи ниједан јавни расход који се има доделити 

субцентралној власти него је то препуштено државама да одреде у складу 

са величином територије субцентралних јединица, уставним 

ограничењима, политичким односима, развијености појединих грана и 

региона и низом других фактора. Овде често долази до изражаја 

компромис између политичке и економске компоненте федерализма. 

Тако ће неко јавно добро које је са становишта економских критеријума 

национално јавно добро и требало би се испоручивати са централног 

нивоа, због политичких разлога бити додељено субцентралној власти. 

Овде се може појавити и  тзв. асиметрична децентрализација где су, зарад 

смиривања  политичких тензија, одређене надлежности уместо да их 

извршава централна власт, додељене само неким од региона у земљи. 

Пример овакве децентрализације имамо у Шпанији где Каталонија и 

Баскија имају шира овлашћена у односу на друге регионе или у 

Федерацији Босне и Херцеговине где оваква овлашћења имају локалне 

заједнице чије се већинско становништво национално разликује од 

већинског становништва кантона.  

Одређене препоруке ипак постоје. Субцентралној власти треба доделити:  

- јавна добра за које локална власт нема довољно 

административних капацитета, 

- добра код којих се при локалној производњи јављају екстерни 

ефекти и преливања, 

- добра која имају карактер регионалних јавних добара. 

У пракси као најчешће надлежности субцентралне власти сусрећемо: 

заштиту природне средине, индустријску и пољопривредну производњу, 

одржавање паркова и рекреативних површина као и задатке које се деле 

између различитих нивоа власти и које називамо подељеним 

надлежностима. 

Локална власт треба да је задужена за оне расходе који се тичу потреба 

локалног становништа. При томе се узимају у обзир већ наведени 

ограничавајући фактори као што су екстерналије и преливања, економска 

ефикасност и алокативна неутралност.  

Током прошлог века јавили су се и различити облици јавно-приватног 

партнерства где се, због уштеда и повећане ефикасности, оставља 
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могућност да испорука неких локалних јавних добара од стране локалне 

власти буде делегирана приватном сектору. Ово се може посматрати као 

посебан вид децентрализације за коју у литератури срећемо назив 

тржишна децентрализација. 

У надлежности локалне власти су следећа јавна добра: противпожарна и 

полицијска заштита, основно образовање, примарна здравствена 

заштита, прикупљање и одвоз смећа, одржавање локалних путева, 

водоснабдевање, депоновање отпадних вода, планирање и употреба 

градског грађевинског земљишта. 

У пракси савремених земаља највише јавих расхода се јављају као 

заједничке надлежности више или свих нивоа власти. Разлози за то су 

двојаки: задовољавање јавних потреба подразумева обављање низа 

различитих функција. Како се свака функција састоји од низа задатака,  

може бити економски неефикасно да се сви задаци обављају само на 

једном нивоу власти. Код многих јавних потреба долази до укрштања 

интереса јер су подједнако значајне за све нивое власти. Као пример 

таквих јавних добара  наводе се путна инфраструктура и водоснабдевање. 

Као заједничке надлежност више нивоа власти јављају се: 

- Обезбеђивање образовања: овде се најчешће примењује 

решење по коме је локална заједница задужена за 

предшколско и основно образовање при чему се стара о 

организовању наставе и финансирању материјалних трошкова 

и  плата наставника.  Уколико локална заједница нема 

довољно финансијских средстава, она ће бити обезбеђена од 

других нивоа власти посредством међубуџетских трансфера. 

За средње образовање је задужен субцентрални,  а за високо 

централни ниво власти. Поред тога централна власт треба да 

прописује наставне планове и стандарде и смернице за 

обезбеђење квалитета образовног процеса. 

- Обезбеђивање здравствене заштите: примарна здравствена 

заштита се испоручује на локалном нивоу док су за болничко 

и специјалистичко лечење задужене централна и 

субцентрална власт. Централна власт треба  да прописује 

стандарде у здравству и одређује приоритетне програме из ове 

области. 

- Обезбеђивање социјалне заштите: примарна социјална 

заштита се додељује локалној власти, док је субцентрална 

власт задужена за финансирање и спровођење програма од 

интереса за грађане који живе на њеној територији. Централна 

власт доноси и финанисира програме којима се штити 

животни стандард свих грађана у земљи. 
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- Обезбеђивање инфраструктуре: под инфраструктуром 

подразумевају се сви видови транспортне и 

телекомуникационе инфраструктуре као и водоснабдевање и 

снабдевање електричном енергијом. И овде се следи основна 

логика децентрализације при којој је централна власт 

задужена за најшире задатке и програме као што су 

утврђивање стандарда квалитета и контрола и планирање 

расположивости на целој територији земље, док субцентралне 

и локлне власти треба да се брину о инфраструктури која ће 

омогућити задовољавање потреба грађана на њиховој 

територији. 

- Заштита животне срединеи природних ресурса: природна 

средина, посебно неки њени аспекти као што је заштита 

озонског омотача, постали су глобално јавно добро. 

Преузимање и извршавања међународних обавезе по основу 

очувања ових добара мора да се обавља на нивоу централне 

власти. Поред тога држава улаже и брине о заштити 

необновљивих природних ресурса те о разумној 

експлоатацији обновљивих ресурса. При овоме ће држава 

обезбедити основне претпоставке, законска решења и 

инфраструктуру, а субцентрална и локална власт ће се 

побринути за њихову експлоатацију. 

Оно што би овде требало још једном подвући је то да централној власти 

треба доделити најскупље и најкомпликованије функције и задатке од 

чијег решавања имају интерес становници целокупне територије. 

Локална власт треба даје задужена за послове и задатке који се тичу 

искључиво живота у локалној заједници. Питање надлежности средњег 

нивоа власти, дакле савезних држава треба да се решава договором и 

консензусом, али и да зависи од величине територије и развијености 

савезне државе. Међутим, златно правило у политичком животу сваке 

државе је да је расподела добра онолико колико су грађани задовољни. 

Управо се због ове чињенице препоручује да се усвоје онаква решења 

каква ће довести до трајног смањивања потенцијалних тензија.   
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РЕЧНИК НЕПОЗНАТИХ РЕЧИ И ПОЈМОВА 

Фискални федерализам - систем односа између различитих нивоа власти 

као носилаца фискалних овлашћења и то како у погледу одређивања 

обима и структуре јавних потреба које ће бити испоручене, тако и у 

погледу начина прикупљања средстава за задовољавање тих потреба 

Суверeнитет - појам који се користи у теорији државе и права и њиме се 

означава субјекат који је врховни у својој области деловања и над њиме 

нема никакве друге власти 

Оргинарни фискални суверенитет - припада субјекту финансирања коме 

су устав и закон дали фискална овлашћења 

Аутоматске мере - односе се на аутоматске стабилизаторе, односно мере 

које су уграђене у фискални систем и политику и које ће у случају 

неравнотеже аутоматски деловати контрациклично 

„Гласање ногама“ - сви настоје да добију више од државе него што јој 

дају и селе се тамо где ће однос између пореза који плаћају и јавних 

добара које добијају бити што бољи 

Екстерналије - користи или штете које имају трећа лица од производње 

или потрошње неких добара, а да при томе ни на који начин нису 

економски повезани са датом производњом или потрошњом 

Преливања (енг. spillovers) – јављају се уколико екстерни ефекти настају 

у производњи јавних добара у једној, а њихове последице се осећају на 

територији других јурисдикција 

Деволуција - представља најкомплетнију форму фискалне 

децентрализације јер је нижим нивоима власти дат задатак да испоручују 

јавна добра, а заједно са овим задатком добили су и овлашћења да могу 

наметати порезе и друге дажбине у циљу прикупљања финансијских 

средстава за извршење добијених задатака. 
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ПИТАЊА ЗА ПРОВЕРУ ЗНАЊА 

 

1. Какав порески суверенитет може бити? 

2. Како  делимо фискални федерализам са становишта поделе 

фискалног суверенитета? 

3. Наведите принципе фискалног федерализма који су уже 

повезани са системом и политиком опорезивања! 

4. Наведите принципе који су уже повезани са  фискалним 

односима у сложеним државама! 

5. Шта се подразумева под институцијама фискалног 

федерализма? 

6. Какво финансијско изравњавање може бити? 

7. Шта је фискална децентрализација? 

8. Који су модели фискалне децентрализације? 

9. Коју су најчешћи расходи централне, а који локалне власти ? 
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6. ИНСТИТУЦИЈЕ ФИСКАЛНОГ ФЕДЕРАЛИЗМА И 

ДВОСТРУКО ОПОРЕЗИВАЊЕ 

 

Резиме поглавља: Једном расподељене надлежности за јавне расходе у 

некој националној економији (фискална децентрализација) повлаче за 

собом питање обезбеђивања неопходних средстава за њихово 

финансирање. Расподела средстава и надлежности су и те како битна 

питања када је у питању стабилност макроекономије.  

У овом поглављу су, поред дефинисања појма фискалног федерализма и 

принципа на којима фискални систем мора да почива, обрађене су 

институције фискалног федерализма. 

Финансијска наука мора да посвети дужну пажњу питању дужничког 

финансирања државе, а до њега може доћи не само због апсолутног 

недостатка средстава, него и када постојећа средства нису на 

адекватан начин расподељења између различитих нивоа власти. Колико 

су добро изграђени фискални односи у свакој земљи видимо и кроз 

могућност појаве двоструког опорезивања.  

Двоструко опорезивање можемо посматрати као феномен који се јавља 

у ситуацији када постоје подељене надлежности за порезе између 

различитих нивоа власти. Овакво двоструко опорезивање је релативно 

лако решити, али, поред овога, постоји  и могућност појаве 

међународног двоструког опорезивања. Његовом ублажавању или 

уклањању се мора посветити посебна пажња. Уклањање двоструког 

опорезивања је од посебне важности за земље које желе уклонити 

препреке за међународно кретање капитала и које желе привући што 

више инвестиција на своју територију. 

 

Циљеви поглавља су да студенти након савладаног градива знају да:  

• наведу институције фискалног федерализма, 

• објасне зашто се прво врши расподела јавних расхода, 

• наведу врсте финансијског изравњања, 

• објасне теоријске препоруке за додељивање појединих 

пореза различитим нивоима власти, 

• објасне предности и недостатке задуживања нижих нивоа 

власти, 

• дефинишу међубуџетске трансфере, 

• наведу проблеме који настају због двоструког опорезивања, 

• објасне феномене сличне двоструком опорезивању. 
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6.1. ФИНАНСИЈСКО ИЗРАВНАЊЕ 

Под институцијама фискалног федерализма подразумевају се његове 

основне компоненте а то су (Јовић, 2012, стр. 120): 

- расподела надлежности за функције (расходе), 

- расподела надлежности за приходе, 

- обим и структура међубуџетских трансфера, 

- задуживање. 

При овоме је јасно да нису све јурисдикције и јурисдикције на сваком 

нивоу власти довољно велике, нити могу имати довољно властитих 

прихода да пружају све потребне услуге својим грађанима. Због тога је 

неминовно да дође до финансијског уједначавања односно до 

финансијског изравњања како се ова појава назива у теорији фискалног 

федерализма. Постоји неколико врста финансијског изравњања: 

- Активно финансијско изравњање које се односи на расподелу 

јавних прихода, 

- Пасивно финансијско изравњање које се односи на расподелу 

расхода, 

- Хоризонтално финансијско изравњање које називамо и 

хоризонтални међубуџетски трансфери који подразумевају 

уједначавање прихода и расхода на истом нивоу власт, 

- Вертикално финансијско изравњање које се односи на 

уједначавање фискалних капацитета између територијалних 

јединица на различитим нивоима власти. 

Све наведене врсте финансијског изравњања односе се на домаће 

финансијско изравњање. Савремени интеграциони процеси у свету 

довели су до појаве и међународног финансијског изравњања где 

говоримо о финансијским односима који се успостављају између 

различитих држава које  заједнички финансирају одређене  јавне расходе. 

Већ смо више пута рекли да се потребе грађана дуж територије неке 

земље могу разликовати у складу са специфичностима сваке 

јурисдикције. Неопходан услов да структура испоручених јавних добара 

одговара испољеним потребама је да сваки ниво власти има аутономију 

у доношењу одлука и да располаже са довољно финансијских средстава. 

Међутим, пракса је показала да постоји једна опасност која је повезана са 

уживањем аутономије, а то је да ће  нижи нивои власти када располажу 

са финансијском самосталношћу, пожелети да добију и политичку 

самосталност и да се отцепе. Тако фискални односи уместо да доприносе 

јачању кохезије у земљи, могу допринети њеној дезинтеграцији. 

Фискални федерализам се и гради да би се омогућило адекватно и 

економично снабдевање јавним добрима дуж целе територије земље, да 
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би се ојачао њен интегритет и суверенитет уз поштовање свих 

различитости у потребама, ово ће даље јачати осећај задовољства грађана 

и демократски капацитет. Намеће се закључак да је  неопходно 

успоставити баланс између финансијске аутономије и зависности нижих 

нивоа власти. Нижим нивоима ће бити обезбеђено довољно 

финансијских средстава којим могу слободно располагати, али уз 

одређена ограничења. Ова ограничења, поред политичких, могу бити 

проузрокована и другим разлозима као што су економија обима, екстерни 

ефекти, ефикасност и адиминистративна способност.  Пошто је о 

фискалној децентрализацији већ било речи, у наставку ћемо обрадити 

преостале институције фискалног федерализма. 

6.2.  РАСПОДЕЛА ПРИХОДА 

Добро спороведена фискална децентрализација подразумева да сваки 

ниво власти има довољно средстава за финансирање надлежности које су 

му додељене. У савременим пореским системима имамо низ јавних 

прихода који се међусобно разликују како по издашности, тако и по 

циљевима који се желе постићи њиховом применом. Поставља се питање 

како их расподелити на различите нивое власти, а да то са при томе не 

угрози вођење макроекономске политике и обезбеди довољно средстава 

свим нивоима власти. 

Овде треба поћи од два критеријума: 

- циљева макроекономске политике,  

- принципа расподеле јавних прихода. 

Слично као код расподеле расхода, уколико су порези везани за 

остваривање стабилизационе и редистрибутивне политике, они требају 

да буду додељени централној власти. Уколико неки порески облик има 

доминантан утицај на алокацију ресурса, њега би требало 

децентрализовати. При овоме  не треба заборавити принцип 

супсидијарности који се залаже за децентрализацију, али само до оног 

нивоа до кога то неће имати негативан утицај на економску ефикасност. 

Поред овога, приликом расподеле надлежности за приходе морају се 

поштовати следећи принципи (Јовић, 2012): 

- Принцип ефикасности јединственог тржишта: У условима када 

имамо јединствен економски простор на коме је фискална политика 

децентрализована, може се десити да поједине субцентралне јединице 

воде политику пореске конкуренције. Ова политика полази од тога да ће 

мобилни економски ресурси реаговати на пореске подстицаје и кретаће 

се, у словима када нема других препрека, у оне јурисдикције у којима су 

порексестопе ниже. Користећи ту чињеницу, свака субцентрална 



150 

 

јединица којој на располагању стоје  надлежности за порезе, настојаће да 

смањи пореске стопе и на тај начин доведе до привлачења што више 

капитала и квалификоване радне снаге на своју територију. Оваква 

политика, за коју у литератури срећемо назив политика осиромашења 

суседа, нарушава принцип равномерне алокације ресурса. Исто тако 

може довести и до опште трке у снижавању пореских стопа што ће 

смањити обим средстава које се прерасподељују преко државе и  

негативно утицати на структуру и квалитет испоручених јавних добара. 

Поред овога, пореска конкуренција у домену индиректних пореза утиче 

на појаву пореских утаја и шверца што се, такође, негативно одражава на 

обим и структуру задовољавања јавних потреба. 

Због свега наведеног, порези који утичу на функционисање заједничког 

тржишта као што су порези на потрошњу и порези на капитал треба да су  

централизовани. Ако се надлежности над неким од њих доделе нижим 

нивоима власти, што је чешће случај са порезом на добит и порезом на 

доходак, а веома ретко са порезима на потрошњу, онда се ови порези 

морају у  значајној мери хармонизовати од стране централне власти. 

- Принцип једнаке фискалне вредности: Ово је у ствари принцип 

примљених користи који каже да сваки појединац треба да плаћа порез 

сразмерно користима које прима од државе. Односно, преведено на ниво 

друштвено-политичких јединица, свака јурисдикција треба да има 

надлежности за оне порезе који ће јој донети довољно финансијских 

средстава за задовољавање јавних потреба које су у њеној надлежности. 

- Принцип националне једнакости: Овај принцип је уско повезан са 

редистрибутивном улогом државе јер налаже да порези који се односе на 

вођење политике социјалне заштите морају бити централизовани. У 

супротном би субцентрални нивои власти настојали да пореским стопама 

и пореским олакшицама на своју територију привуку богатије 

становништво, а одврате сиромашне од досељавања. 

- Принцип ниских административних трошкова: Порези код којих 

је теже обрачунати основицу и који су административно компликовани 

треба да се доделе вишим нивоима власти. На тај начин се остварују 

благодети од економије обима, а обично су и службеници пореске 

администрације на централном нивоу власти обученији и технички боље 

опремљени. Поред тога, порези код којих се основица распростире на 

више јурисдикција као што је, на пример, порез на додату вредност, као 

и порези који имају мобилну основицу као порез на добит и, у нешто 

мањој мери, порез на доходак, треба такође да буду додељени  вишим 

нивоима власти (или високо хармонизовани). У супротном може доћи до 

двоструког опорезивања и превеликог фискалног оптерећења. 
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Када се све ово узме у обзир у теорији и пракси фискалног федерализма 

развила су се три система расподеле надлежности за приходе (Јовић, 

2012):  

- Систем заједничких прихода: Овај систем се примењује када 

су у питању најиздашнији порези као што су порези на 

доходак и порези на потрошњу. Порез се установљава, уводи, 

уређује и прикупља на централном нивоу власти, док се 

прикупљени  приходи деле по одређеном кључу између свих 

јурисдикција. Кључ који се примењује за расподелу је или 

принцип порекла прихода или унапред дефинисана формула. 

Сматра се да је исправније вршити расподелу применом 

формуле јер она омогућава да сиромашнији региони добију 

више средстава.  

- Систем пореског преклапања: Код овог система постоји 

паралелна пореска надлежност централне и нижих нивоа 

власти. Тако се може десити да исти порески објекат буде два 

пута опорезован, једном од централне власти, а други пут од 

стране субцентралних, односно локалних јединица. Оваква 

појава се у литератури изучава као феномен сличан 

двоструком опорезивању и назива се надопорезивање. У 

пракси надопорезивање сусрећемо у форми приреза3.  

- Систем властитих пореза: Овакав систем расподеле 

подразумева да сваки ниво власти има право да уводи сваки 

порез и одређује све елементе пореског чињеничног стања, 

као и да располаже приходима. У пракси се може срести, али 

само у односу на неке пореске облике, никако на целокупни 

порески систем. 

Када говоримо о расподели надлежности за јавне приходе, односно 

порезе,  морамо имати у виду да се овде ради о расподели пореског 

суверенитета. Пошто порески суверенитет подразумева право за 

установљавање, увођење, одређивање основних елемената пореског 

чињеничног стања (утврђивање пореске основице, олакшица и стопа), 

право на разрез и наплату као и право на располагање приходима од 

пореза. Овде дакле говоримо о две расподеле: 

- расподелу пореских надлежности која обухвата 

установљавање, увођење, одређивање и администрирање 

порезима и  

                                                      

3 Најпознатији је прирез на порез на доходак грађана који на основицу ценралног пореза 

уводе субцентралне јединице.  
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- расподелу прихода од пореза. 

Видимо да се само систем заједничких прихода тиче расподеле 

прикупљених средстава, док се  сви остале системи односе на расподелу 

пореских надлежности. Из свега до сада наведеног проистичу  одређена 

правила када је у питању расподела пореских надлежности. Када 

говоримо о расподели надлежности за увођење одређеног пореског 

облика као приходи централне власти наводе се: 

- приходи који су битни за остваривање редистрибутивне 

политике, 

- приходи који се односе на вођење стабилизационе политике, 

- приходи са мобилном основицом, 

- приходи код којих је пореска основица неравномерно 

распоређена дуж државне територије. 

Приходи локалне власти су: 

- приходи код којих је уочљива веза између трошкова и 

користи, 

- приходи чија је основица немобилна, 

- приходи који у административном смислу нису 

компликовани, 

- приходи који су стабилни, 

- алокативно неутрални приходи и 

- приходи за чије администрирање је неопходно детаљно 

информисање. 

Међутим, теорија не даје јасне препоруке који приходи треба да 

припадају субцентралној власти. Општи је став да децентрализацију 

јавних прихода на субцентралном нивоу треба вршити све дотле док се 

не обезбеди да бар најбогатије субцентралне јединице буду финансијски 

самосталне. 

Када говоримо о другом елементу расподеле пореских надлежности - 

расподели надлежности за одређивање елемента пореског чињеничног 

стања, врло је тешко наћи приход који би био у надлежности само једног 

нивоа власти. Овде су надлежности подељене, а каква ће у некој земљи  

расподела бити зависи од низа друштвено-економских и политичких 

фактора. У наредној табели дата је најчешћа расподела суверенитета за 

одређивање пореских елемената. Међутим, она је само пример могуће 

расподеле, никако правило. 

Исто тако, када говоримо о расподели надлежности за поделу средстава 

који се прикупе од појединачних пореза, врло је тешко везати поједине 

порезе за поједине нивое власти. Осим пореза на имовину који се у 

литератури види искључиво као порез чији приходи припадају локалним 
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заједницама, приходи од свих осталих пореза се деле између различитих 

нивоа власти. 

Постоје, међутим, правила за заједничке приходе. Порез чији су приходи 

деле између више нивоа власти је: 

- уведен на централном нивоу власти, 

- издашан,  

- неутралан, 

- прогресиван, 

- није превише осетљив на циклична кретања. 

Овде, ипак, треба напоменути да не постоји порез који би све ове захтеве 

испуњавао. Слично као и код пореских принципа, основно је правило да 

порески систем у целини задовољава све набројано. 

Сада можемо дати неке смернице за поједине пореске облике.  

Порез на доходак грађана је значајан са становишта редистрибутивне 

функције државе и вођења политике социјалне заштите, због 

прогресивних пореских стопа делује као аутоматски стабилизатор, па је 

незаобилазан код вођења стабилизационе политике. Поред тога, 

прогресивне пореске стопе и широка пореска основица са низом 

ослобођења и олакшица, могућност оптирања између појединца или 

брачних другова, односно породице као пореског обвезника, те велика 

издашност су додатни елементи који га чине административно 

компликованим па је најподесније њиме управљати са централног нивоа 

власти. У савременом свету углавном се и уводи на централном нивоу, 

док се приходи који се прикупе од њега деле са субцентралним и 

локланим јединицама. У пракси се дешава и да се надлежност за увођење 

и установљавање овог пореза доделе  и субцентралним јединицама под 

условом да су потребе за јавним добрима довољно диференциране од 

једне до друге субцентралне јединице,  а њихова територија довољно 

велика да се гласање ногама сведе на минималну меру. При овоме, 

централна власт увек на неки начин, прописивањем распона пореске 

стопе или пореске основице, ограничава аутономију субцентралних 

јединица када је надлежност над порезом на доходак у питању. 

Опорезивање предузећа, порез на добит, односно профит је углавном 

централни порез. Бројни су разлози за то. Ако кренемо од функција 

државе, овај порез је значајан за остваривање стабилизационе функције 

и, у мери у којој су богати појединци власници капитала у предузећима, 

редистрибутивне функције. Већ је речено да политике везане за ове две 

функције државе треба да се воде централизовано.  
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Капитал је изузетно мобилан фактор, уколико би његово опорезивање 

било децентрализовано, то би довело до пореске конкуренције и 

политике осиромашења суседа као и смањивања ефикасности јер би се 

ресурси кретали вођени пореским разлозима, а не тржишним условима. 

Предузећа која имају филијале на различитим деловима заједничког 

тржишта сусретала би се са различитим пореским оптерећењем по 

филијалама што би неминовно довело до кориштћења трансферних цена 

и појаве пореске евазије. Оваква предузећа би морала да подносе одвојене 

пореске пријаве за сваку филијалу и да обрачунавају порез по различитим 

прописима што би довело до повећавања трошкова плаћања пореза, а 

могућност групног опорезивања би била доведена у питање. 

Међутим, ако је државна територија довољно велика, трансакциони 

трошкови сељења капитала из једне у другу субцентралну јединицу били 

би сувише високи, па би се овај порез у таквим околностима могао 

доделити и субцентралним јединицама. 

Порез на додату вредност је централни порез. Значајан је са становишта 

вођења стабилизационе политике, приходи од овог пореза показују 

економску флексибилност и прилагођавају се променама у домаћем 

бруто производу.  

Ово је административно изузетно компликован порески облик који 

захтева добро обучену пореску администрацију и ажурну евиденцију 

улазног и излазног пореза. С друге стране, уколико би се увео на 

субцентралном нивоу, било би неопходно успостављање унутрашњих 

граница где би се вршила контрола робе због тога што се ПДВ плаћа по 

принципу порекла или принципу одредишта, па се у пореској теорији као 

један од његових недостатака наводи  да је неподесан за увођење на 

субцентралном нивоу.   

Ради се о врло издашном пореском облику, у мање развијеним земљама 

порези на потрошњу су и најиздашнији порези, што говори у прилог да 

их треба прикупљати на оном нивоу власти где се финанисирају и 

најскупљи јавни расходи, а то је централни ниво. На крају, свако увођење 

ПДВ и других пореза на потрошњу на било ком нивоу власти који је 

испод централног погодује сивој економију и појави пореске евазије.  

Царине су, као и остали порези на потрошњу, значајан елеменат очувања 

јединственог тржишта због чега је неопходно да буду централизоване. 

Поред тога, царине се уграђују у продајну цену увезене робе и могу 

утицати на појаву инфлације и макроекономску стабилност. 

Пошто представљају јавне приходе који се наплаћују када роба пређе 

државну границу, њихова наплата је повезана са елементима 
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иностраности што значи да утичу на вођење политике међународних 

економских односа, а видели смо да се она води са централног нивоа. Ово 

упућује на закључак да се царине требају централизовано уводити и 

наплаћивати. У прилог томе говоре и потенцијални штетни ефекти који 

би се испољили када би се царине и друге увозне дажбине уводиле на 

субцентралном нивоу јер би врло вероватно дошло до пореске евазије. На 

крају, приходи од царина треба да припадају централној власти јер нема 

јасних критеријума по којима би се ови приходи могли поделити будући 

да роба прелази границу тамо где јој транспортни услови налажу, а не у 

јурисдикцијама где ће се трошити. 

Акцизе су, као и други порези на потрошњу, значајне са становишта 

функционисања јединственог тржишта па их треба јединствено и 

уређивати. У прилог њиховој централизацији говори и чињеница да могу 

утицати на општи ниво цена и вођење стабилизационе политике. Поред 

тога, ако се акцизе уводе као специфичне што значи да се обрачунавају у 

апсолутном износу према физичкој јединици мере, када дође до раста 

инфлације у привреди, приходи од оваквих акциза ће опасти. Овај пад ће 

лакше компензовати централна, него нижи нивои власти. Основица 

акциза се распростире на велики број пореских обвезника при чему би, у 

ситуацији различитог пореског оптерећења, могло доћи до миграција 

фирми које се баве прометом акцизних производа што је још један 

аргумент у прилог њихове централизације. 

Међутим, одређене акцизе се могу препустити и нижим нивоима власти. 

Уколико се уводе на производњу или потрошњу производа који 

угрожавају животну средину грађана који живе у одређеној заједници, 

прихватљиво је да се оне у тој заједници и убирају. Надаље, субцентралне 

власти које су задужене за одржавање мреже локалних путева могу 

увести и акцизе повезане са употребом моторних возила. У том случају 

прикупљена средства треба користити за финансирање локалне путне 

инфраструктуре. 

Порези на имовину, а пре свега порез на непокретности и порез на 

увећану вредност имовине, су једини порески облици за које се у теорији 

фискалног федерализма сматра да све фискалне надлежности повезане са 

њима треба доделити локалном нивоу власти. Код пореза на 

непокретности ради се о порезу код кога је основица потпуно непокретна 

због чега не може негативно утицати на алокативну неутралност. Поред 

тога, приходи од овог пореза су стабилни, па локални буџети са 

сигурношћу могу знати са којом цифром да рачунају из године у годину.  
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Значајна особина ових пореза је и лака уочљивост, грађани знају да су 

платили порез и који износ су платили4. Ово ће утицати на јачање 

политичке одговорности локалних званичника јер ће грађани имати на 

основу чега да захтевају јавне услуге према њиховим потребама и 

преференцијама.  Тако до израза долази принцип корисности; грађани 

знају колико су пореза платили, па хоће и да виде шта заузврат  добијају. 

Због свега овога код овог пореза је и висок степен спремности на 

добровољно измирење пореске обавезе. 

Таксе и накнаде су јавни приходи код којих постоји контрачинидба, 

односно јасно уочљива веза између користи и трошкова. Порески 

обвезници добијају директну противуслугу за дажбину коју су платили. 

Због тога су таксе и накнаде подесне за увођење на свим нивоима власти. 

Табела 14 

Расподела пореске надлежности према нивоима власти 

Врста прихода Одређивање 

основице 

Одређивање 

стопе 

Наплата и 

администрирање 

Порез на доходак 

грађана 

Ц Ц, СЦ, Л Ц 

Порез на добит  Ц Ц, СЦ, Л Ц 

Порез на промет у 

малопродаји 

СЦ СЦ, Л СЦ, Л 

ПДВ Ц Ц Ц 

Порези на приходе Ц, СЦ Ц, СЦ Ц, СЦ 

Порези на имовину СЦ Л Л 

Порези на природне 

ресурсе 

Ц Ц Ц 

Акцизе  СЦ СЦ СЦ 

Порез на алкохол и 

дуван 

Ц, СЦ Ц, СЦ Ц, СЦ 

Порез на игре на срећу СЦ, Л СЦ, Л СЦ, Л 

Порез на моторна 

возила 

СЦ СЦ СЦ 

Порез на негативне 

екстерналије 

Ц, СЦ, Л Ц, СЦ, Л Ц, СЦ, Л 

Таксе   Ц, СЦ, Л Ц, СЦ, Л Ц, СЦ, Л 

Накнаде  Ц, СЦ, Л Ц, СЦ, Л Ц, СЦ, Л 

Напомена. Преузето од Стојановић, С. (2005). Фискални федерализам. Београд: 

Институт за упоредно право/Центар за антиратну акцију, стр. 98. 

                                                      

4 За разлику од пореза на потрошњу где грађани често нису свесни да плаћају порез јер 

је уграђен у цену производа. Кажемо да се плаћа „под анестезијом“. 
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6.3. ФИСКАЛНА НЕРАВНОТЕЖА И МЕЂУБУЏЕТСКИ 

ТРАНСФЕРИ 

Под фискалном неравнотежом подразумевамо ситуацију када нижи 

нивои власти немају довољно средстава да властитим приходима покрију 

додељене расходе. Ово је нормална појава у савременим државама јер се 

на тај начин остварује преко потребна равнотежа између фискалне 

аутономије и зависности нижих нивоа власти. Централна власт ће 

настојати да за себе задржи најиздашније приходе. Два су разлога за то. 

Први се односи на чињеницу да су централној власти додељени  

најскупљи расходи, али и циљеви који су везани за стабилизациону и 

редистрибутивну политику. Порези којима се постижу наведени циљеви 

треба да припадају централној власти, а то су у савременим пореским 

системима најиздашнији порези-порез на додату вредност и порез на 

доходак са доприносима за социјално осигурање.  Други разлог лежи у 

чињеници да је централна власт свесна да не сме дозволити претерану 

финансијску независност нижих нивоа власти јер на тај начин може 

ојачати сецесионистичке тенденције. Појава неравнотежа је неминовна и 

прихватљива у ситуацији када  се желе направити оптимални односи 

фискалног федерализма. 

Међутим, фискалне неравнотеже могу ићи и преко пожељног нивоа. Тако 

до њих може доћи када централна власт у жељи да смањи јавну 

потрошњу на централном нивоу, своје надлежности делегира 

субцентралној и локалној власти, а да им, истовремено, не пребаци и 

додатна финансијска средства. 

Поред овога и иницијално спроведена фискална децентрализација може 

бити неадекватна при чему се нижим нивоима власти додељују 

надлежности за испоруку јавних добара које нису у складу са 

преференцијама грађана или за које грађани не испољавају довољно 

диференциране преференције. 

Аранжамни фискалног федерализма и фискалне децентрализације могу 

бити добро осмишљени и добро спроведени, али могуће је да се јавна 

добра не производе на ефикасан начин и на тај начин долази до 

непотребног расипања ресурса.  

На крају, до фискалне неравнотеже може доћи и кад јурисдикције 

међусобно конкуришу једна другој смањујући пореске стопе, а на основу 

тога и приходе које остварују. Конкуренција се, између осталог,испољава 

и кроз структуру испоручених јавних добара што може довести до 

привлачења одређених категорија становништва на домаћу територију. 

Мигрирање становништва у друге  јурисдикција довест ће до еродирања 

пореске основице и фискалних неравнотежа. 
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Поред наведеног, неравнотежа је могућа и на централном нивоу власти. 

Ово се дешава када политички разлози надвладају економске, па се 

најиздашнији порези доделе нижим нивоима власти. Ово је, ипак, ређе 

случај у савременој пракси фискалног федерализма. 

Фискалну неравнотежу можемо дефинисати као разлику између 

властитих прихода и додељених расхода. Поред тога, у зависности на ком 

нивоу власти се јави, имамо вертикалну и хоризонталну. Верикална 

фискална неравнотежа настаје када постоји неусклађеност између 

додељених расхода и властитих прихода (пре трансфера) на различитим 

нивоима друштвено-политичког организовања. Хоризонталном 

неравнотежом називамо ситуацију када су јавни приходи и јавни 

расходи неусклађени у буџетима друштвено-политичких заједница на 

истом нивоу власти.   

Хоризонтална неравнотежа се може дефинисати и као разлика између 

нето-фискалних користи између јурисдикција на истом нивоу власти. 

При овоме под нето-фискалним користима подразумевамо разлику 

између укупних користи које грађани имају од јавних добара које уживају 

и укупних пореза које плаћају (Антић, 2009). Ова подела је значајна са 

становишта како ће се неравнотеже исправљати односно како ће се 

вршити фискално уједначавање. У принципу, могуће је неколико опција: 

- измене у прихваћеним аранжманима фискалног федерализма 

у смислу да се ускладе јавни приходи са јавним расходима на 

сваком нивоу власти, 

- већа продуктивност и смањивање неефикасности у 

производњи јавних добара, 

- увођење заједничких пореза, односно подела прихода од 

најиздашнијих пореза5,  

- дотације од нижих ка вишим нивоима власти или донације од 

виших ка нижим нивоима власти. 

Које мере ће бити коришћене за фискално уједначавање зависи и од врсте 

и узрока неравнотеже. Уколико се појаве вертикалне неравнотеже, 

могуће опције за фискално изједначавање су следеће:  

- нижи нивои власти могу повећати властите приходе било 

повећавањем фискалног оптерећења и издашности постојећих 

или увођењем нових пореза, 

- смањивање расхода преносом надлежности за снабдевање 

одређеним јавним добрима на виши ниво власти, 

                                                      

5 Неки аутори заједничке порезе збрајају у властите приходе, док их други посматрају 

као специфичан вид међубуџетских прихода.  
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- задуживањем што је врло осетљива опција будући да постоје 

лимити задуживању како на  централном, тако и  на 

субцентралном нивоу власти, 

- поделом прихода од заједничких пореза или трансферима. 

У теорији фискалног федерализма се сматра да је вертикална фискална 

равнотежа постигнута када бар најбогатије субцентралне јединице имају 

довољно средстава да из властитих и заједеничких (дељених) пореза 

покрију своје расходе. Јасно је да ће при овако дефинисаној равнотежи 

постојати јединице чији буџети нису уравнотежени. У ту сврху ће им из 

буџета виших територијално-политичких заједница бити упућена 

неопходна средства. Овакав однос у литератури се назива 

патерналистичким јер је однос централна власт- ниже јединице сличан 

односу отац-деца. Ако следимо ову логику, хоризонтална равнотежа ће 

бити постигнута када све јурисдикције на истом нивоу власти имају на 

располагању исте обиме средстава. Међутим, хоризонтална неравнотежа 

се никада не исправља до овог нивоа. Ово има и своје практично 

објашњење јер није ни потребно да све јурисдикције које се налазе на 

истом нивоу власти располажу истим обимом средстава. Оне се 

међусобно разликују како по величини тако и по обиму и структури 

потреба које њихови грађани испољавају. С друге стране, када би се 

изједначавање вршило у пуној мери, онда би највише средстава 

добијални они којима највише недостаје при чему овај дисбаланс може 

бити и од неефикасне производње јавних добара. На овај начин би се 

нерационално понашање наградило. Због тога се код хоризонталних 

неравнотежа прво доноси одлука до ког нивоа ће се неравнотежа 

исправљати, а тек онда се одлучује на који начин ће то бити урађено. 

Средства која се појединим јединицама упућују за исправљање 

фискалних неравнотежа називају се међубуџетским трансферима. 

Приликом одређивања трансфера који постоје у некој земљи потребно је 

узети у обзир (Стојановић, 2005): 

- факторе који утичу на обим и врсту трансфера, 

- начин на који ће се средства трансферисати. 

У факторе који одређују систем трансфера убрајамо: 

- Метод за одређивање обима средстава који ће се 

трансферисати: Овде нам на располагању стоје три метода. 

Први је одређивање фиксног процента прихода централне 

власти. Овај проценат би требао да се односи на све, уместо 

само на неке приходе. Други начин је примена формуле која 

се сматра напреднијим начином расподеле прихода јер се могу 

узети у обзир све специфичности у расходима које имају нижи 

нивои власти. На крају, средства се могу преносити и на ад 
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хоц основи, дакле, од случаја до случаја. Ово је најгоре 

решење јер носи у себи опасност од политичке контроле 

нижих нивоа од стране централне власти.  

- Условљеност: Она подразумева да централна власт тачно 

пропише на које расходе се трансферисана средства морају 

утрошити. Ово значајно слаби аутономију нижих нивоа 

власти, али постоје и случајеви када је то неопходно. Примера 

ради, ако се средства трансферишу ради остваривања циљева 

стабилизационе или редистрибутивне функције, задатак 

централне власти, која је и задужена за остваривање ових 

функција, је да обезбеди да се средства  утроше за намене због 

којих су и трансферисана. 

Начин на који ће се средства трансферисати даје одговор на питање  како 

ће средства  бити упућена нижим јединицама. Веће Европе трансфере 

класификује у две групе (Council of Europe):  

- подела прихода, која може бити на основу формуле, per capita 

БДП или деривационом принципу и 

- систем грантова, односно трансфера, употребљава се за 

исправљање и вертикалних и хоризонталних неједнакости, 

док се заједнички приходи примењују само приликом 

исправљања вертикалних неравнотежа. 

У зависности од карактеристика, трансфери се деле на (Council of Europe, 

стр. 88-89):  

- условљени и неусловљени, 

- пропорционални и непропорционални - што зависи од тога да 

ли  износ средстава која ће се трансферисати зависи од суме 

локално прикупљених средстава или не, 

- ексклузивни и дељени - ако нижи ниво власти не дели 

трансфере ни са једном другом јурисдикцијом, говоримо о 

ексклузивним трансферима. 

Према функционалном приступу трансфере можемо поделити на:  

- средства за финансирање фискалног дефицита, 

- заједничке приходе, 

- грантове посебне намене, 

- трансфере за изједначавање. 

 



161 

 

 

Слика 2. Типологија трансфера 

Напомена. Преузето од Јовић, Љ. (2012). Фискални федерализам. Бијељина: Слобомир 

П Универзитет, стр. 194. 

6.4. ЗАДУЖИВАЊЕ 

Теорија јавних финансија и фискалног федерализма још увек није дала 

одговор на питање да ли и до ког обима треба дозволити задуживање 

нижих нивоа власти. Задуживање јавног сектора као таквог још увек 

представља предмет спорења међу економистима. Међутим, задуженост 

земаља савременог света је реалност а у укупној задужености значајан 

удео заузима и задуженост нижих нивоа власти. Могућност да се нижи 

нивои власти, све до локалних заједница, задужују представља одраз 

њихове аутономије и отвара могућност за већу демократизацију односа у 

земљи.  

Овде морамо имати у виду да се задуживање јавног сектора разликује од 

задуживања приватног (Антић, 2009). С једне стране, зајмодавци су 

сигурнији да ће кредит бити враћен јер се као зајмотражилац јавља влада 

која је везана за одређену територију и која средства враћа из јавних 

фондова. Она не може преселити пословање, а и могућност банкрота је 

мање вероватна. С друге стране, држава нема на располагању имовину 

коју може положити као залог, али има једну много јачу гаранцију, а то 

је гаранција од стране централне власти. Често се, као услов за 

одобравање кредита локалним јединицама, од стране институционалних 
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кредитора захтева гаранција централне власти. На овај начин су 

инвеститори сигурни да ће им кредит бити враћен, а и локална власт може 

комотније да се понаша. Она зна да ће, ако то сама не успе, држава у њено 

име да врати узете кредите. Ова појава се у литератури назива морални 

хазард.  

Поред овога, задуживање свих нивоа власти има утицај на 

макроекономску стабилност па је држава заинтересована да ограничи и 

контролише сваки облик задуживања јавног сектора.  Како су фискални 

односи уско повезани са политичким односима, политички однос снага 

може утицати да се приликом задуживања донесу економски 

субоптималне одлуке и средства упуте владама које нису кредитно 

способне или се може претераним задуживањем проузроковати 

макроекономска нестабилност. Политички моменат утиче на 

кредитирање на још један начин. Политички мотивисане одлуке су 

краткорочног карактера и повезане су са изборним циклусом. Може се 

десити да руководеће структуре пред изборе донесу одлуке о задуживању 

а да при томе уопште нису сагледали економску оправданост.  

Кредитни рејтинг јавног сектора је много теже  израчунати него кредитни 

рејтинг приватног јер се овде у обзир морају узети фактори као што су 

укупна потреба за задуживањем и могућност повећавања јавних прихода. 

С друге стране, профитабилност пројекта који се кредитира и стопа 

поврата на уложена средства, такође, се не могу посматрати применом 

искључиво економских критеријума, него се мора узети у обзир и 

повећавање будућих јавних прихода као последица експлоатације 

посматране инвестиције као и повећање благостања целокупног друштва. 

Веће Европе је издало препоруке којима се дозвољава задуживање за 

финансирање капиталних пројеката и то (Council of Europe, стр. 105): 

- задуживање треба ограничити на меру до које циљеве 

националне политике нису угрожени, 

- забрањује се задуживање за финансирање текућих расхода, а 

искључиво локалне владе морају сносити одговорност за 

сваки вид задуживања који су предузеле. 

Европска повеља о локалној самоуправи, која је један од најзначајнијих  

докумената у обликовању фискалних односа и јачању локалне 

самоуправе у европском простору, дозвољава локалним властима 

задуживање и приступ финансијским тржиштима, али у ограниченом 

обиму и то само за потребе финансирања капиталних пројеката (Council 

of Europe, 1985). 
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Видели смо да данас преовладава мишљење да се локалне власти, ако 

поштују прописана ограничења, могу задуживати. При томе се јављају 

различити облици задуживања (Јовић, 2012, стр.126): 

- према пореклу средстава: задуживање у земљи и задуживање 

у иностранству, 

- према извору из кога средства потичу: задуживање код јавног 

и задуживање код приватног сектора, 

- према начину задуживања: директно или индиректно преко 

централне власти, 

- према примењеном методу задуживања: емисијом обвезница 

или склапањем уговора о зајму, 

- према рочности: краткорочно и дугорочно. 

Задуживање нижих нивоа власти је неопходно када је потребно 

обезбедити средства за финансирање јавних расхода када властити 

приходи и међубуџетски трансфери нису довољно издашни. Оно 

представља и вид локалне аутономије и као такво је прихватљиво у 

савремним економијама. Међутим, видели смо да задуживање јавног 

сектора носи у себи опасност од подривања макроекономске стабилности 

па га је потребно ограничити. При томе два правила треба имати у виду: 

правило чврстих буџетских ограничења које  прописује укупан ниво дуга 

који је дозвољен и златно правило задуживања које подразумева да 

кредите треба узимати само за капиталне намене. 

Поред тога што задуживање мора бити рестриктивно постављено, 

неопходно је предузети и одређене механизме контроле и одговорности 

нижих нивоа власти. У литератури постоји више видова контроле а 

најчешће се јавља административна контрола која подразумева да 

централна власт ограничава задуживање применом неког од следећих 

начина (Стојановић, 2005): 

- одређивање годишњих лимита задужености субцентралних 

јединица, 

- оцењивање и одобравање сваког појединачног задужења, 

- централизација задуживања где је само највишем нивоу 

власти дозвољава задуживање. 

6.5. ДВОСТРУКО ОПОРЕЗИВАЊЕ 

Уколико фискални односи нису на задовољавајући начин решени у 

уоквиру подељеног фискалног суверенитета, може доћи до феномена 

двоструког опорезивања. Под двоструким опорезивањем подразумевамо 

ситуацију када је исти порески обвезник, за исти објекат опорезивања, 

два или више пута опорезован истим порезом  за исти временски период. 

Овако дефинисано двоструко опорезивање називамо правним 
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двоструким опорезивањем да бисмо га терминолошки раздвојили од 

неких других појава које резултирају сличним ефектима у смислу 

повећаног пореског оптерећења, али се по узроцима разликују од 

двоструког правног опорезивања. Пре него што објаснимо како долази до 

двоструког опорезивања, битно је напоменути да оно може настати и у 

међународним оквирима,  па га делимо на унутрашње и међународно. 

Како долази до двоструког правног опорезивања? На једној страни имамо 

пореску власт, пореског повериоца или државу односнонеки јавни 

ентитет који располаже пореским суверенитетом. На другој страни се 

налази лице које поседује економску способност коју треба опорезовати. 

То лице је са државом која му испоручује јавна добра која ужива повезано 

на одређени начин. Споне између носиоца пореског суверенитета и 

носиоца економске снаге називамо тачке везивања или одлучујуће 

чињенице. Оне могу бити: 

- Персоналног карактера где убрајамо држављанство и 

резиденство. Држављанство је посебан однос обвезника са 

државом и оно се као одлучујућа чињеница данас користи 

само у САД и Филипинима. Под резидентством се, за 

потребе опорезивања, подразумева трајно пребивалиште или 

боравиште на територији неке земље са прекидима, или 

непрекидно у износу од 183 дана или више у току календарске 

године. Правно лице је резидент неке земље ако је на њеној 

територији основано, односно уписано у судски регистар, или 

има седиште стварне управе и контроле.. 

Одлучујуће чињенице персоналног карактера доводе до 

неограничене пореске обавезе. Ово значи да се порез плаћа по 

критеријуму светског дохоткакоји подразумева да ће обвезник 

бити обавезан да држави са којом је повезан по основу 

неограничене пореске обавезе, мора плати порез на целокупни 

свој доходак (добит),без обзира да ли је тај доходак остварио 

на територији домаће земље или у иностранству.  

- Економског карактера где се порез плаћа по критеријуму 

извора дохотка, односно добити. Ова одлучујућа чињеница 

значи да је порески обвезник дужан да плати порез  држави са 

којом је повезан по овом критеријуму само на износ дохотка 

(добити) или имовине коју је оставрио на тој територији. 

У пракси се ова два критеријума користе комбиновано, резидентство као 

основни критеријум и држављанство као допунски. Ово може довести до 

двоструког правног опорезивања обвезника који су са једном влашћу 

повезани по критеријуму резидентства, а са другом по критеријуму 

извора дохотка. Двоструко опорезивање има вишеструке негативне 
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ефекте као што су раст пореског терета  и губици на ефикасности, па га 

је потребно избећи. У овом смислу је могуће предузети две групе мера 

(Стојановић и Раичевић, 2013). 

Унилатералне мере подразумевају једнострани акт државе којим се она 

одриче двоструког опорезивања. У законска решења се уграђује клаузула 

која елиминише или ублажава двоструко опорезивање било оно интерног 

или међународног карактера. При овоме се не тражи никакав 

реципроцитет од стране других земаља. Оваква мера која значи и 

једнострано слабљење позиције државе у међународним преговорима, 

односно самовољно одрицање од дела пореског суверенитета, углавном 

се примењује од стране мање развијених земаља које на овај начин желе 

повећати своју пореску конкурентност и привући стране инвестиције. 

Међународне, унилатералне или билатералне, мере подразумевају 

спречавање двоструког правног опорезивање посредством међународних 

уговора, односно конвенција. На овај начин се преговорима прецизира 

који порези су предмет елиминације двоструког правног опорезивања, 

која држава ће се одрећи а која ће вршити опорезивање, на које пореске 

основице и под којим условима се примењује и које методе се при томе 

користе. Пошто је међународна пракса врло разноврсна по питању 

опорезивања, да би се избегла конфузија користе се стандардизовани, 

типски уговори. За билатерално избегавање двоструког опорезивања 

употребљава се модел конвенцијаразвијена у оквиру  OECD коју користе 

развијене земље или модел УН који више користе неразвијене земље. 

Мултилатералне конвенције су знатно компликованије и данас у свету 

постоји свега пет оваквих конвенција које су ратификоване.  

Сама техника избегавања или елимининације двоструког опорезивања 

подразумева примену једне од следеће две методе. Метода изузимања 

подразумева да земља резидентства из пореске основице искључује у 

целости или делимично (што зависи од тога да ли жели ублажити или 

елиминисати двоструко правно опорезивање) доходак који је остварен и 

опорезован у земљи извора. 

Метода кредита подразумева да се у земљи резидентства прво опорезује 

целокупни светски доходак пореског обвезника, а онда се обрачунати 

порез по основу пореског кредита умањи делимично или у целости за 

износ пореза који је на тај доходак плаћен у иностранству. 

Република Србија на дан 1. марта 2016. године има потписан уговор са 

54 земље о избегавању двоструког опорезивања. Од овог датума ступила 

је на снагу одредба по којој се плаћа порез по одбитку по стопи од 20%  

приликом плаћања услуга нерезидентним правним лицима. Ова одредба 

се модификује према уговору о избегавању двоструког опорезивања ако 
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се ради о лицу које је резидент земље са којом је такав уговор склопљен 

и ако уговор подразумева и отклањање двоструког опорезивања 

(делимично или у целости) приликом плаћања услуга. 

Преглед неких од земаља са основним елементима уговора видимо у 

приложеној табели. 

Табела 15 

Неке од земаља са којима Република Србија има уговор о избегавању 

двоструког опорезивања и стопе које се примењују 

Држава  Дивиденде Камате  Ауторске 

накнаде  

Услуге  

Аустрија  15/5  10 10/5 0 

Белгија  15/10 15 10 0 

БиХ 10/5 10 10 0 

Црна Гора 10 10 10/5 0 

Чешка  10 10 10/5 0 

Естонија  10/5 10 10/5 0 

Француска  15/5 0 0 0 

Грчка  15/5 10 0 0 

Холандија 15/5 0 10 0 

Хрватска  10/5 10 10 0 

Кина  5 10 10 0 

Македонија  15/5 10 0 0 

Румунија  10 10 10 0 

Русија  15/5 10 10 0 

Словенија  10/5 10 10/5 0 

Шпанија  10/5 10 10/5 0 

Швајцарска  15/5 10 0 0 

Турска  15/5 10 10 0 

Напомена. Преузето од KPMG International (2016). Преузето са 
https://assets.kpmg.com/content/dam/kpmg/rs/pdf/2016/02/UIDO-PorezNaUsluge-PoreskiRajevi-

Februar.PDF 

6.5.1. Феномени слични двоструком опорезивању 

На крају, потребно је нешто рећи и о феноменима сличним двоструком 

правном опорезивању. Њихов преглед је дат у приложеној табели. 

Кумулирање пореза настаје када исти порески обвезник у истом 

временском периоду и на исти порески објекат плати више различитих 

пореза при чему је ранг пореске власти ирелевантан. Тако се на вредност 

увезене робе може платити царина, порез на додату вредност, таксе које 

терете робу у промету и акциза. 

https://assets.kpmg.com/content/dam/kpmg/rs/pdf/2016/02/UIDO-PorezNaUsluge-PoreskiRajevi-Februar.PDF
https://assets.kpmg.com/content/dam/kpmg/rs/pdf/2016/02/UIDO-PorezNaUsluge-PoreskiRajevi-Februar.PDF
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Надопорезивање подразумева ситуацију када је исти порески обвезник на 

исти објекат опорезивања двоструко опорезован, истим порезом и у 

истом временском периоду од стране више пореских власти које нису 

истог ранга. Ова појава се у односу на двоструко правно опорезивање 

разликује само по томе што се ради о две пореске власти које нису на 

истом нивоу државног организовања (централна, субцентрална, 

локална). У оквиру решења фискалног федерализма надопорезивање је 

дозвољено у одређеном обиму и јавља се у форми приреза када 

субцентрална или локална власт на основицу централног, односно 

субцентралног пореза обрачунава додатни порез. 

Двоструко економско опорезивање представља појаву када за исти 

порески период и на исти порески објекат два пута буде плаћен порез 

посредством различитих пореских облика и од стране различитих 

правних лица. Пример двоструког економског опорезивања имамо код 

пореза на добит и пореза на доходак. Предузеће као порески обвезник 

плати према важећим прописима порез на добит, потом се ова добит 

расподељује акционарима. Сваки акционар је дужан да приходе од 

дивиденди укључи у опорезиви доходак па из истог објекта (добит коју 

је предузеће  остварило) још једном плати порез, али овај пут на нивоу 

акционара. Да би се овакво двоструко опорезивање избегло приступа се 

неком од облика интеграције пореза на добит и пореза на доходак. 

Табела 16 

Могући облици вишеструког опорезивања 

Елементи  
Двоструко 

правно 
Надопорезивање Кумулирање 

Двоструко 

економско 

Порески 

обвезник 

исти исти исти правно 

различити 

Порески 

период 

исти исти исти исти 

Порески 

објекат 

исти исти исти исти 

Порески 

облик 

исти /сличан исти више облика различити 

Пореска власт две или 

више власти 

истог ранга 

различитог ранга истог или 

различитог 

ранга 

исти ранг 

Напомена. Преузето од Радичић, М., & Раичевић, Б. (2008). Јавне финансије -  теорија 

и пракса. Београд: Data Status, стр. 90. 
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РЕЧНИК НЕПОЗНАТИХ РЕЧИ И ПОЈМОВА 

Порески суверенитет - подразумева право за установљавање, увођење, 

одређивање основних елемената пореског чињеничног стања 

(утврђивање пореске основице, олакшица и стопа), право на разрез и 

наплату као и право на располагање приходима од пореза. 

Фискална неравнотежа - подразумевамо ситуацију када нижи нивои 

власти немају довољно средстава да властитим приходима покрију 

додељене расходе 

Верикална фискална неравнотежа - настаје када постоји неусклађеност 

између додељених расхода и властитих прихода (пре трансфера) на 

различитим нивоима друштвено-политичког организовања 

Хоризонтална неравнотежа - ситуација када су јавни приходи и јавни 

расходи неусклађени у буџетима друштвено-политичких заједница на 

истом нивоу власти   

Нето-фискалне користи - подразумевамо разлику између укупних 

користи које грађани имају од јавних добара које уживају и укупних 

пореза које плаћају 

Међубуџетски трансфери - средства која се појединим јединицама 

упућују за исправљање фискалних неравнотежа 

Правило чврстих буџетских ограничења - прописује укупан ниво дуга 

који је дозвољен  

Златно правило задуживања - подразумева да кредите треба узимати 

само за капиталне намене 

Двоструко опорезивање - подразумева ситуацију када је исти порески 

обвезник, за исти објекат опорезивања, два или више пута опорезован 

истим порезом  за исти временски период 

Кумулирање пореза - настаје када исти порески обвезник у истом 

временском периоду и на исти порески објекат плати више различитих 

пореза при чему је ранг пореске власти ирелевантан 

Надопорезивање - подразумева ситуацију када је исти порески обвезник 

на исти објекат опорезивања двоструко опорезован, истим порезом и у 

истом временском периоду од стране више пореских власти које нису 

истог ранга 
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ПИТАЊА ЗА ПРОВЕРУ ЗНАЊА 

 

1. Наведите институције фискалног федерализма! 

2. Које принципе морамо поштовати приликом расподеле 

надлежности за приходе? 

3. Који су најчешћи приходи централне власти, који чланица 

федерације, а који локалне власти? 

4. Која су правила за заједничке приходе? 

5. Шта је фискална неравнотежа и каква може бити? 

6. Како се деле међубуџетски трансфери? 

7. Какво задуживање може бити? 

8. Шта је двоструко опорезивање? 

9. Шта су и како се деле одлучујуће чињенице (тачке везивања 

пореске власти и пореског обвезника)? 

10. Који су могући облици вишеструког опорезивања? 
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ИНТЕРНЕ КОНТРОЛЕ У ЈАВНОМ СЕКТОРУ 
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7. СИСТЕМ ИНТЕРНИХ КОНТРОЛА У ЈАВНОМ 

СЕКТОРУ КАО АСПЕКТ ХАРМОНИЗАЦИЈЕ 

УПРАВЉАЊА ЈАВНИМ ФИНАНСИЈАМА 

Резиме поглавља: Интерне финансијске контроле у јавном сектору 

(Public Internal Financial Control - PIFC) представљају за наше услове 

релативно нов концепт који омогућава да се се унапреди ефективност, 

економичност и ефикасност у коришћењу средстава пореских 

обвезника. Поред тога, имплементација овог система у јавни сектор и 

његове институције представља један од услова у процесу 

прикључивања Европској Унији, тачније односи се на критеријуме 

преговарачког поглавља 32. 

Сама интерна контрола у јавном сектору почива на три стуба: интерна 

ревизије, финансијско управљања и контроле и Централне јединице за 

хармонизацију као независног тела у оквиру Министарства финансија са 

задатком да планира и координише примену друга два стуба.   

У овом поглављу ћемо укратко изложити аспекте јавних интерних 

финансијских контрола при чему ћемо посебан акценат ставити на 

финансијско управљање и контролу. 

 

Циљеви поглавља су да студенти након савладаног градива знају да:  

• дефинишу интерне финансијске  контроле у јавном 

сектору, 

• објасне значај сваког од три стуба PIFC, 

• разумеју значај и место интерне ревизије у инсистуцијама 

јавног сектора, 

• дефинишу главне елементе финансијског управљања и 

контроле, 

• разумеју значај и процес управљања ризицима у 

институцијама јавног сектора. 
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7.1. ПРИСТУП УПРАВЉАЊУ У ЈАВНОМ СЕКТОРУ 

Видели смо да је јавни сектор специфичан по делокругу својих циљева и 

задатака, као и по стандардима ефикасности, односно одсуству 

профитног мотива у његовом пословању. 

Лица која руководе субјектима јавног сектора имају двоструку 

одговорност. С једне стране, одговорни су за пословање у складу са 

законима, а са друге одговорни су за ефикасно, ефективно и економично 

трошење јавних средстава. Ланци одговорности у јавном сектору се 

разликују од оних у корпорацијама јер се они у крајњем своде на 

политичку одговорност носилаца власти наспрам њихових бирача.  

Међутим, ово их не ослобађа од потребе да поштују неке принципе 

корпоративног управљања. Штавише, чињеница да се у јавном сектору 

послује са јавним средствима и да не постоји, као у корпорацијама, 

директна одговорност власницима капитала, неопходно је одређена 

правила корпоративног управљања имплементирати и у јавни сектор. 

Основни принципи корпоративног управљања који се морају применити 

у јавном сектору су (Министарство финансија Републике Србије, 2020):  

- Отвореност - неопходна да би се обезбедило да сви учесници 

имају поверења у процес доношења одлука и процес 

управљања у организацији, 

- Интегритет - подразумева поштење, несебичност, 

објективност, високе стандарде професионалности и 

честитост у управљању јавним средствима, 

- Одговорност - подразумева да су организација и запослени 

одговорни за одлуке које доносе и активности које спроводе. 

Када  се све ово има у виду, јасно је да управљати јавним предузећима, 

институцијама и организацијама није лако будући да за њих у мери у 

којој јавни интерес преовлађује над приватним, не важе економски 

критеријуми успешности. 

 У посттранзиционим земљама функционисање јавног сектора сусреће се 

са разним мањкавостима и ограничењима од којих су најчешћи (Васичек, 

2009):  

- стални пораст јавних расхода уз растући мањак средстава за 

њихово финансирање, 

- недовољна транспарентност јавне потрошње, 

- нејасне и нетранспарентне процедуре понашања и 

дефинисања одговорности јавне власти, 

- неизграђен систем вредности како у функцији награђивања, 

тако и у функцији санкционисања.  
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- неефикасна  јавна администрација и финансијско управљање. 

Насупрот њима, у развијеним тржишним привредама се годинама 

развијају методе којима ће се повећати ефикасност пословања у јавном 

сектору.  

7.1.1. Захтеви ЕУ 

Имајући у виду све до сада речено, Европска унија је у оквиру 

преговарачког процеса са бившим социјалистичким земљама које 

поднесу захтев за  приступање предвидела и поглавље 32 – Финансијска 

контрола. Ово поглавље чине четири елемента:  

1. Интерна финансијска контрола у јавном сектору (Public 

Internal Financial Control – PIFC) - ово подразумева да сви 

корисници јавних средстава у држави приступници морају у 

своје пословање да уведу систем финансијског управљања и 

контроле који ће омогућити законито, економично, ефективно 

и ефикасно трошење јавних средстава. Овај концепт 3 Е 

(економичност, ефикасност и ефективност) је временом 

допуњен, па се у управљању јавним средствима све више 

говори о 4 Е - економичност, ефикасност, ефективност и 

заштита животне средине (eng. environment). Данас се све 

више напушта захтев за економичношћу као превазиђен јер 

циљ управљања у јавном сектору није апсолутна уштеда, него  

разумно трошење јавних средстава ради остваривања 

постављених циљева. Овоме се додаје и концепт управљачке 

одговорности где је неопходно да се у јавни сектор уведе 

ефикасан систем делегирања заснован на преносу овлашћења 

и развијању одговарајућег концепта одговорности на свим 

позицијама у организацији. 

2. Екстерна ревизија - подразумева оснивање независне 

државне ревизорске институције која ће бити под 

надлежности највећег представничког тела - парламента и 

која ће вршити  независну екстерну ревизију у складу са 

стандардима INTOSAI (Међународна организација државних 

ревизорских институција). 

3. Заштита финансијских интереса Европске уније (борба 

против преваре) - ово подразумева да се функција превенције, 

откривања и административних провера пријављених 

неправилности у пословању са средствима ЕУ мора 

институционализовати. Поред тога неопходно је обезбедити 

оперативну сарадњу са  Европском канцеларијом за борбу 

против превара (OLAF), те развијање ефикасне мреже за 
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размену обавештајних података између релевантних субјеката 

у вези са борбом против превара у управљању финансијском 

помоћи коју упути ЕУ. 

4. Сарадња на спровођењу мера на зашити евра од 

фалсификовања. 

Табела 17  

Кластери (групе преговарачких поглавља) 

 

Напомена. Преузето од Народна скупштина Републике Србије (2024). Европске 

интеграције. Преузето са http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-

integracije.4520.html  

Назив кластера Преговарачка поглавља у 

оквиру кластера 

Отворени кластери / 

поглавља 

1. Основе 23 – Правосуђе и основна права 

24 – Правда, слобода и безбедност 

Економски критеријуми 

Функционисање 

демократских институција 

Реформа јавне управе 

  5 – Јавне набавке 

18 – Статистика 

32 – Финансијска контрола 

Отворен кластер / сва 

поглавља отворена 

2. Унутрашње тржиште   1 – Слободно кретање робе 

  2 – Слобода кретања радника 

  3 – Право пословног 

настањивања и слобода пружања 

услуга 

  4 – Слободно кретање капитала 

  6 – Право привредних друштава 

  7 – Право интелектуалне својине 

  8 – Политика у области 

конкуренције 

  9 – Финансијске услуге 

28 – Заштита потрошача и 

здравља 

Није отворен кластер / 

отворена поглавља 4, 6, 7 

и 9 

3. Конкурентност и 

инклузивни раст 

10 – Информационо друштво и 

медији 

16 – Опорезивање 

17 – Економска и монетарна 

политика 

19 – Социјална политика и 

запошљавање 

20 – Предузетништво и 

индустријска политика 

25 – Наука и истраживање 

26 – Образовање и култура 

29 – Царинска унија 

Није отворен кластер / 

отворена поглавља 17, 

20, 25, 26 и 29 

4. Зелена агенда и 

одржива повезаност 

14 – Транспортна политика 

15 – Енергетика 

21 – Трансевропске мреже 

27 – Животна средина и 

климатске промене 

Отворен кластер / сва 

поглавља отворена 

http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-integracije.4520.html
http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-integracije.4520.html
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Јасно је да испуњење оваквих захтева излази из уско финансијске области 

и да ће морати постојати веза са другим преговарачким поглављима, 

посебно оним која се тичу свеобухватне владавине права.  

Савет Европе, Европски парламент, Европски суд ревизора и Европска 

комисија су сагласни да у оквиру овог поглавља земље кандидати морају 

реформисати своје интерне финансијске контроле у јавном сектору и 

системе екстерне ревизије применом међународних стандарда и најбоље 

праксе Европске уније. 

У том смислу превасходни задатак Републике Србије је био да успостави 

одговарајући законски оквир и развије методологију која је у складу са 

међународним стандардима.  Када је у питању интерна контрола то је 

COSO оквир, док се за интерну ревизију као меродавни узимају 

Међународни стандарди професионалне праксе интерне ревизије 

Института интерних ревизора. Већ је речено да се у области екстерне 

ревизије користе стандарди Међународне организације државних 

ревизорских институција, а у области заштите евра од фалсификовања 

полази се од ЕУ Конвенције о заштити евра од фалсификовања. 

Поглавље 32 је званично отворено на Међувладиној конференцији 14. 

децембра 2015, а том приликом су Влади Републике Србије достављене 

заједничке позиције Савета Европске уније у вези са поглављем 32 (Радна 

група за поглавље 32, Центар за високе економске студије - ЦЕВЕС). Ове 

позиције су биле резултат скрининга затеченог стања. У предметној 

области, неопходно је за условно затварање поглавља 32, у законодавству 

и јавном сектору Републике Србије обезбедити: 

- Усклађивање правне регулативе у области интерне 

финансијске контроле, затим обезбедити њено спровођење 

као и неопходне административне капацитете у јавном 

сектору, што подразумева  све нивое власти, фондове 

социјалног осигурања и јавна предузећа. Надзор над 

спровођењем активности интерне финансијске контроле у 

складу са овако прилагођеним правним оквиром треба да 

врши централизована буџетска инспекција. 

- Обезбедити екстерну ревизију посредством државне 

ревизорске институције која је финансијски, функционално и 

институционално независна и која ради по међународно 

прихваћеним стандардима екстерне ревизије (INTOSAI). 

- У области неправилности и превара у поступању са 

средствима ЕУ од Србије се захтевало да обезбеди ефикасну 

и ефективну координацију са Европском Комисијом и 

инспекторима Европске канцеларије за борбу против превара, 

затим правно регулисати обавезу чувања доказа, као и 
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унапредити поступак поступања са уоченим 

неправилностима. 

- Ратификација и спровођење  женевске конвенције о сузбијању 

и фалсификовању валута из 1929. године, те прилагођавање 

правног оквира превној регулативи ЕУ у вези са провером 

аутентичности и поступањем са кованицама евра које нису 

подобне за оптицај, затим о провери аутентичности новчаница 

евра као и обезбеђивање административних капацитета за 

борбу против фалсификовања и анализу новчаница и кованог 

новца. 

Јасно је да је овако широко постављен концепт повезан са бројним 

другим аспектима у функционисању јавне управе, па се он мора 

спровести у склопу целокупне реформе јавне управе. У том смислу, 

Србија је, између осталих, донела и наредне документе (Радна група за 

поглавље 32):  

- Стратегија реформе јавне управе 2021-2030. са Акционим 

планом 2021-2025. 

- Програм реформи управљања јавним финансијама са 

Акционим планом 2021-2025. 

- Програм унапређења управљања јавним политикама и 

регулаторном реформом са Акционим планом 2021-2025. 

- Програм реформе система локалне самоуправе у Републици 

Србији са Акционим планом 2021-2025. 

Сматрамо да је на овом месту корисно дати и пресек стања по осталим 

преговарачким поглављима, будући да је, како је већ наглашено, 

остваривање захтева из поглавља 32 уско повезано са напретком бројних 

других поглавља. 

Табела 18  

Преглед стања по преговарачик поглављима 

Отворено укупно 22 поглавља:  

4 - Слобода кретања капитала,  

5 - Јавне набавке,  

6 - Право привредних друштава,  

7 - Право интелектуалне својине, 

9 - Финансијске услуге,  

13 - Рибарство,  

14 - Транспортна политика,  
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15 - Енергетика,  

17 - Економска и монетарна политика,  

18 - Статистика,  

20 - Предузетништво и индустријска политика,  

21 - Трансевропске мреже,  

23 - Правосуђе и основна права,  

24 - Правда, слобода и безбедност,  

25 - Наука и истраживање,  

26 - Образовање и култура,  

27 - Животна средина и климатске промене,  

29 - Царинска унија,  

30 - Економски односи са иностранством,  

32 - Финансијски надзор,  

33 - Финансијске и буџетске одредбе и  

35 - Остала питања. 

Привремено затворена поглавља:  

25 - Наука и истраживање 

26 - Образовање и култура 

Доставњене Савету ЕУ позиције за следећа поглавља: 

2 - Слобода кретања радника,  

3 - Право пословног настањивања и слобода пружања услуга,  

10 - Информационо друштво и медији,  

16 - Опорезивање 

19 - Социјална политика и запошљавање. 

Поглавље 34 – Институције - преговори у оквиру овог поглавља се 

воде када је приговарачки процес при крају и када је сасвим извесно 

да ће доћи до приступања ЕУ. У оквиру овог поглавља разматра се 

учешће државе у институцијама ЕУ, одређивање броја представника 

у појединачним институцијама  као и начина гласања. 

Поглавље 35 – Остала питања - у овом поглављу нема унапред 

утврђених тековина ЕУ јер је уобичајено је да се у њега сврстају 

питања која не могу да се укључе ни у једно од претходних поглавља 

или која се појаве након што је одређено поглавље затворено. 
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Преговарачким оквиром ЕУ за вођење приступних преговора са 

Србијом одређено је да у овом поглављу буде механизам праћења 

спровођења постигнутих договора у оквиру дијалога Београда и 

Приштине. 

Напомена. Преузето од Народна скупштина Републике Србије (2024). Европске 

интеграције. Преузето са http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-

integracije.4520.html  

7.2. СИСТЕМ ИНТЕРНИХ КОНТРОЛА У ЈАВНОМ СЕКТОРУ  

Као интегралан део финансијског управљања,  интерне финансијске 

контроле у јавном сектору (PIFC) почивају на три стуба:  

- Интерна ревизија (ИР) - функционално независна јединица у 

организацији која обавља унутрашњи  надзор и контролу 

ефикасности, 

- Финансијско управљање и контрола (ФУК) - означава потребу 

да су руководиоци одговорни за процес интерне контроле, 

односно управљачку одговорност, 

- Централна јединицу за хармонизацију (ЦЈХ) - посебна 

организација у оквиру јавног сектора која надгледа и  

координише примену система '' PIFC'' у јавном сектору. 

Сама скраћеница PIFC означава:  

P – Public Sector – јавни сектор, 

I – Internal to the organisation – интерна за организацију, 

F – Financial systems mainly but not exclusively – углавном, али не 

искључиво финансијски системи, 

C – Control based on internationally accepted and recognised standards – 

контрола заснована на међународно прихваћеним и признатим 

стандардима. 

 

http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-integracije.4520.html
http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-integracije.4520.html
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Слика 3. Шематски приказ интерних финансијских контрола у јавном 

сектору 

Напомена. Преузето од Министарство финансија Републике Српске, Централна 

јединица за хармонизацију (2018). Приручник за успостављање и развој финансијског 

управљања и контроле. Бањалука. Преузето са www.vladars.net/sr-SP-

Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Documents  

Циљеви интерне контроле су да обезбеди (Министарство финансија 

Републике Србије, 2020): 

- поузданост и интегритет информација, 

- усаглашеност са политикама, плановима, процедурама, 

законима и прописима, 

- заштита средстава, 

- економично, ефикасно и ефективно коришћење средстава.  

Имплементација  PIFC-а је дугорочан и компликован процес, те је ради 

што бољег и лакшег прилагођавања земаља кандидата које би резултирао 

ефикасној имплементацији предвиђеног модела,  Европска комисија је 

објавила 2006. године брошуру „Welcome to the world of PIFC“. Према 

овој брошури фазе за успешну имплементацију ПИФЦ-а су (European 

Commission, 2006):  

- концептуализација -  ово  је најважнија фаза у којој се користе 

резултати анализе јаза између постојећег система интерних 

контрола у земљи и међународних стандарда, како би се 

сачиниле препоруке на којима ће се базирати будуће 

активности; 

http://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Documents
http://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Documents
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- развијање организационог оквира - подразумева организацију 

увођења интерних финансијских контрола у јавном сектору и 

успостављање тела које ће пратити развоји интерних 

контрола; 

- развијање законског оквира - подразумева доношење закона и 

подзаконских аката који су неопходни да би се систем 

интерних контрола применио у пракси; 

- успостављање политике развоја особља - ово подразумева 

иницијалну обуку лица који ће бити задужени за ове послове, 

као и установљавање перманентних едукација.       

7.3. НЕОПХОДНЕ ПРЕТПОСТАВКЕ ЗА РАЗВОЈ PIFC У 

СУБЈЕКТИМА ЈАВНОГ СЕКТОРА  

Када се,  једном, на нивоу државе успостави регулаторни оквир и 

организацијске претпоставке, неопходно је промовисати управљачку 

културу која ће омогућити примену система интерних контрола. 

Интерна контрола као системска активност посебно је важна у оним 

организацијама у којима, због величине или природе посла, руководиоци 

нису у могућности да лично надгледају све послове за које су одговорни. 

Због тога је неопходно да успоставе такав систем интерне контроле који 

ће омогућити да пренесу овлашћења и одговорности на подређене, а да 

при томе не угрозе ефикасно обављање послова. Да би се ово постигло, 

неопходно је да сам руководилац има одређене компентенције, односно 

способности да (Министарство финансија Републике Србије, 2020):  

- подстичу окружење које промовише контролу – то значи да 

понашање и став руководилаца према систему интерне 

контроле треба да буду такви да демонстрирају високе етичке 

и личне стандарде, интегритет, марљивост, лојалност и 

поштење. Овакво понашање и ставови (такозвани „тон на 

врху“) створиће окружење које подстиче адекватне и 

ефективне пословне процесе у сфери у којој руководиоци 

имају утицај, на кључним руководилачким положајима биће 

руководиоци који поседују неопходне компетенције и 

искуство; 

- промовишу интегритет и етичке вредности у свакодневном 

раду - У окружењу где не постоје усвојене процедуре којима 

се дефинише и оцењује кодекс понашања/етички кодекс и 

правила у вези са заштитом узбуњивача (или где су оне 

неадекватне) може доћи до неправилности у раду или 
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пропуста у откривању односно благовременом решавању 

проблема; 

- идентификују ризике, односно изложеност губицима, и 

процењују ризике везане за вођење послова - То значи да 

руковидиоци имају укупну одговорност за управљање 

ризицима организације, укључујући обавезу да: идентификују 

изложеност губицима у погледу сваке активности, 

организационе јединице, и/или система у одређеној 

организацији у јавном сектору. Изложеност се након тога 

оцењује у односу на утицај који ће имати на организацију у 

јавном сектору и вероватноћу материјализације. Руководиоци 

доносе одлуке о контролисању те изложености усклађујући 

ризик и контролне мере и узимајући у обзир трошкове 

спровођења контролних мера. Када је систем управљања 

ризицима успостављен, руководиоци се морају прилагодити 

екстерним и интерним променама које могу довести до 

критичних ризика по организацију у будућности; 

- осмисле и успоставе „инфраструктуру основних операција“ 

која укључује јасне и разумљиве политике, оперативне 

стандарде и стандарде успешности (перформанси), буџете, 

планове, системе, процедуре, итд, који решавају 

идентификовану изложеност и своде је на прихватљив ниво 

ризика; 

- да се изврши адеквано делегирање (пренос) овлашћења и 

задужења у оквиру додељених надлежноси. 

- осмисле и спроводе контролне процесе који мотивишу, 

каналишу и/или на други начин усмеравају запослене да 

послове обављају на начин који омогућава остваривање 

позитивних резултата; 

- осмисле и спроводе програме сталног праћења како би могли 

оценити ефективност контролниг процеса. 

7.4. ИНТЕРНА РЕВИЗИЈА 

Интерна ревизија је независно, објективно испитивање и консултантска 

активност која је креирана са циљем да дода вредност и унапреди 

пословање организације. Интерна ревизија помаже организацији да 

оствари своје циљеве кроз систематичан и дисциплинован приступ оцени 
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и побољшању ефикасности управљања ризиком, контролама и 

процесима управљања (The Institute of Internal Auditors, 2006).  

Овај задатак интерна ревизија постиже кроз проверавање и подршку да 

пословање субјекта буде (Министарство финансија Републике Српске, 

Централна јединица за хармонизацију, 2011): 

- усаглашено са правним прописима, 

- обезбеђено поузданим, тачним и благовременим 

информацијама, 

- у складу са принципима економичности, ефикасности и 

ефективности у вези са употребом ресурса, 

- такво да имовина и информације буду максимално заштићене. 

Ревизија у јавном сектору јача одговорност што се постиже кроз 

(Приручник за интерну ревизију у Републици Србији): 

- независност ревизора од субјекта ревизије, 

- широк делокруг рада ревизије у јавном сектору, који обухвата 

регуларност, „доличност“ и „вредност за новац“, 

- способност ревизора да резултате ревизија и прегледа учине 

доступним јавности и демократски изабраним 

представницима који су одговорни за финансирање 

релевантних активности. 

Подршка интерне ревизије пословању субјекта се остварује кроз 

(Министарство финансија Републике Српске, Централна јединица за 

хармонизацију, 2011):  

- планирање послова ревизије засновано на идентификовању 

ризика са којима се предузеће сусреће, 

- процену адекватности и ефикасности система интерних 

контрола, 

- давање савета и препорука за побољшање пословања. 

Међународни оквир професионалне праксе интерне ревизије садржи две 

врсте смерница (Лукић, 2022): 

- Обавезујуће смернице (eng. Mandatory guidance), 

- Снажно препоручене смернице (eng. Strongly recommended 

guidance). 

Обавезујуће смернице се састоје од дефиниције интерне ревизије, 

Етичког кодекса и Међународних стандарда професионалне праксе 

интерне ревизије. Снажно препоручене смернице садрже: Сажетке 

основних гледишта, Препоруке за рад и Практични водич.  

 

 

 



184 

 

7.4.1. Интерна ревизија као део интерних контрола 

У досадашњем излагању смо приступили интерној ревизији превасходно 

уважавајући чињеницу да је она део захтева из поглавља 32 приступних 

преговора. Међутим, генеза развоја интерне ревизије сеже до средине 

прошлог века.  

Интерна ревизија као једна од функција у предузећима развија се од 

четрдесетих година прошлог века. Јавила се као одговор на чињеницу да 

ревизија финансијских извештаја од стране ревизорских фирми није била 

довољна у смислу унапређења пословања. Улога интерне ревизије се, 

затим, проширивала у складу са растућим потребама за управљањем 

ризицима. Тако се сматра да је развој интерне ревизије прешао неколико 

фаза (Лукић, 2022): 

- Ревизија која се заснива на контролама, 

- Ревизија која се заснива на процесима, 

- Ревизија која се заснива на ризицима, 

- Ревизија која се заснива на управљању ризицима. 

Разлике између традиционалног и новог приступа можемо видети и у 

следећој табели (Табела 19). Видимо да савремени приступ ставља 

нагласак на ризике, односно улогу интерне ревизије у процењивању 

ризика. Овде се полази од тога да интерна ревизија треба да буде додатни 

механизам који ће са свог аспекта, као независно и стручно тело, 

проценити да ли је приступ управљању ризицима у предузећу добар. При 

овоме, интерни ревизори се држе оквира управљањем ризицима који је 

донео менаџмент предузећа. 

Зато се сматра да је професионална улога интерне ревизије да буде 

додатни ослонац менаџменту субјекта у борби са ризиком. Интерна 

ревизија ће ту своју улогу извршавати кроз (McNamee и Selim, 1998): 

- Пружање независне и објективне оцене, односно уверавање о 

умерености и ефективности процеса управљања ризицима и 

интерним контролама, 

- Давање савета и сугестија при дефинисању стратегије 

управљања ризицима и начина на који се ризици одређују, 

- Давање предлога у вези са унапређењем процеса управљања 

ризицима и процеса спровођења интерних контрола у 

организацији. 
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Tабела 19  

Стари и нови приступ интерној ревизији 

Карактеристике Стара парадигма Нова парадигма 

Фокус интерног 

ревизора 

Интерне контроле Пословни ризици 

Одговор интерног 

ревизора 

Реактиван, реаговање 

након настанка 

догађаја, 

дисконтинуиран, 

посматрач у 

дефинисању 

стратешких планова 

Обавезан, у стварном 

времену континуиран 

надзор, учествовање у 

дефинисању стратешких 

планова 

Процена интерне 

ревизије 

Фактори ризика Планирање уз помоћ 

сценарија 

Тестирање интерне 

ревизије 

Значајне контроле Значајни ризици 

Методе интерне 

ревизије  

Нагласак на целовитом 

и детаљном тестирању 

контрола 

Нагласак на важности 

покривености широког 

спектра пословних 

ризика 

Препоруке интерне 

ревизије 

Интерне контроле: 

- ојачати однос користи 

и трошкова, 

- ефикасне / ефективне 

Управљање ризицима: 

избећи/диверзификовати 

ризик, 

поделити/трансферисати 

ризик 

контролисати/прихватити 

ризик 

 

Извештаји интерне 

ревизије 

У вези са контролама У вези са ризицима 

процеса 

Улога интерне ревизије 

у предузећу 

Независна 

процењивачка 

функција 

Интеграција с 

управљањем ризицима и 

корпоративним 

управњаљем 

Напомена. Преузето од Лукић, Љ. (2022). Интерна ревизија као фактор унапређења 

квалитета корпоративног управљања. Бањалука: Графид.  
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Из наведеног произилази да је приступ ризицима од стране  менаџмента 

и интерног ревизора различит, али да има исти циљ. Упоредни преглед 

ових сличности и разлика приказан је у наредној табели. 

Табела 20  

Упоредни приказ приступу управљањем ризицима 

Руководство -

Управљање ризиком  

Интерна ревизија - Процена ризика 

Постављање циљева 

организације 

Идентификовање циљева на нивоу предузећа и на 

нивоу појединачних организационих делова 

Идентификовање 

догађаја који могу 

утицати на 

остваривање циљева 

предузећа 

Утврђивање фактора ризика који могу утицати на 

остваривање циљева предузећа, а на основу: искуства 

кроз проведене ревизије и дате препоруке, налаза и 

препорука екстерне ревизије (државне и 

комерцијалне), налаза инспекције, налаза унутрашње 

контроле, анкетних упитника, интервјуа, 

brainstorming методе, анализа, искуства индентичних 

организација и сл. 

Процена ризика у 

смислу утицаја и 

вероватноће с циљем 

да се утврди ниво 

инхерентног ризика 

Процена ризика - приписивање релативне тежине 

сваком фактору ризика и категоризација слабих 

тачака система према рангу ризика. 

Поступање по ризику Ревизори нису одговорни за поступање по ризику, 

али морају проценити ефикасност интерних контрола 

и контролних поступака са аспекта њиховог утицаја 

на резидуални ризик. 

Праћење и 

извештавање 

Ревизори нису одговорни за праћење и извештавање 

о ризику, али треба дап роцене да ли су ови процеси 

праћења и извештавања адекватни 

Напомена. Преузето од Лукић, Љ. (2022). Интерна ревизија као фактор унапређења 

квалитета корпоративног управљања. Бањалука: Графид.  

Док је класична екстерна ревизија финансијских извештаја показивала 

шта није било добро урађено, интерна ревизија добија проактивни 

карактер. Будући да је заснована на управљању ризицима, она треба да 

предупреди негативне пословне исходе. При овоме треба нагласити да је 

менаџмент предузећа и даље одговоран за упраљање ризицима, док 

интерна ревизија треба да буде искључиво консултантска и стручна 

активност. 
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Посматраћу горе наведене фазе, теорија корпоративног управљања  

дефинише два приступа  у поступању интерне ревизије: 

- Традиционални приступ подразумева да је интерна ревизија 

фокусирана на процену функционисања интерних контрола, 

те давања независног и стручног мишљења о њиховој 

адекватности и примени. 

- Модерни приступ интерној ревизији је настао као продукт 

концепта управљања ризицима и подразумева да интерна 

ревизија полази од надгледања ризика. 

Касније ћемо видети да су ризици бројни, да њихови узроци могу бити 

спољни и унутрашњи, да на неке предузеће и не може утицати, него их 

мора прихватити. Кључни захтев овде је да се они као могући нежељени 

догађаји препознају и процене од стране менаџмента, док интерни 

ревизор, такође, мора познавати функционисање предузећа, његову 

мисију и визију. Када се ово има у виду, јасно је да се од интерних 

ревизора траже широка знања из економије, законодавства, финансија, 

статистике, пореских прописа, информационих и дигиталних вештина. 

7.4.2. Стандарди интерне ревизије  

Сврха Стандарда је да (Приручник за интерну ревизију у Републици 

Србији): 

- утврде основне принципе исправне праксе интерне ревизије, 

- пруже оквир за обављање и промовисање низа послова 

интерне ревизије, који „увећавају вредност“ организације и од 

којих она има користи, 

- установе основу успешности послова интерне ревизије, 

- подстичу побољшање процедура и активности организације. 

Међународне стандарде  за професионалну праксу интерне ревизије 

(скраћено Стандарди) донео је Институт интерних ревизора на основу 

вишегодишњих активности усмерених на усавршавање професионалне 

праксе интерне ревизије и они су као такви глобално прихваћени. 

Активност на усавршавању и прилагођавању стандарда се спроводи 

перманентно, тако да се нови стандарди очекују у примени од 1. јануара 

2025. године.6 

Како ови Стандарди представљају основ за оснивање и професионалну 

праксу интерне ревизије у наставку дајемо њихов скраћени преглед без 

ширих тумачења која се за потребе спровођења интерне ревизије могу 

наћи у стручној литератури (The Institute of Internal Auditors, 2006a). 

                                                      

6 Видети интернет страницу Института интерних ревизора www.theiia.org  

http://www.theiia.org/
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Табела 21  

Стандарди карактеристика (атрибутивни) 

Нумеричка 

ознака 

Назив стандарда 

1000 Сврха, овлашћења и одговорност 

1010 Признавање обавезних смерница у Повељи интерне ревизије 

1100 Независност и објективност 

1110 Организациона независност 

1111 Непосредна сарадња са одбором 

1120 Лична објективност 

1130 Нарушавање независности или објективности 

1200 Стручност и дужна професионална пажња 

1210 Стручност 

1220 Дужна професионална пажња 

1230 Kонтинуирано професионално усавршавање 

1300 Програм обезбеђења и унапређења квалитета 

1310 Захтеви програма обезбеђења и унапређења квалитета 

1311 Интерна оцењивања 

1312 Екстерна оцењивања 

1320 Извештавање о програму осигурања и унапређења квалитета 

1321 Употреба навода "У складу са Међународним 

стандардима за професионалну праксу интерне ревизије" 

Напомена. Преузето од The Institute of Internal Auditors (2006a). International Standards 

for the Professional Practice of Internal Auditing (IPPF). Преузето са 

https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-

the-professional-practice-of-internal-auditing/ 

Наведени стандарди одређују улогу и положај интерних ревизора у 

организацији као и стандарде професионалног приступа интерних 

ревизора пословима интерне ревизије. Поред њих постоје и стандарди 

извођења или радни стандарди како се још зову. 

 

 

https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
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Табела 22 

Радни стандарди  

Нумеричка 

ознака 

Назив стандарда 

2000 Управљање активношћу интерне ревизије 

2010 Планирање 

2020 Извештавање и одобравање 

2030 Управљање ресурсима 

2040 Политике и процедуре 

2050 Kоординација 

2060 Извештавање вишег руководства и управе 

2070 Екстерни пружалац услуга и организациона одговорност за 

интерну ревизију 

2100 Природа посла 

2110 Корпоративно управљање 

2120 Управљање ризиком 

2130 Контрола 

2200 Планирање ангажмана 

2201 Разматрања током планирања 

2220 Обухват ангажовања 

2230 Расподела ресурса ангажовања 

2240 Радни програм ревизије 

2300 Извођење ангажовања 

2310 Идентификација информација 

2320 Анализа и процена 

2330 Документовање информација 

2340 Надзор над ангажманом 

2400 Саопштавање резултата 

2410 Kритеријуми  извештавања 

2420 Kвалитет извештавања 

2421 Грешке и пропусти 
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2430 Употреба навода "Извршено у складу са Међународим 

стандардима за професионалну праксу интерне ревизије" 

2431 Обелодањивање неусклађености ангажмана 

2440 Достављање резултата 

2450 Свеобухватна мишљења 

2500 Свеобухватна мишљења 

2600 Извештавање о прихваћеном ризику 

Напомена. Преузето од The Institute of Internal Auditors (2006a). International Standards 

for the Professional Practice of Internal Auditing (IPPF). Преузето са 

https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-

the-professional-practice-of-internal-auditing/ 

7.4.3. Кодекс професионалне етике   

Значај Кодекса професионалне етике (Етичког кодекса) полази од тога да 

активност интерне ревизије, будући да се односи на процењивање 

законитости и правилности рада и поступања са јавним средствима, треба 

да буде у складу са етичким стандардима. 

Етички кодекс Института интерних ревизора обухвата две компоненете 

(The Institute of Internal Auditors, 2006а): 

1. Принципе који су релевантни за професију и праксу интерне 

ревизије, 

2. Правила понашања интерних ревизора која ближе тумаче 

принципе и треба да усмеравају етичко понашање интерних 

ревизора. 

Принципи које интерни ревизори морају поштовати су следећи (The 

Institute of Internal Auditors, 2006а):  

- Интегритет интерних ревизора се односи на поштење, 

марљивост и независност интерног ревизора што утиче на 

стварање поверења код клијената у поузданост њихових 

налаза. 

- Објективност - интерни ревизори своје извештаје састављају 

на основу свог професионалног знања и затечених налаза и не 

дозвољавају да подпадну под непримеран утицај својих или 

нечијих туђих интереса. 

- Поверљивост - односи се на чињеницу да интерни ревизори не 

смеју обелодањивати информације до којих су  дошли током 

вршења ревизије осим у случају када постоји законом 

прописана обавеза или то налажу правила професије. 

https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
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- Компентентност - подразумева примену релевантних знања, 

вештина и искуства у вршењу интерне ревизије. 

Правила понашања су следећа (The Institute of Internal Auditors, 2006а):  

1. Интегритет подразумева да:  

 Интерни ревизори обављају рад поштено, вредно и одговорно, 

 Поштују законске прописе и обелодањују чињенице у складу 

са прописима и професијом, 

 Не учествују свесно у криминалним радњама, нити учествују 

у делима која дискредитују професију интерне ревизије или 

професионалне организације, 

 Поштују и доприносе правним и етичким циљевима 

организације.  

2. Објективност подразумева да интерни ревизори:  

 Нису умешани у било какве радње или односе који могу да 

ометају или да угрозе непристрасност процене,  

 Не прихватају ништа што може угрозити њихово 

професионално расуђивање, 

 Обелодањују све материјалне чињенице које су им познате а 

које би, ако не би биле обелодањене, могле да утичу негативно 

на извештавање. 

3. Поверљивост подразумева да интерни ревизори: 

 Треба да са крајњим опрезом приступе коришћењу и заштити 

информација до којих су дошли у току свог рада, 

 Не користе информације у циљу остваривања личне користи  

или на начин који је у супротности са законом или је штетан 

по правне и етичке циљеве организације. 

4. Компетентност подразумева да интерни ревизори: 

 Пружају само оне услуге за које имају потребна знања, 

вештине и искуство, 

 Пружају услуге интерне ревизије у складу са прописима  који 

су засновани на Стандардима интерне ревизије. 

Законску основу за интерну ревизију представља Закон о буџетском 

систему. Повеља о интерној ревизији уређује улогу интерне ревизије, те 

неопходно окружење у којем ревизија може  ефективно да функционише 

и доприноси успешности организације.      

Повеља интерне ревизије треба да (Приручник за интерну ревизију у 

Србији): 

- укратко наведе улогу интерне ревизије, 

- представи обим посла интерне ревизије, 
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- објасни на који начин ће се обезбедити независност интерне 

ревизије, 

- наведе одговорности начелника службе за интерну ревизију и 

одговорности руководиоца организације, 

- детаљно наведе структуру извештавања и 

- објасни везу између интерне ревизије и осталих органа. 

Сваки субјекат треба да донесе своју Повељу чији су потписници 

руководилац интерне ревизије и руководилац субјекта. Елементи повеље 

су прописани, а најчешће је пракса да Централна јединица за 

хармонизацију сачини оквирну повељу која ће бити образац за субјекте 

јавног сектора да сачињавају своје повеље. 

Елементи које повеља треба да садржи су следећи: 

- Увод - у овом делу се описује шта повеља садржи и ко су 

потписници. 

- Општи приступ - овде се наводи дефиниција интерне ревизије, 

њено место у постојећој организационој структури субјекта и 

правна регулатива по којој интерна ревизија ради и по којој се 

доноси повеља. 

- Сврха и циљ интерне ревизије - где се наводи да је интерна 

ревизија део система интерних контрола у субјекту, да је 

функционално независна, а њена улога је да врши независну и 

стручну процену система интерних контрола у субјекту. 

- Независност - овде се поново наглашава функционална 

самосталност и подвлачи да је јединица интерне ревизије 

директно одговорна руководиоцу субјекта. Интерни ревизори не 

могу обављати ниједну другу активност, нити бити одговорни за 

било које послове осим послова интерне ревизије. 

- Улога и делокруг рада интерне ревизије - наглашава се да интерна 

ревизија помаже субјекту да оствари своје циљеве и то путем 

процене система управљања ризицима. Овде је потребно, затим, 

навести да интерни ревизори имају право приступа просторијама, 

запосленим и документацији која је у вези са пословним процесом 

чију ревизију врше. Наводе се и задаци интерне ревизије који се 

поклапају са фазама вршења процеса интерне ревизије. 

- Извештавање - у овом делу повеље дефинишу се врсте, рокови и 

одговорна лица за процес извештавања. Извештавање према 

руководицу субјекта се врши након сваке обављене ревизије, 

односно у моменту када је процес вршења ревизије прекинут у 

складу са законом дефинисаним условима. Поред тога 

руководилац интерне ревизије је дужан да у законом прописаним 

роковима (најчешће два пута годишње) и на законом прописаном 
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обрасцу извештава Централну јединицу за хармонизацију о 

спроведеним ревизијама у претходном периоду. Извештавање 

може бити усмерено и према екстерној ревизији (видели смо да је 

захтев из поглавља 32 оснивање државне ревизорске куће која 

врши екстерну ревизију).  

- Неправилности и сумње на превару - уколико интерни ревизор у 

поступку вршења ревизије дође у сумњу да је извршено кривично 

дело или превара, дужан је без одлагања обавестити руководиоца 

субјекта и надлежне органе. Поред тога, извештавање према 

надлежним органима изван субјекта може бити и на њихов захтев. 

Интерни ревизори се према поверљивим информацијама односе у 

складу са Кодексом професионалне етике интерних ревизора и 

правном регулативом. 

- На крају, повеља треба да прописује и сарадњу са екстерном 

ревизијом и централном јединицом за хармонизацију. 

7.4.4. Планирање интерне ревизије 

Провођење интерне ревизије можемо условно поделити на неколико 

фаза: 

- Планирање - ова фаза подразумева планирање на два нивоа - 

стартешком и оперативном, затим на нивоу јединице за 

интерну ревизију и на нивоу појединачне ревизије. 

- Провођење интерне ревизије - подразумева послове и 

активности ревизије у ужем смислу. 

- Извештавање и праћење - обухвата извештавање 

руководиоца субјекта о појединачним ревизијама, те 

извештавање централне јединице за хармонизацију о раду 

одељења/јединице за интерну ревизију. Праћење се односи на 

праћење активности ревидираног субјекта по акционом плану 

за примену датих препорука. 

Прва и почетна активност интерне ревизије у субјекту након формирања 

јединице/одељења за интерну ревизију и именовања руководиоца 

интерне ревизије је израда стратешког плана. Планирање је неопходна 

активност јер она омогућава дефинисање и остваривање циљева, 

утврђивање приоритета и процену адекватности расположивих ресурса. 

Поред овога, планирање омогућава (Министарство финансија Републике 

Српске, Централна јединица за хармонизацију, 2011): 

- Основу за процену будућих потреба за ресурсима, 

- Овлашћења да се, након што план буде одобрен, поступа по 

њему, 
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- План је инструмент чијим одобравањем руководство прихвата 

послове које обавља интерна ревизија, 

- Евиденцију фактора који су утицали на планирање као и 

евиденцију донесених одлука. 

Већ је речено да се планирање обавља на два нивоа - планирање на нивоу 

јединице за интерну ревизију подразумева израду стратешких и 

годишњих планова интерне ревизије, док се на нивоу сваког ревизорског 

процеса израђује план и програм појединачне ревизије. 

Израда стратешког плана врши се за период од три године, с тим да се 

примењује сукцесивно планирање што значи да се сваке године врши 

ажурирање тако што друга година постојећег плана постаје прва за 

наредни трогодошњи период. При овоме се стратешки план и процена 

ризика врше тако да се узму у обзир све измене у циљевима предузећа и 

пословима интерне ревизије које су се догодиле у текућој години. 

Стратешки план и његове измене сачињава руководилац јединице за 

интерну ревизију, а одобрава руководилац субјекта. 

Само стратешко планирање се састоји од неколико послова и задатака и 

то (Министарство финансија Републике Српске, Централна јединица за 

хармонизацију, 2011): 

1. Утврђивање ревизорског окружења - подразумева уствари 

утврђивање циљева, старатегија пословања и развоја, ризика 

и задатака са којима се запослени у предузећу сусрећу. Ово 

подразумева и разумевање мисије и визије предузећа, као и 

имиџа којег предузеће има у јавности. Ови подаци су 

садржани у стратешким документима субјекта, плановима, 

прогнозама, али и у претходним ревизорским извештајима. 

Овде је од користи имати увид у имиџ и перцепцију коју 

јавност има о субјекту. 

2. Идентификовање процеса и организационих делова субјекта 

- утврђивање процеса и подпроцеса је веома важно за само 

оперативно обављање ревизије. Резултати појединачних 

послова могу да буду импути за више различитих процеса, са 

друге стране, неопходно је ову листу свести на разумну меру 

како би се ревизије могле што ефикасније изводити. За ове 

потребе је врло корисно ако у субјекту има спроведен систем  

финансијског управљања и контроле будући да он 

подразумева попис и опис свих пословних процеса. Поред 

послових процеса, овде се морају узети у обзир сви подаци о 

организационој структури и протоку надлежности и 

одговорности унутар субјекта.  
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3. Процена ризика на нивоу организационих делова и субјекта - 

слично као и у оквиру финансијског управљања и контроле, 

процена ризика је најважнији елемент у процесу интерних 

контрола заснованих на управљању ризиком. Овде је 

неопходно да се процена изврши као независно и стручно 

процењивање интерног ревизора о опасностима са којима се 

предузеће сусреће. Ово је битно и са становишта планирања 

ревизорских ресурса будући да се ревизије пословних процеса 

које су означене као високоризичне обављају већи број дана 

по ангажованом ревизору. Сама процена се врши тако што се 

прво изврши процена ризика на нивоу организационих 

делова, а потом се у оним организационим деловима који су 

оцењени као високоризични врши и процена на нивоу 

пословних процеса. 

4. Одлука о стратегији ревизије - ова фаза је условљена 

обављањем претходне, односно обављањем адекватне 

процене ризика. Стратегија ревизије подразумева да се 

високоризични пословни процеси обављају чешће, тако ће 

пословни процеси који су означени да са собом носе високи 

ризик бити обављани сваке године, они са средњим ризиком 

сваке две, а са ниским ризиком сваке три године при чему ће 

се ограничити само на два или три кључна процеса.  Исто тако, 

тамо где је ризик висок, ревизија мора бити свеобухватнија и 

узети у обзир све процесе, док код организационих делова у 

којима су идентификовани ниски ризици, ревизија може да се 

базира само на неколико кључних процеса. 

5. Процена потреба за ревизорским ресурсима - ово подразумева 

планирање неопходног броја ревизора. При овоме, у обзир се 

узимају показатељи као што су комплексност посла и процена 

компетентности ревизора као и потребно ревизорско време 

неопходно да све фазе интерне ревизије буду адекватно 

изведене.  

На основу трогодишњег стратешког плана врши се годишње планирање 

интерне ревизије. Полази се од процене ризика и расположивих 

ревизорских ресурса. Уобичајено је да се планира (Министарство 

финансија Републике Српске, Централна јединица за хармонизацију, 

2011):  

- за ревизије које су пороцењене са високим ризиком до 35 

радних дана, 

- ревизије процењене средњим ризиком до 25 радних дана, 

- ревизије ниског ризика до 10 радних дана. 
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Годишњим планом се утврђује ревизорски тим и временски период када 

ће појединачне ревизије бити вршене. При овоме, неопходно је увек 

оставити одређени број дана за непредвиђене околности (одсуство са 

посла, болест ревизора и сл.) као и за неопходне обуке и усавршавања. 

Поред тога, могуће је да у току пословне године дође до појаве 

непланираних догађаја који ће захтевати ванредне ревизије или да 

руководилац субјекта наложи вршење неке ревизије која није уврштена у 

годишњи план. Ове последње називају се ad hock ревизије и врше се по 

налогу руководиоца, чиме се утврђује и обим и циљеви ревизије. 

План појединачне ревизије се врши на основу годишњег плана при чему 

је неопходно прво утврдити врсту, циљ и обим ревизије. 

Овде треба напоменути да постоји више различитих ревизија при чему се 

као основне врсте ревизије наводе (Министарство финансија Републике 

Српске, Централна јединица за хармонизацију, 2011):  

- ревизија усклађености - подразумева оцену да ли се 

пословање обавља са законом, 

- ревизија система интерних контрола - подразумева давање 

независног мишљења о систему интерних контрола у 

субјекту, а може у себи садржати и елементе усклађености, 

- ревизија учинака - садржи процену економичности, 

ефикасности и ефективности. 

Поред наведених, основних,  у пракси срећемо и друге врсте ревизија као 

што су:  

- финансијска ревизија,  

- ревизија ИТ система,  

- ревизија програма и пројеката. 

Прва фаза у планирању појединачних ревизија је прелиминарни преглед 

који пружа увид у општу слику области које ће бити ревидиране. Потом 

се врши и прелиминарна процена ризика како би се могле одредити 

природа и редослед појединачних послова у вршењу ревизије. Можемо 

рећи да интерни ревизори у складу са прелиминарно процењеним 

ризицима развијају одређени ревизорски приступ. У оквиру ове фазе 

могуће је одржати и прелиминарни састанак са руководиоцем и 

запосленим у одељењу у коме ће се вршити ревизија. 

На основу плана ревизије сачињава се и програм ревизије који треба да 

садржи (Министарство финансија Републике Српске, Централна 

јединица за хармонизацију, 2011):  

- активности које се у оквиру сваке фазе ревизије спроводе у 

складу са специфичностима саме ревизије, 

- ревизори који су одговорна лица за сваку од наведених фаза, 
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- време провођења са крајњим роковима за сваку фазу, 

- референце - документи који ће бити резултат спровођења 

сваке од планираних фаза. 

Табела 23 

Планирање интерне ревизије 

Фаза Активности Надлежност 

Стратешки план  

(Сукцесивно 

трогодишње 

планирање) 

- утврђивање ревизорског 

окружења 

- процена ризика на нивоу 

организационих делова и процеса 

- доношење одлуке о стратегији 

ревизије 

- процена ревизорских ресурса 

Сачињава 

руководилац интерне 

ревизије, одобрава 

руководилац 

субјекта 

 

Годишњи план 

(годишње на 

основу 

стратешког 

плана) 

- распоред појединачних  ревизија 

по броју ревизорских дана 

- распоред појединачних  ревизија 

по кварталима / месецима 

- процена ревизорских ресурса 

Сачињава 

руководилац интерне 

ревизије, одобрава 

руководилац 

субјекта 

План и програм  

појединачне 

ревизије 

- одређивање врсте, циља и обима 

ревизије 

- прелиминарни преглед 

- прелиминарна оцена ризика 

- прелиминарни састанак 

- утврђивање и редослед 

појединачних послова 

- програм појединачне ревизије 

- писмо најаве 

Сачињава 

руководилац 

ревизорског тима, 

одобрава 

руководилац 

јединице интерне 

ревизије 

Напомена. Представљено од стране аутора на основу The Institute of Internal Auditors 

(2006а). International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing (IPPF). 

Преузето са https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-

standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/ 

Овде треба напоменути да планирање појединачне ревизије и 

сачињавање плана појединачне  ревизије треба посматрати као део самог  

https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
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процеса ревизије у ужем смислу, те да планирању појединачне ревизије  

претходи њено покретање.  Само покретање се врши на основу годишњег 

плана при чему налог за покретање сачињава руководилац јединице или, 

ако се ради о ad hock ревизијама, ревизија се врши на основу налога 

руководиоца субјекта. 

На основу плана и програма ревизије сачињава се и шаље писмо најаве 

руководиоцу организационе јединице која ће бити ревидирана. У писму 

најаве се наводи назив, обим, циљ и сврха ревизије, као и временски 

период у коме ће ревизија бити вршена. 

7.4.5. Провођење процеса ревизије система 

Након планирања, приступа се обављању процеса појединачне ревизије. 

И ово је фаза која има неколико целина: 

1. Утврђивање и документовање система. Ова фаза је кључна за 

касније доношење налаза, закључака и препорука и извештавање. 

Утврђивање система уствари значи упознавање ревизора са системом 

који ће ревидирати. У том смислу од користи му могу бити разговори са 

руководиоцем, преглед планова рада и дефинисаних циљева, правилника 

и процедура, буџета, извештаја о раду, посматрање физичког окружења 

и метода које се користе у раду, интервјуисање запослених и повезаност 

међу системима. Овде од посебне користи могу бити и извештаји ранијих 

ревизија, акциони планови који су сачињени по њима, као и подаци који 

се чувају у сталном досијеу. Када интерни ревизор сматра да се довољно 

упознао са пословним процесом и системом интерних контрола у оквиру 

њега, приступа документовању. Приликом документовања система 

користи се неколико техника (Приручник за интерну ревизију у Србији):  

- Описно документовање - подразумева да ревизор опише 

комплетну слику система и интерних контрола са посебним 

наглашавањем детаља за које сматра да ће му бити од користи 

приликом оцене контрола, доношења мишљења и писања 

препорука. 

- Израда дијаграма тока - дијаграми тока могу бити вертикални 

и хоризонтални. Вертикални графикони приказују ток 

трансакција од улазних података до крајњег исхода процеса. 

Хоризонтални приказ показује хоризонталну расподелу 

дужности, одељења и позиција уз употребу колона. Дијаграм 

тока је користан алат за приказивање пословног процеса,  тока 

информација и документације као и кључних контролних 

тачака. Овакав приказ система у старту захтева више времена 

потребног за цртање графикона пословног процеса, али он 
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касније омогућава врло прегледан и лак увид у кључне 

параметре процеса.  

- Комбинованована техника - подразумева комбинацију 

дијаграма тока и описа система. 

Пошто је систем интерних контрола идентификован и описан, ревизори 

сачињавају Уводну изјаву. Она у себи сублимира податке из годишњег 

плана/налога за покретање ревизије са информацијама добијеним у току 

прелиминарног истраживања. 

Уводна изјава треба да (Министарство финансија Републике Српске, 

Централна јединица за хармонизацију, 2011):  

- дефинише пословни циљ процеса, 

- утврди ризике који могу утицати на остваривање пословног 

циља, 

- наведе ревизорске циљеве, 

- неведе контролне циљеве. Контролни циљеви су веома битни 

јер су они основа за процену система интерних контрола. Они, 

уствари, представљају међуциљеве који се у свакој од 

евидентираних фаза морају остварити како би се остварио 

крајњи циљ процеса. 

На крају ове фазе се налази уводни састанак где ревизорски тим, 

користећи све податке које је сакупио у процесу утврђивања и 

документовања система и  податаке из плана/налога за ревизију, одржава 

састанак са руководством пословне јединице коју жели ревидирати. 

Суштина овог састанка је да се продискутују питања која су неопходна 

за ревизију и одреди лице које ће ревизорима бити контакт особа. 

2. Идентификовање и оцена контрола. Ова фаза подразумева да се 

јасно идентификују постојеће контроле у систему. Ревизија треба да 

одреди не само да ли контроле постоје, него и да утврди да ли су оне 

адекватне и ефективне. Ради се о томе да за сваку фазу процеса постоје 

одређени ризици. Да би се они избегли или свели на најмању могућу 

меру, морају постојати адекватне контроле. Свака од уведених треба да 

омогући остваривање неког међуциља. Из ове везе између ризика, 

контрола и циљева је и проистекао назив контролни циљеви који се 

уврежио у пракси, мада би, по нашем мишљењу био адекватнији назив, 

циљеви контрола. 
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Табела 24  

Међувеза између ризика, врсте контроле и контролног циља 

Врста контроле Ризик Контролни циљ (циљ 

контроле) 

Подела дужности Једно лице у 

потпуности одговорно 

за све фазе процеса  

Осигурати раздвајање 

одговорности 

Организациона Посао или дужност 

додењен неадекватном 

нивоу у организацији 

Осигурати да свака 

дужност буде додељена 

одговарајућем нивоу у 

организационој шеми 

субјекта 

Ауторизација и 

одобравање 

Ризик од неовлашћених 

уноса података у систем 

Осигурати да сваки 

унос у систем мора бити 

одобрен од 

одговарајућег 

(надређеног) лица 

Физичка  Ризик од штете на 

имовини 

Осигурати да ризик 

губитка или штете буде 

што мањи 

Надзор Ризик да се запослени 

не придржавају 

прописаних процедура 

Осигурати пуну 

примену процедура 

Кадровска Ризик да се посао 

додели лицу које нема 

одговарајуће 

квалификације 

Осигурати да 

квалификације 

запослених одговарају 

радном месту 

Математичка и 

рачуноводствена 

Ризик од 

рачуноводствених 

грешака 

Осигурати да 

рачуноводствене 

грешке буду сведене на 

минимум 

Управљачка Ризик од кумулативних 

грешака или 

неуобичајених 

трансакција 

Осигурати да 

управљачки процес 

несметано 

функционише 

Напомена. Прилагођено од стране аутора, а према Министарство финансија Републике 

Српске, Централна јединица за хармонизацију (2011). Приручник за за интерне 

резвизоре у јавном сектору Републике Српске. Бањалука.  
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3. Тестирање контрола. Тестирање контрола подразумева стручну 

анализу која је неопходна подлога за формирање ревизорског мишљења. 

Циљ ове активности је утврдити да ли постојеће контроле омогућавају 

ефиксано остваривање циљева. Овде треба напоменути да се не тестирају 

све контроле него само оне које су одабране у оквиру прелиминарне 

оцене. Овде се поставља питање како одабрати узорак који се 

контролише и која величина узорка треба да буде. 

У том смислу постоје две методе: метода случајног узорка и метода 

статистичког узорка. Са друге стране, величина узорка зависи од 

величине популације. Постоје нека општа правила за избор узорка: 

- узорак треба изабрати из целокупне популације, 

- пожељно је да период узорковања буде од последње ревизије, 

- узорак треба да обухвати све најзначајније трансакције, 

- тестирање треба фокусирати на високоризична подручја. 

Постоји више техника тестирања међу којима интерни ревизор бира 

одговарајућу. То су: посматрање, разговори, провера као независна 

потврда веродостојности, поновно извођење контрола и аналитички 

преглед (преглед рациа, трендова и сл.). 

4. Доношење закључака, анализа и препорука. Ово је фаза у којој 

интерни ревизор на основу свих прикупљених доказа врши стручну 

анализу успостављеног система интерних контрола, а потом даје своје 

мишљење о адекватности, примени и ефективности система интерних 

контрола. Ова активност треба да резултира давањем препорука шта би 

требало предузети у правцу унапређења система интерних контрола. 

Препоруке треба да се односе на (Министарство финансија Републике 

Српске, Централна јединица за хармонизацију, 2011):  

- увођење нових или алтернативних контрола које су 

прихватљивије за посматране циљеве, 

- усавршавање или измена постојећих контрола, 

- обезбеђивање дословне примене постојећих контрола, 

- напуштање непотребних контрола. 
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Табела 25 

Провођење процеса ревизије система 

Фаза Активности Надлежност 

Утврђивање и 

документовање 

система 

Утврђивање система 

Документовање система 

избором једног од три могућа 

метода 

Уводна изјава (дефинише 

пословне и  ревизорске циљеве, 

ризике и контролне циљеве)  

Уводни састанак 

Ревизор/ревизорски 

тим 

Идентификовање 

и оцена контрола 

Идентификовање постојећих 

контрола 

Оцена да ли су постојеће 

контроле адекватне и ефективне 

Ревизор/ревизорски 

тим 

Тестирање 

контрола 

Одлука о величини узорка 

Избор метода узорковања 

Избор технике  тестирања 

(посматрање, разговор, провера, 

поновно извођење, аналитички 

преглед) 

Тестирање 

Ревизор/ревизорски 

тим 

Доношење 

закључака, 

анализа и 

препорука 

Оцена адекватности контрола 

Анализа ефикасности и 

ефективности постојећих 

контрола  

Давање препорука (боља 

примена постојећих, увођење 

нових, елиминиација сувишних) 

Ревизор/ревизорски 

тим 

Напомена. Представљено од стране аутора на основу The Institute of Internal Auditors 

(2006а). International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing (IPPF). 

Преузето са https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-

standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/ 

7.4.6. Извештавање и праћење  

Ревизорски извештај представља резултат рада ревизорског тима и треба 

по својој садржини и суштини да омогући руководиоцу субјекта увид у 

https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
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ефикасност и ефективност система интерних контрола. Извештај сам по 

себи није нити крајњи резултат ревизије, нити крајња фаза ревизије. 

Пошто он представља стручно ревизорско мишљење са препорукама које 

се односе на то шта би требало додатно урадити да систем интерних 

контрола ефикасније функционише, након презентације налаза ревизије 

заинтересованим актерима, пре свега руководиоцу субјекта и 

руководиоцу ревидиране јединице, неопходно је предузети мере на 

реализацији препорука.  

Сам извештај треба да је написан према усвојеним стандардима, па мора 

да садржи следеће елементе: 

- Увод - овде се наводе информације о области која се ревидира 

и специфичностима везаним за њу. Неопходно је навести 

обим и главне циљеве ревизије (пословне и циљеве контрола) 

као и ризике. Затим, наводе се и подаци о методологији рада, 

интервјуисаним особама, те законским и другим актима у 

складу са којим се одвија ревидирани пословни процес.  

- Резиме - служи да читалац брзо оствари увид у основне 

информације о пословном процесу и ревизији која је вршена. 

Пошто у себи садржи ставке из извештаја изнете у скраћеној 

форми, израђује се само у случају када је сам извештај 

обимнији.   

- Опис процеса - процес се описује слично као и у претходној 

фази у  оквиру утврђивања и документовања система при чему 

се као додатак може приложити и дијаграм тока. Суштина је 

да читалац разуме како се процес одвија и ко је одговоран у 

којој фази за његово извршавање. 

- Извештај у ужем смислу - ово је средишњи део извештаја који 

је ради јасноће подељен по поглавњима тако да свако 

поглавље садржи једну тематску целину у оквиру које се 

износе појединачни налази ревизије. Сваки налаз треба да је 

концизно изложен  и да се поред навођења слабости, наводе и 

њени узроци и њихов утицај на остатак процеса.  Након сваког 

овако описаног налаза и његових узрока, неопходно је навести 

и препруке ревизора у вези са њим. 

- Закључци -  представљају опште стручно мишљење о систему 

интерних контрола у ревидираном процесу са налазима и 

препорукама у правцу његовог побољшања. 

- Израз захвалности руководству на сардањи - овај део је 

посебно битан јер утиче на општу перцепцију запослених у 

субјекту о месту и улози интерне  ревизије.  
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Руководилац јединице за интерну ревизију нацрт извештаја доставља 

руководиоцу ревидиране јединице на усаглашавање у разумном року 

који је обично пет радних дана.  По потреби се може организовати и 

радни састанак. Ова фаза је врло битна јер омогућава постизање 

сагласност између интерног ревизора и руководства ревидиране јединице 

чиме постаје јасно да је ревизор у потпуности разумео како се процес 

одвија и где су му слабе тачке, а руководство увидело да ће 

имплементирање препорука значити ефикасније обављање послова.   

Табела 26  

Извештавање и праћење у оквиру ревизије система 

Фаза Активности Надлежност 

Прелиминарни 

ревизорски извештај 

Писање извештаја са 

прелиминарним 

налазима и 

препорукама  

Интерни 

ревизор/руководилац 

ревизорског тима 

Радни састанак Усаглашавање интерног 

ревизора и 

руководилаца 

ревидираног 

организационог дела 

Разумевање слабости 

система интерних 

контрола и препорука 

Интерни 

ревизор/руководилац 

ревизорског тима и 

руководство 

ревидиране 

организационе јединице 

Коначни извештај Садржи преглед свих 

налаза и препорука 

Руководилац јединице 

интерне ревизије 

доставља руководиоцу 

субјекта 

Акциони план  План активности на 

реализацији препорука  

са роковима и 

носиоцима активности  

Сачињава руководилац 

ревидираног дела и  

доставља руководиоцу 

интерне ревизије. 

Праћење (накнадна 

ревизија) 

Праћење извршавања 

акционог плана  

Руководилац интерне 

ревизије/интерни 

ревизор 

Напомена. Представљено од стране аутора на основу The Institute of Internal Auditors 

(2006а). International Standards for the Professional Practice of Internal Auditing (IPPF). 

Преузето са https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-

standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/ 

 

https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
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По усаглашавању ставова на радном састанку, интерни ревизор сачињава 

коначни извештај који руководилац јединице интерне ревизије доставља 

руководиоцу субјекта. У коначном извештају мора се навести по којим 

ставкама није постигнута сагласност на радном састанку као и разлоге за 

то. 

Након сачињавања коначног извештаја, руководство ревидираног дела 

мора сачинити акциони план за извршавање препорука. Уобичајен 

период за сачињавање акционог плана је 30 дана, док је оквирни  рок за 

извршавање препорука шест месеци. Ово зависи од обима препорука и 

могућности њиховог спровођења. 

Следи последња фаза појединачне ревизије, а то је праћење 

имплементације препорука (накнадна ревизија).  Руководилац интерне 

ревизије прати спровођење препорука, да би се осигурало побољшавање 

система интерних контрола на основу стручних ревизорских налаза. 

7.5. ЦЕНТРАЛНА ЈЕДИНИЦА ЗА ХАРМОНИЗАЦИЈУ 

Што се тиче организационог оквира, по препоруци ЕУ, он подразумева 

оснивање Централне јединице за хармонизацију као посебне 

организационе јединице при Министарству финансија. 

Централна јединица за хармонизацију подржава развој друга два 

елемента PIFC-а.  Она треба да иницира и подржи процес успостављања 

независних јединица интерне ревизије у оквиру свих буџетских 

корисника на свим нивоима власти. Ове службе интерне ревизије треба 

да су одговорне највишем нивоу менаџмента: министрима у владиним 

министарствима и директорима других јавних агенција или организација. 

Нижи нивои власти (нпр. градови и општине) треба да пресликају 

принципе за успостављање PIFC-а и да их себи прилагоде, водећи рачуна 

о ефикасности и економичности приликом његовог увођења. 

Такође, везано за финансијско управљање и контролу, Централна 

јединица за хармонизацију треба да помогне топ менаџменту у 

министарствима и јавним агенцијама и организацијама да осмисле, 

успоставе, имплементирају и пружају финансијске услуге по 

процедурама које су у складу са стандардима интерне контроле. Важан 

аспект управљачке одговорности је увођење обавезе процене ризика и 

управљања ризиком.  

Имајући ово у виду, Централна јединица за хармонизацију треба да има 

два различита сектора, један који је задужен за интерну ревизију и други 

који се бави финансијским управљањем и контролама (European 

Commission, 2006).  
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Законом о буџетском систему Републике Србије прописано је да ЦЈХ 

ради на хармонизацији финансијског управљања и контроле и интерне 

ревизије тако што ће обављати послове: 

- централне хармонизације, координације, праћења примене и 

сагледавања квалитета финансијског управљања и контроле и 

интерне ревизије у јавном сектору; 

- дефинисања заједничких критеријума и стандарда за 

успостављање и функционисање система финансијског 

управљања и контроле; 

- дефинисања заједничких критеријума за организацију и 

поступање интерне ревизије у јавном сектору; 

- вођење регистра овлашћених интерних ревизора у јавном 

сектору и евиденције повеља интерне ревизије; 

- стручног усавршавања, сертификације и надзор над радом 

интерних ревизора; 

- стручног усавршавања руководилаца и запослених у јавном 

сектору из области финансијског управљања и контроле, у 

складу са међународно прихваћеним стандардима; 

- обједињавања годишњих извештаја о стању финансијског 

управљања и контроле и интерне ревизије. 

7.6. ФИНАНСИЈСКО УПРАВЉАЊЕ И КОНТРОЛА 

Систем  финансијског управљања и контроле успостављен је  на основу 

међународно прихваћене праксе која почива на међународним 

стандардима интерне контроле односно на INTOSAI смерницама за 

стандарде интерне контроле за јавни сектор, из 2004. године. INTOSAI 

2004 представљају ревидирану верзију смерница из 1992. године. Измене 

INTOSAI смерница се ослањају на интегрисани оквир за интерну 

контролу Одбора спонзорских организација - COSO (енг. Committee of 

Sponsoring Organizationsof the Treadway Commissions) и на препоруке 

INTOSAI одбора за стандарде интерне контроле у погледу етичке 

вредности и општих принципа контролних активности везаних за обраду 

информација и значај нефинансијских информација.   

COSO модел, тако, постаје теоријска основа за увођење финансијског 

управљања у јавном сектору и на основу њега ће се целокупан систем и 

поставити. Основне компоненте COSO модела су следеће:   

- контролно окружење, 

- управљање ризицима, 

- контролне активности, 

- информације и комуникација и  

- праћење и процена. 
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Међусобну повезаност појединих компонената COSO модела видимо на 

следећој слици. 

 

Слика 4. Међусобна повезаност елементата COSO модела 

Напомена. Преузето од Министарство финансија Републике Српске, Централна 

јединица за хармонизацију (2018). Приручник за успостављање и развој финансијског 

управљања и контроле. Бањалука. 

Из приложене слике је јасно да систем ФУК значи много више од 

управљања финансијама у јавном сектору и да се он у својој суштини 

односи како на руковођење и управљање, тако и на организациону и 

пословну културу коју треба успоставити и неговати, а која ће са своје 

стране омогућити одговоран однос према јавним средствима која се 

троше и према корисницима јавних услуга. На овај начин се повезују 

елементи једног друштвеног система - од финансијских и ширих 

економских, до политичких и етичких.  Успостављањем овакве структуре 

омогућава се испорука јавних услуга на економичан, ефективан и 

ефикасан начин што са своје стране доприноси јачању демократских 

капацитета друштва. 

Контролно окружење представља основ за примену осталих компоненти 

система ФУК. Зависи од низа компоненти међу којима су најважније: 

- историјат организације, 

- културни образац и менталитет запослених и 

- стил руковођења и управљања који се примењује у 

организацији 

Запослени се у организацији понашају  у складу са личним и 

професионалним интегритетом у односу на прихваћене етичке 

вредности. Руководство подстиче интегритет кроз: 

- доношење и објављивање кодекса понашања, 
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- поштовање етичких вредности и кодекса понашања 

организације, 

- награђивање посвећености запослених етичким вредностима 

организације, 

- успостављање метода за извештавање о етичким 

прекршајима, 

- конзистентно спровођење дисциплинских мера за све етичке 

прекршаје и 

- изјашњавање о постојању сукоба интереса у организацији. 

Да би контролно окружење било адекватан оквир за пословање, 

неопходно је јасно дефинисати три кључна фактора (Министарство 

финансија Републике Српске,  Централна јединица за хармонизацију, 

2018): 

- Одредити мисију субјекта - мисија представља разлог 

постојања субјекта и даје јасан оквир деловања свим 

запосленима. 

- Дефинисати организациону структуру - организациона 

структура представља јасну шему функционалне организације 

субјекта са јасно дефинисаним линијама надлежности и 

одговорности, као и међусобним односима појединих 

организационих делова. 

- Одредити циљеве - постоји више нивоа циљева - стратешки, 

средњорочни и оперативни. Сви они морају бити међусобно 

усклађени и усмерени на остваривање визије као сврхе 

постојања субјекта. 

Тако контролно окружење и интегритет руководиоца и запослених 

постају неопходан предуслов  за успостављање адекватног система 

интерних контрола у јавном сектору. 

Успостављање и спровођење интерне контроле представља 

структурисан, континуиран и добро документован систем. Приступ који 

се препоручује за успостављање и унапређење процеса, укључује следеће 

кораке (Министарство финансија Републике Србије, 2020): 

- Организовање процеса успостављања интерне контроле, 

укључујући: 

o расподелу одговорности за испуњавање циљева и 

извршавање задатака (именовање одговорне особе за 

финансијско управљање и контролу, оснивање радне групе 

за успостављање интерне контроле, руководиоци основних 
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организационих јединица, линијски руководиоци, 

запослени), 

o успостављање система за интерно извештавање, 

o утврђивање процеса за документовање. 

- Припрема акционог плана за спровођење за сваку 

организацију, 

- Утврђивање мисије, визије и кључних пословних циљева, 

- Приказати пословне процесе - идентификовати активности у 

сваком процесу, 

- Припремити „трагове" за ревизију - дијаграм тока (опис 

процеса), 

- Процена ризика и управљање ризицима, израда регистра 

ризика, 

- Процена 5 компоненти интерне контроле (контролно 

окружење, управљање ризицима, контролне активности, 

информације и комуникација, праћење), 

- Идентификовање постојећих контрола, 

- Анализа постојећих и очекиваних контрола, 

- Акциони план за корективне радње, 

- Сумарни извештаји о интерним контролама, 

- Годишњи и полугодишњи извештај о спровођењу 

финансијског управљања и контроле доставити Централној 

јединици за хармонизацију, 

- Периодично тестирање интерних контрола у подручјима 

високог ризика и периодичне ревизије система. 

Веза између појединачних компоненти  приказана је на следећој слици. 
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Слика 5. Процес успостављања ФУК 

Напомена. Преузето од Министарство финансија Републике Србије (2020). Приручник 

за финансијско управљање и контролу. Београд. Преузето са 

https://www.mfin.gov.rs/upload/media/s2Uug9_6010215bf36a9.pdf 

У наставку ћемо укратко изложити два кључна елемента: 

- Израда и приказ пословних процеса и 

- Процена и управљање ризицима. 

7.6.1. Израда и приказ пословних процеса 

Пословни процеси представљају низ пословних активности које су 

повезане ради остваривања пословних циљева. Сваки пословни процес се 

https://www.mfin.gov.rs/upload/media/s2Uug9_6010215bf36a9.pdf
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састоји од једне или више процедура које омогућавају да се он одвија. У 

процедурама се описује и прописује начин одвијања појединог процеса.  

Када се све активности групишу и повежу са одређеним циљевима због 

којих се оне изводе и који су раније дефинисани, добијамо књигу 

пословних процеса. Она нам даје увид у све послове и активности које се 

одвијају у субјекту и омогућава менаџменту да  боље сагледа ефикасност 

али и да открије евентуална дуплирања у обављању послова.  

Овде треба имати на уму да се један пословни процес може одвијати у 

више организационих јединица и да у себи може садржати више послова 

који би на први поглед могли деловати као појединачни процеси.  

Кад се припреми списак јединица/процеса у организацији, треба га 

документовати. Препоручени садржај књиге пословних процеса 

(Министарство финансија Републике Србије, 2020): 

- Заглавље, 

- Назив субјекта, 

- Књига процеса, 

- Шифра процеса, 

- Верзија документа, 

- Назив процеса, 

- Власник процеса, 

- Циљ процеса, 

- Главни ризици процеса, 

- Кратак опис процеса, 

- Улаз у процес, 

- Назив активности или подпроцеса, односно групе активности 

који се одвија у појединим организационим деловима, 

- Излази процеса, 

- Веза са другим процесима, 

- Ресурси потребни за реализацију процеса, 

- Шифре и називи процедура. 

Графички и текстуални детаљни описи процеса користе се по 

процедурама (дијаграм тока активности). Дијаграм тока активности је 

погодан алат за утврђивање одговорности и рокова за спровођење 

појединих активности. Ток процедуре, опис активности, одговорност и 

пратећа документација представљени су на следећој слици. 
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Слика 6. Графички приказ одвијања процеса - дијаграм тока 

Напомена. Преузето од Министарство финансија Републике Србије (2020). Приручник 

за финансијско управљање и контролу. Београд, стр. 83. Преузето са 

www.mfin.gov.rs/upload/media/s2Uug9_6010215bf36a9.pdf 

7.6.2. Управљање ризицима  

Ризик дефинишемо као неочекиван догађај који може имати негативне 

последице  на пословање субјекта. Управљање ризицима представља 

једну од значајних компоненти управљачке одговорности. 

Процес управљања ризицима има четири фазе. Први корак и прва фаза 

управљања ризицима је да се они идентификују и попишу. Одређујемо 

их у односу на циљеве који су побројани у оквиру стратешког плана, или 

у вези са пословним процесима у оквиру којих се могу појавити.  

Поред идентификације ризика, неопходно је идентификовање и њихових 

узрока. Важно је ризик описати прецизно како би се избегле ситуације 

погрешног тумачења или неразумевање његове природе. Утврђени 

ризици описују се узимајући у обзир узроке ризика и потенцијалне 

последице. Уколико се узроци ризика добро сагледају, онда је и већа 

могућност да ће бити на адекватан начин процењени.  

Овако постављен процес утврђивања ризика и узрока, као и њиховог 

описа омогућава да се на ризик адекватно одговори, јер утврђивањем 

основног узрока омогућава се и сузбијање  ризика ефикасним 

контролним мерама. Због тога је потребно препознати и решавати узроке 

ризика. 

У другој фази управљања ризицима врши се њихова процена. Циљ ове 

фазе је да се утврди потенцијална  опасност од сваког утврђеног ризика. 

http://www.mfin.gov.rs/upload/media/s2Uug9_6010215bf36a9.pdf
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Ово се врши тако што се сваком ризику додели очекивана вероватноћа 

(рангира се 1-5) да ће се десити. 

Табела 27 

Рангирање вероватноће 

5 Врло висока Очекује се да ће се догодити. 

Сигурно ће се догодити ове 

фискалне године или током 

следеће три године. 

80% до 100%, 

или једном 

годишње, или 

чешће 

4 Висока Очекујемо да ће се то догодити. 

Било би изненађујуће да се то не 

догоди. 

61% до 79%, или 

једном у 2 

године 

3 Средња  Једнако вероватно да ће се 

догодити и да неће. Не очекује се да 

ће се догодити, али постоји шанса. 

40% до 60%, или 

једном у 3 

године 

2 Нижа  Не предвиђа се. Нема забринутости 

да ће се то догодити. 

11% до 39%, или 

једном у 5 

година 

1 Ниска  Било би изненађујуће да се то 

догоди. Морала би се догодити 

комбинација мало вероватних 

догађаја да би се то могло 

догодити.  

0 до 10%, или 

једном у 10 

година 

Напомена. Преузето од Министарство финансија Републике Српске, Централна 

јединица за хармонизацију (2021). Смјернице за управљање ризицима у субјектима 

јавног сектора Републике Српске. Бањалука, стр. 16. 

Поред утврђивања вероватноће појаве нежељеног догађаја, утврђујемо 

његов утицај на пословање. Он се такође рангира од 1 до 5.  
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Табела 28  

Рангирање утицаја 

Оцена Утицај Опис 

5 Веома велики Велики проблем без опоравка од њега. Значајна 

штета кредибилитету институције. У овим 

случајевима скоро је невероватно да ће се циљеви 

остварити. 

4 Велики  Догађај за који је потребно велико прилагођавање 

начина пружања услуге. У овим случајевима 

активности су значајно нарушене, мало је 

вероватно да ће се циљеви остварити.  

3 Средњи  За опоравак од догађаја потребна је сарадња међу 

организационим јединицама. Може генерисати 

медијску пажњу. У овим случајевима отежано је 

обављање активности субјекта, циљеви се могу 

делимично остварити.  

2 Мали  Може се решити на нивоу организационих 

јединица, али захтева да се обавести највише 

руководство. У овим случајевима активности се 

обављају са малим сметњама / кашњењем, циљеви 

ће се остварити у великој мери. 

1 Веома мали Могу се решавати интерно. Нема медијске пажње. 

Нема интереса или постоји управљиви интерес 

заинтересованих страна или клијената. У овим 

случајевима активности се обављају са малим 

сметњама / кашњењем, врло је веротатно да ће се 

циљеви остварити.  

Напомена. Преузето од Министарство финансија Републике Српске, Централна 

јединица за хармонизацију (2021). Смјернице за управљање ризицима у субјектима 

јавног сектора Републике Српске. Бањалука, стр. 16. 

Да бисмо могли одредити колика је изложеност ризику нашег субјекта 

множимо вероватноћу са утицајем чиме ћемо добити матрицу ризика. 
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Слика 7. Матрица ризика 

Напомена. Преузето од Министарство финансија Републике Српске, Централна 

јединица за хармонизацију (2021). Смјернице за управљање ризицима у субјектима 

јавног сектора Републике Српске. Бањалука. 

У зависности од тога на коме месту се посматрани ризик налази у 

матрици ризика, преузећемо одређене мере. Какве ће конкретне мере 

бити зависи од врсте ризика и од карактеристика субјекта. COSO модел 

само даје обавезујуће  препоруке везано за брзину којом ће се деловати 

на ризик који је у претходним фазама идентификован и квантификован. 

Циљ управљања ризицима је смањити вероватноћу наступања 

потенцијалног ризичног догађаја и његов негативан утицај на 

остваривање циљева. Ово се постиже у трећој фази у којој се одговара 

на идентификоване ризике. Постоје четири начина реаговања, односно 

одговора на ризике. Ризици се могу смањити (ублажити), пренети, избећи 

и прихватити. 

Када постоји неколико алтернативних начина као одговора на ризике, ова 

фаза укључује и анализу за одлучивање о избору мера које ће бити 

оптималан или најприкладнији начин одговора. 
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Табела 29 

Рангирање ризика 

Индекс 

ризика 

Ранг ризика Утицај 

13-25 Висок ризик Ако је ризик процењен као висок потребно је 

предузети хитно спровођење мера за смањење 

ризика. Субјекат наставља са радом, али у што 

краћем року треба саставити план спровођења 

мера и одредити приоритете. 

6-12 Средња ризик Ако је ризик процењен као средњи потребно је 

предузети спровођење мера осигурања од 

евентуалног раста ризика. Обавезна је израда 

плана спровођења мера како би се оне спровеле 

у разумном року.  

1-5 Низак ризик Ако је ризик процењен као низак потребно је 

предузети спровођење мера осигурања од 

евентуалног раста ризика. Ова врста ризика је 

прихватљива.  

Напомена. Преузето од Министарство финансија Републике Српске, Централна 

јединица за хармонизацију (2021). Смјернице за управљање ризицима у субјектима 

јавног сектора Републике Српске. Бањалука. 

У четвртој фази врши се праћење и извештавање о ризицима. Ова фаза 

укључује и праћење стања и трендова изложености ризику у односу на 

ниво прихватљивог ризика. Руководилац субјекта се мора најмање два 

пута годишње обавестити о стању и статусу најзначајнијих ризика. 

На крају, треба рећи да се поред ове матрице 5*5 у свету, а и код нас 

користи и матрица 3*3. Принцип одређивања изложености ризику и у том 

случају остаје исти. 
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РЕЧНИК НЕПОЗНАТИХ РЕЧИ И ПОЈМОВА 

Public Internal Financial Control (PIFC) - јавна интерна финансијска 

контрола 

„Тон на врху“ - понашање и став руководилаца према систему интерне 

контроле који су такви да демонстрирају високе етичке и личне 

стандарде, интегритет, марљивост, лојалност и поштење 

Интерна ревизија - независно, објективно испитивање и консултантска 

активност која је креирана са циљем да дода вредност и унапреди 

пословање организације 

International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) -  

међународне организације врховних ревизорских институција 

Committee of Sponsoring Organizations (COSO) – Комитет спонзорских 

организација 

ФУК - финансијско управљање и контрола 

Пословни процеси - низ пословних активности које су повезане ради 

остваривања пословних циљева 

Ризик - неочекиван догађај који може имати негативне последице  на 

пословање субјекта 
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ПИТАЊА ЗА ПРОВЕРУ ЗНАЊА 

 

1. У чему се састоји одговорност руководилаца у субјектима 

јавног сектора? 

2. Које принципе корпоративног управљања треба применити у 

јавном сектору? 

3. Која су ограничења у функционисању јавног сектора у 

посттранзиционим земљама? 

4. Која су три основна стуба на којима почива PIFC?  

5. Који су циљеви интерне контороле? 

6. Које су фазе у успешној имплементацији PIFC? 

7. Наведите компетенције руководилаца у јавном сектору које су 

предуслов за успешну примену PIFC? 

8. Дефинишите интерну ревизију! 

9. Како ревизија у јавном сектору јача одговорност? 

10.     Наведите стандарде интерне ревизије! 

11. Шта треба да садржи повеља интерне ревизије? 

12.     Наведите и објасните фазе спровођења интерне ревизије! 

13. Који су задаци централне јединице за хармонизацију? 

14. Који су неопходни организациони делови централне јединице 

за хармонизацију? 

15. Наведите послове централне јединице за хармонизацију! 

16. Наведите компоненте COSO модела! 

17. Од чега највише зависи контролно окружење?  

18. Како руководство подстиче интегритет? 

19. Који кључни фактори су неопходни да би контролно 

окружење било адекватан оквир за пословање? 

20. Наведите кључне кораке на успостављању система интерне 

финансијске контроле! 

21. Шта су и од чега се састоје пословни процеси? 

22. Како дефинишемо ризике? 

23. Шта је неопходно урадити у првој фази управљања  

ризицима? 

24. Шта је и како се врши процена ризика? 

25. Како се рангирају вероватноћа настанка  и утицај ризика ? 

26. Колики је индекс и какав је утицај високог ризика? 

27. Колики је индекс и какав је утицај средњег ризика? 

28. Колики је индекс и какав је утицај ниског ризика? 

29. Шта је циљ управљања ризицима ? 

30. Шта укључује фаза праћења и извештавања о ризицима? 

 



219 

 

ПРЕГЛЕД РЕФЕРЕНЦИ 

Васичек, Д. (2009). Рачуноводство и финанцијско извјештавање у 

функцији управљања. Хрватска јавна управа, 9(2), 393-420. 

European Commission (2006). Welcome to the world of PIFC. Преузето са 

https://finance.gov.mk/wp-

content/uploads/2009/03/WELCOME_TO_THE_WORLD_OF_PIFC.p

df  

Закон о буџетском систему, Службени гласник РС, бр. 54/2009, 73/2010, 

101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - испр., 108/2013, 

142/2014, 68/2015 - др. закон, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 

31/2019, 72/2019, 149/2020, 118/2021, 138/2022, 118/2021 - др. закон 

и 92/2023 

Лукић, Љ. (2022). Интерна ревизија као фактор унапређења квалитета 

корпоративног управљања. Бањалука: Графид. 

Министарство финансија Републике Србије (2020). Приручник за 

финансијско управљање и контролу. Београд. Преузето са 

https://www.mfin.gov.rs/upload/media/s2Uug9_6010215bf36a9.pdf 

Министарство финансија Републике Српске, Централна јединица за 

хармонизацију (2011). Приручник за за интерне резвизоре у јавном 

сектору Републике Српске. Бањалука. Преузето са 

https://www.vladars.net/sr-SP-

Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Servisi/Poslovanje/Documents/Prirucnik%

20za%20interne%20revizore.pdf  

Министарство финансија Републике Српске, Централна јединица за 

хармонизацију (2018). Приручник за успостављање и развој 

финансијског управљања и контроле. Бањалука. Преузето са 

www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Documents  

 Министарство финансија Републике Српске, Централна јединица за 

хармонизацију (2021). Смјернице за управљање ризицима у 

субјектима јавног сектора Републике Српске. Бањалука.  

https://finance.gov.mk/wp-content/uploads/2009/03/WELCOME_TO_THE_WORLD_OF_PIFC.pdf
https://finance.gov.mk/wp-content/uploads/2009/03/WELCOME_TO_THE_WORLD_OF_PIFC.pdf
https://finance.gov.mk/wp-content/uploads/2009/03/WELCOME_TO_THE_WORLD_OF_PIFC.pdf
https://www.mfin.gov.rs/upload/media/s2Uug9_6010215bf36a9.pdf
https://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Servisi/Poslovanje/Documents/Prirucnik%20za%20interne%20revizore.pdf
https://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Servisi/Poslovanje/Documents/Prirucnik%20za%20interne%20revizore.pdf
https://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Servisi/Poslovanje/Documents/Prirucnik%20za%20interne%20revizore.pdf
http://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Documents


220 

 

McNamee, D., & Selim, G. M. (1998). Risk management: Changing the 

Internal Auditor's Paradigm. Altamonte Springs, Fla: Institute of 

Internal Auditors Research Foundation. 

Народна скупштина Републике Србије (2024). Европске интеграције. 

Преузето са http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-

integracije.4520.html  

Приручник за интерну ревизију у Србији. Преузето са 

https://www.pempal.org/sites/pempal/files/attachments/Serbia-

IA%20Manual-%20Serbian-Cirilc-4%20parts.pdf  

Радна група за поглавље 32, коодринатор Центар за високе економске 

студије (ЦЕВЕС) (2021). Финансијска контрола. Преузето са 

https://ceves.org.rs/wp-content/uploads/2022/12/FIN-Knjiga-

Nacionalnog-konventa-Poglavlje-32-2022.pdf  

The Institute of Internal Auditors (2006). Професионална пракса интерне 

ревизије. Београд: Савез рачуновиђа и ревизора Србије. 

The Institute of Internal Auditors (2006а). International Standards for the 

Professional Practice of Internal Auditing (IPPF). Преузето са 

https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/intern

ational-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/  

The Institute of Internal Auditors (2024). Преузето са www.theiia.org 

 

 

 

 

 

 

 

 

http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-integracije.4520.html
http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-integracije.4520.html
https://www.pempal.org/sites/pempal/files/attachments/Serbia-IA%20Manual-%20Serbian-Cirilc-4%20parts.pdf
https://www.pempal.org/sites/pempal/files/attachments/Serbia-IA%20Manual-%20Serbian-Cirilc-4%20parts.pdf
https://ceves.org.rs/wp-content/uploads/2022/12/FIN-Knjiga-Nacionalnog-konventa-Poglavlje-32-2022.pdf
https://ceves.org.rs/wp-content/uploads/2022/12/FIN-Knjiga-Nacionalnog-konventa-Poglavlje-32-2022.pdf
https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
http://www.theiia.org/


221 

 

РЕФЕРЕНЦЕ 

Алексић, В. (2008). Циљеви новог система финансирања локалне 

самоуправе у Републици Србији. Право – теорија и пракса, 3-4, 31-

36. 

Amiel, Y., Cowell, F., & Polovin, A. (1996). Inequality among the Kibbutzim. 

Economica, 63(250(S)), 63-85. 

Анђелковић, М. (2010). Буџетско право. Ниш: Центар за публикације 

Правног факултета у Нишу.  

Анђелковић, М., & Димитријевић, М. (2009). Пореско право Србије. . 

Ниш: Центар за публикације Правног факултета у Нишу. 

Анђелковић, С. (2009). Питање уређења приватног сектора безбедности 

у Србији. Ревија за безбедност, 4/9, 25-29. 

Антић, Д. (2009). Макроекономска стабилност и фискални федерализам 

у Босни и Херцеговини. Мостар: Fricon. 

Arrow, K. (1970). The Organization of Economic Activity: Issues Pertinent to 

the Choice of Market versus Non-Market Allocation. In Joint Economic 

Committee, The Analysis and Evaluation of Public Expenditures: The 

PPB System, Vol. I. Washington, D.C.: U.S. GPO. 

Арсић, М. (2008). Порески подстицаји и улагање страног капитала.  

Финансије, 63(1–6), 321–336. 

Acocella, N. (1998). The foundations of economic politics. Cambridge 

University Press, Business & Economics. 

Balestra, C., & Tolkin, R. (2018). Inequalities in household wealth across 

OECD countries: Evidence from the OECD Wealth Distribution 

Database. Working paper No. 88, OECD. 

Bank for International Settlements. (2023). Monetary and fiscal policy: 

safeguarding stability and trust. BIS Annual Economic Report. Преузето 

са: https://www.bis.org/publ/arpdf/ar2023e2.pdf  

https://www.bis.org/publ/arpdf/ar2023e2.pdf


222 

 

Bartels, C., & Neumann, D. (2021). Redistribution and insurance in welfare 

states around the world. Scandinavian Journal of Economics, 123(4), 

1116-1158. 

Bird, R. M., Ebel, R. D., & Wallich, C. I. (1995). Decentralization of the 

socialist state: Intergovernmental finance in Transition Countries. 

Washington DC: World Bank. 

Bird, R. M. (1993). Threading the Fiscal Labyrinth: Some Issues in Fiscal 

Decentralization. National Tax Journal, 46(2), 207-227. 

Блажић, Х. (2006). Упоредни порезни сустави - опорезивање дохотка и 

добити. Ријека:  Економски факултет у Ријеци. 

Boadway, R. (2006). The Principles and Practice of Fiscal Federalism: Lessons 

for the EU?. Swedish Economic Policy Review, 13, 9-62.  

Божић, М. (1994). Економске функције државе – домети и ограничења. 

Зборник радова Правног факултета у Нишу, 34/35, 15-28. 

Brennan, G., & Buchanan, J. M. (1980). The power to tax: Analytic 

foundations of a fiscal constitution. Cambridge University Press. 

Varian, H. R. (1992). Microeconomic Analysis. Third edition. Norton. 

Васичек, Д. (2009). Рачуноводство и финанцијско извјештавање у 

функцији управљања. Хрватска јавна управа, 9(2), 393-420. 

Gildenhuys, J.S.H. (1997). Introduction to the management of public finance. 

Pretoria: JL van Schaik Publishers. 

Гњатовић, Д.. (2004). Пореско оптерећење и буџетска политика у 

земљама Европске уније. Финансијски магазин „Призма“, 5/6, 14-

46. 

Горчић, Ј. (2013). Едиција Фискалне реформе и модернизација управљања 

јавним сектором РС. НПМ и ЈПП, Књига друга - Фискални 

федерализам, локална самоуправа и буџетске  политике, Београд: 

Европски центар за мир и развој, Универзитет за мир УН. 



223 

 

Горчић, Ј., & Анђелковић, М. (2005). Јавне финансије, финансијско право 

и економија јавног сектора. Београд: Proinkom. 

Готовац, В. (2011). Стратегије потпоре за опоравак од кризе у 

југоисточној Европи – Оцијена Републике Хрватске. Будимпешта: 

Међународни уред рада, Тим за техничку подршку у подручју 

достојанственог рада и Уред за Средњу и Источну Европу. 

Grabowski, M., & Tomalak, M. (2004). Tax Systems Reforms in The Countries 

of Central Europe and The Commonwealth of Independent States, New 

Europe – Report on Transformation. Warsaw: Istiytut Studióë 

Wschodnich. 

Gruber, J. (2011). Public Finance and Public Policy. Third edition. New York: 

Worth Publishers. 

Дамњановић-Симић, J.,  & Ђурић, Д. (2013). Међународна економија.  

Нови Сад:  Алфа граф. 

Dafflon, B., & Madies, T. (2009).  Decentralization:  A Few principles from 

the Theory of Fiscal Federalism. Freibourg: Agence Francaise de 

developpement, University of Freibourg, Research Department.  

Desai, M. (2003). Public Goods: A Historical Perspective. Oxford: Oxford 

Scholarship. 

Desmarais-Tremblay, M. (2017). Musgrave, Samuelson, and the 

crystallization of the standard rationale for public goods. History of 

Political Economy, 49(1), 59-92. 

Димитријевић, Б., & Фабрис, Н. (2009). Макроекономија. Сремска 

Каменица: Универзитет Educons. 

Дрезгић, С. (2005). Harmful Tax Competition in the EU with Reference to 

Croatia. Časopis za ekonomsku teoriju i praksu, 23(1), 71-100. 

Ђуровић-Тодоровић, Ј., & Ђорђевић, М. (2010). Јавне финансије. Ниш: 

Економски факултет Универзитета у Нишу.  



224 

 

Dziobek, C, Gutierrez Mangas, C & Kufa, P. (2010). Measuring Fiscal 

Decentralization – Exploring the IMF’s Databases. IMF Working Paper, 

No. 2011/126. 

El-Khouri, S. (2002). Fiscal Policy and Macroeconomic Management. In: 

Macroeconomic Management, Chorng-Huey Wong, Mohsin S. Khan, & 

Saleh M. Nsouli. International Monetary Fund. 

European Commission (2006). Welcome to the world of PIFC. Преузето са 

https://finance.gov.mk/wp-

content/uploads/2009/03/WELCOME_TO_THE_WORLD_OF_PIFC.p

df  

European Union (2017). Eurostat. Преузето са 

http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do  

European Council Directive 2008/117/EC (2008). Преузето са  http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:014:0007:00

09:EN:PDF 

European Council Directive 8741/16 (2016). Преузето са 

http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8741-2016-

INIT/en/pdf European Council Directive 8741/16 

European Union (2022). VAT rules and rates. Преузето са 

https://europa.eu/youreurope/business/taxation/vat/vat-rules-

rates/index_en.htm 

Закон о буџетском систему, Службени гласник РС,  бр. 54/09, 

73/10,.....108/13, 142/14 

Закон о јавном дугу, Службени гласник РС,  бр. 61/05, 107/09,…149/20 

Закон о накнадама за коришћење јавних добара, Службени гласник РС,  

бр. 95/2018, 49/2019.   

Закон о финансирању локалне самоуправе, Службени гласник РС,  бр. 

62/06,...99/13, 125/14 

Исаиловић, З. (2009). Јавне финансије и финансијско право. Ниш: Sven. 

https://finance.gov.mk/wp-content/uploads/2009/03/WELCOME_TO_THE_WORLD_OF_PIFC.pdf
https://finance.gov.mk/wp-content/uploads/2009/03/WELCOME_TO_THE_WORLD_OF_PIFC.pdf
https://finance.gov.mk/wp-content/uploads/2009/03/WELCOME_TO_THE_WORLD_OF_PIFC.pdf
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:014:0007:0009:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:014:0007:0009:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:014:0007:0009:EN:PDF
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8741-2016-INIT/en/pdf%20European%20Council%20Directive%208741/16
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8741-2016-INIT/en/pdf%20European%20Council%20Directive%208741/16
https://europa.eu/youreurope/business/taxation/vat/vat-rules-rates/index_en.htm
https://europa.eu/youreurope/business/taxation/vat/vat-rules-rates/index_en.htm


225 

 

Јовић, Љ. (2010). Пореска уточишта прије и након глобалне кризе. Правни 

живот – часопис за правну теорију и праксу, 11, 725-735.  

Јовић, Љ. (2012). Фискални федерализам. Бијељина: Слобомир П 

Универзитет. 

Јовић, Љ., & Максимовић, Љ. (2014). Утицај пореске конкурентности на 

инвестициону климу у Републици Српској. Бијељина: Слобомир П 

Универзитет.   

Kaul, I., Grunberg, I., & Stern, M. A. (1999). Global public goods. 

International cooperation in the 21st centrury. Now York: Oxford 

University Press. 

Keynes, J. M. (1926). The end of Laissez-faire. The Economic Journal, 

36(143), 434-441. 

Kim, A. (2008). Decentralization and the Provision of Public Services: 

Framework and Implementation. Policy Research Working Paper 4503. 

The World Bank. 

Kohler, P. (2015). Redistributive policies for sustainable development: looking 

at the role of assets and equity. DESA Working Paper No.139, 

Department of Economic & Social Affairs. 

Комазец, С., Ковач, Ј., & Ристић, Ж. (1993). Фискална теорија и 

политика. Београд: Глас. 

KPMG International (2016). Преузето са 

https://assets.kpmg.com/content/dam/kpmg/rs/pdf/2016/02/UIDO-

PorezNaUsluge-PoreskiRajevi-Februar.PDF 

Lessmann, C., & Markwardt, G. (2007). One Size fits All? Decentralization, 

Corruption and Development. CESifo Working Paper Series, No. 2662.  

Преузето са: https://ideas.repec.org/p/ces/ceswps/_2662.html 

Litvack, J., & Seddin, J. (1999). Decentralization Briefing Notes. WBI 

Working Paper. Washington D.C.: World Bank Institute 

 

https://assets.kpmg.com/content/dam/kpmg/rs/pdf/2016/02/UIDO-PorezNaUsluge-PoreskiRajevi-Februar.PDF
https://assets.kpmg.com/content/dam/kpmg/rs/pdf/2016/02/UIDO-PorezNaUsluge-PoreskiRajevi-Februar.PDF
http://ideas.repec.org/s/ces/ceswps.html
https://ideas.repec.org/p/ces/ceswps/_2662.html


226 

 

Ловре, И. (2015). Анализа ефикасности у јавном сектору. Сремска 

Каменица: Универзитет Educons, Факултет пословне економије. 

Лукић, Љ. (2022). Интерна ревизија као фактор унапређења квалитета 

корпоративног управљања. Бањалука: Графид. 

Матић, Р: (2023). Фискална децентрализација и утјецај на економски 

раст у одабраним земљама Европске уније и Републици Хрватској. 

Ријека: Економски факултет Свеучилиште у Ријеци. 

Mendez, R. P. (1997). War and Peace from a Perspective of International 

Public Economics. In Jürgen Brauer and William Gissy, eds., Economics 

of Peace and Conflict. Aldershot, UK: Avebury. 

Милетић, Д. (2013). Економија Зајечар: Факултет за менаџмент. 

Mill, J. S. (1926). On liberty,: And other esseys. Book League of America. 

Милојевић, А., & Тркуља, М. (2000). Јавне финансије. Српско Сарајево: 

Економски факултет.   

Министарство финансија (2020). Public Finance Bulletin, No. 12/2020. 

Београд. Преузето са: https://www.mfin. 

gov.rs//upload/media/K1WfqN_6042278628737.pdf     

Министарство финансија Републике Србије (2020). Приручник за 

финансијско управљање и контролу. Београд. Преузето са 

https://www.mfin.gov.rs/upload/media/s2Uug9_6010215bf36a9.pdf 

Министарство финансија Републике Српске, Централна јединица за 

хармонизацију (2011). Приручник за за интерне резвизоре у јавном 

сектору Републике Српске. Бањалука. Преузето са 

https://www.vladars.net/sr-SP-

Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Servisi/Poslovanje/Documents/Prirucnik%

20za%20interne%20revizore.pdf  

Министарство финансија Републике Српске, Централна јединица за 

хармонизацију (2018). Приручник за успостављање и развој 

финансијског управљања и контроле. Бањалука. Преузето са 

www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Documents  

https://www.mfin.gov.rs/upload/media/s2Uug9_6010215bf36a9.pdf
https://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Servisi/Poslovanje/Documents/Prirucnik%20za%20interne%20revizore.pdf
https://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Servisi/Poslovanje/Documents/Prirucnik%20za%20interne%20revizore.pdf
https://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Servisi/Poslovanje/Documents/Prirucnik%20za%20interne%20revizore.pdf
http://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/mf/Documents


227 

 

 Министарство финансија Републике Српске, Централна јединица за 

хармонизацију (2021). Смјернице за управљање ризицима у 

субјектима јавног сектора Републике Српске. Бањалука.  

Morrisson, C. & Murtin, F. (2013). The Kuznets curve of human capital 

inequality: 1870–2010. The Journal of Economic Inequality, 11(3), 283-

301. 

Мусић, А. (2015). Приказ: Government versus Markets: The Changing 

Economic, Role of the State, Vito Tanzi, Cambridge University Press, 

2014. Међународне студије, 15(3), 83-94. 

Musgrave, R. (1959). The Theory of Public Finance. New York: McGraw-Hill. 

Musgrave, R. A. (1969). Provision for Social Goods. In Public Economics: An 

Analysis of Public Production and Consumption and Their Relations to 

the Private Sectors, edited by Julius Margolis and Henri Guitton. 

London: Macmillan. 

Musgrave, R. (1973). Теорија јавних финансија. Београд: Научна књига.   

Musgrave, R. A. & Musgrave, P. B. (1993). Јавне финансије у теорији и 

пракси. Загреб: Институт за јавне финанције.  

McKinnon R. I.. (1997). EMU as a Device for Collective Fiscal Retrenchment. 

The American Economic Review Paper and Proceedings of the Hundred 

and Fourth Annual Meeting of the American Economic Association, 87, 

str. 227-229. 

McNamee, D., & Selim, G. M. (1998). Risk management: Changing the 

Internal Auditor's Paradigm. Altamonte Springs, Fla: Institute of 

Internal Auditors Research Foundation. 

Народна скупштина Републике Србије (2024). Европске интеграције. 

Преузето са http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-

integracije.4520.html  

Nicholson, W., & Snyder, C. M. (2011). Microeconomic Theory. Basic 

Principles and Extensions. Mason, OH: South-Western. Eleventh 

Edition. 

http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-integracije.4520.html
http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/evropske-integracije.4520.html


228 

 

Oates, W. E. (2005). Toward A Second-Generation Theory of Fiscal 

Federalism. International Tax and Public Finance, 12, 349-373. 

Oates, W. E. (1972). Fiscal Federalism. New York: Harcourt Brace 

Jovanovich. 

OECD (1998).  The OECDs Project of Harmful Tax Competition. An 

Emerging Global Issue, Consolidated Application Note: Guidance in 

Applying the 1998 Report to Preferential Tax Regimes, Paris. Преузето 

са https://www.oecd.org/tax/transparency/about-the-global-

forum/publications/1998-consolidated-application-note.pdf 

OECD (2000). Towards Global Tax Coperation. Report to the 2000 Ministerial 

Council, Paris. Преузето са  

https://www.oecd.org/tax/transparency/about-the-global-

forum/publications/towards-global-tax-cooperation-progress.pdf 

OECD (2013). OECD Guidelines for Micro Statistics on Household Wealth. 

Paris, OECD Publishing. Преузето са: 

http://dx.doi.org/10.1787/9789264194878-en  

OECD (2016). Income distribution database. Преузето са: 

https://doi.org/10.1787/888934033251  

OECD (2016а). Revenue Statistic. Преузето са: http://www.oecd.org/tax/tax-

policy/revenue-statistics-19963726.htm 

OECD (2019). Redustrubution of income and wealth. OECD Library. 

Преузето са: https://www.oecd-

ilibrary.org/sites/79321fa3en/index.html?itemId=/content/component/7

9321fa3-en  

Panizza, U. (1999). On the determinants of fiscal centralization: Theory and 

evidence. Journal of Public Economics, 74, 97-139. 

Поповић, Д. (1997). Наука о порезима и пореско право. Будимпешта, 

Београд: Open Society Institute и Савремена администрација. 

https://www.oecd.org/tax/transparency/about-the-global-forum/publications/1998-consolidated-application-note.pdf
https://www.oecd.org/tax/transparency/about-the-global-forum/publications/1998-consolidated-application-note.pdf
https://www.oecd.org/tax/transparency/about-the-global-forum/publications/towards-global-tax-cooperation-progress.pdf
https://www.oecd.org/tax/transparency/about-the-global-forum/publications/towards-global-tax-cooperation-progress.pdf
http://dx.doi.org/10.1787/9789264194878-en
https://doi.org/10.1787/888934033251
http://www.oecd.org/tax/tax-policy/revenue-statistics-19963726.htm
http://www.oecd.org/tax/tax-policy/revenue-statistics-19963726.htm
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/79321fa3en/index.html?itemId=/content/component/79321fa3-en
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/79321fa3en/index.html?itemId=/content/component/79321fa3-en
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/79321fa3en/index.html?itemId=/content/component/79321fa3-en


229 

 

Поповић, Д. (2007). Порески подстицаји у систему пореза на добит 

предузећа, у: Илић-Попов (редактор) Правне основе пореског 

савјетовања. Београд: Правни факултет Универзитета у Београду.  

Приручник за интерну ревизију у Србији. Преузето са 

https://www.pempal.org/sites/pempal/files/attachments/Serbia-

IA%20Manual-%20Serbian-Cirilc-4%20parts.pdf  

Радичић, М., & Раичевић, Б. (2008). Јавне финансије – теорија и пракса. 

Београд: Data Status. 

Радна група за поглавље 32, коодринатор Центар за високе економске 

студије (ЦЕВЕС) (2021). Финансијска контрола. Преузето са 

https://ceves.org.rs/wp-content/uploads/2022/12/FIN-Knjiga-

Nacionalnog-konventa-Poglavlje-32-2022.pdf 

Раичевић, Б., & Ненадић, Ј. (2004). Пореска конкуренција, општи осврт. 

Економски анали, 162. 

Ранђеловић, С., & Вукановић, С. (2021). Фискална децентрализација и 

локална политика јавних инвестииција у Републици Србији. 

Економски хоризонти, 23(3), 207-224. 

Ranney, A. (1975). Governing: A brief introduction to political science. 

Dryden Press. 

Ристић, К., & Ристић, Ж. (2014). Фискална економија и менаџмент јавног 

сектора. Београд: ЕтноСтил д.о.о.  

Rodden, J. (2003). Reviving Leviathan: fiscal federalism and the growth of 

government. International Organization, 57(4), 695-729. 

Roman, A. D. (2008). Financial Reporting and the Public Finance 

Management Act (PFMA) in the Western Cape. Cape Town. 

Rosen, H. (2005). Public Finance, seventh edition. New York: McGraw Hill 

Education. 

Samuelson, P. A. (1954). The Pure Theory of Public Expenditure. Review of 

Economics and Statistics, 36, 387-389. 

https://www.pempal.org/sites/pempal/files/attachments/Serbia-IA%20Manual-%20Serbian-Cirilc-4%20parts.pdf
https://www.pempal.org/sites/pempal/files/attachments/Serbia-IA%20Manual-%20Serbian-Cirilc-4%20parts.pdf
https://ceves.org.rs/wp-content/uploads/2022/12/FIN-Knjiga-Nacionalnog-konventa-Poglavlje-32-2022.pdf
https://ceves.org.rs/wp-content/uploads/2022/12/FIN-Knjiga-Nacionalnog-konventa-Poglavlje-32-2022.pdf


230 

 

Samuelson, P. A. (1955). Diagrammatic Exposition of a Theory of Public 

Expenditure. Review of Economics and Statistics, 37, 350-356.  

Samuelson, P. A., & Nordhaus, W. D. (2005). Economics. New York: 

McGraw-Hill. 

Sever, I. (1995). Јавне финанције: развој, основе теорије, анализа. Ријека: 

Економски факултет Ријека, Типограф д.д.  

Sorensen, P. B. (2002). International Tax Competition; A New Framework for 

Analysis. Economic Policy Issues in the 21st Century, Беч. Преузето са 

http://www.econ.ku.dk/pbs/diversefiler/WIFO-flet-060202.pdf  

Stiglitz, J. E. (2004). Економија јавног сектора. Београд: Економски 

факултет.   

Стојановић, А., & Раичевић, Б. (2013). Јавне финансије. Сарајево: 

Revicon. 

Стојановић, А., Хелић, А., & Стакић, Б. (2016). Фискални системи. 

Сарајево: Revicon. 

Стојановић, С. (2005). Фискални федерализам. Београд: Институт за 

упоредно право / Центар за антиратну акцију.  

Стојановић, С. (2009). неправична пореска конкуренција у Европској 

унији. Страни правни живот, 53(2), 139-158. 

Tax Justice Network (2015). FSI Index. Преузето са 

www.financialsecrecyindex.com/introduction/fsi-2015-results  

The Institute of Internal Auditors (2006). Професионална пракса интерне 

ревизије. Београд: Савез рачуновиђа и ревизора Србије. 

The Institute of Internal Auditors (2006а). International Standards for the 

Professional Practice of Internal Auditing (IPPF). Преузето са 

https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/intern

ational-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/  

The Institute of Internal Auditors (2024). Преузето са www.theiia.org 

http://www.econ.ku.dk/pbs/diversefiler/WIFO-flet-060202.pdf
http://www.financialsecrecyindex.com/introduction/fsi-2015-results
https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
https://www.theiia.org/en/content/guidance/mandatory/standards/international-standards-for-the-professional-practice-of-internal-auditing/
http://www.theiia.org/


231 

 

Tiebout, C. M. (1956). A Pure Theory of Local Expenditures. Journal of 

Political Economy, 64(5), 416-424. 

Tresch, R. W. (2008). Public Sector Economics. Palgrave Macmillan.  

Thuronyi, V. (2003). Comparative Tax Low. The Hague: Kluwer Law 

International. 

Hardin, R. (2003). The Free Rider Problem. In Stanford Encyclopedia of 

Philosophy. Преузето са: 

http://plato.stanford.edu/archives/spr2013/entries/free-rider/  

Hillman, L. A. (2003). Public Finance and Public Policy. Cambridge.  

Hindriks, J., & Myles, G. D. (2006). Intermediate Public Economics. 

Cambridge, MA: The MIT Press. 

Carraro, C., & Siniscalco, D. (1997). New Directions in the Economic Theory 

of the Environment. New York: Cambridge University Press. 

Cowell, F., Karagiannaki, E., & Mcknight, A. (2017). Accounting for Cross-

Country Differences in Wealth Inequality. Review of Income and Wealth. 

Преузето са: http://dx.doi.org/10.1111/roiw.12278 

Cooper, R. N. (1994). Environment and Resource Policies for the World 

Economy. Washington, DC: Brookings Institution. 

Cornes, R., & Sandler, T. (1996). The Theory of Externalities, Public Goods, 

and Club Goods. Second. Cambridge University Press. 

Council Directive 2003/48/EC of June 2003 on taxation of savings income in 

the form of interest payements, Official Journal L157. Преузето са 

https://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:157:0038:00

48:en:PDF 

Council of Europe (1985). European Charter of Local Self-Government. 

Преузето са https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-

/conventions/rms/090000168007a088  

http://plato.stanford.edu/archives/spr2013/entries/free-rider/
http://dx.doi.org/10.1111/roiw.12278
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:157:0038:0048:en:PDF
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:157:0038:0048:en:PDF
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:157:0038:0048:en:PDF
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/rms/090000168007a088
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/rms/090000168007a088


232 

 

Council of Europe, A handbook on finance at Local and Regional Level. 

Преузето са 

http://www.migm.gov.tr/kurumlar/migm.gov.tr/AVRUPA-

KONSEYI/Ek27.pdf  

Cullis, J., & Jones, P. (1998). Public Finance and Public Choice. New York: 

Oxford University Press. 

Шимовић, Х., & Дескар-Шкрбић, М. (2018). Б2Б Економика јавног 

сектора: улога државе у тржишном господарству. Економски 

ЛАБ. 

Шимовић, Х., & Дескар-Шкрбић, М.  (2020). Економика јавног сектора: 

с хрватским примјерима. Загреб: Архиваналитика.   

Walenczykowski, P. S. (2002). Tax Reform in Transition Economies and its 

Impact on Economic Performance - Master Thesis. Monterey - 

California: Naval Postgraduate School.  

Weingast, B. R. (1995). The Economic Role of Political Institutions: Market-

Preserving Federalism and Economic Development. Journal of Law and 

Economic Organization, 11, 1-31. 

Winch, D. M. (1981). Analytical Welfare Economics. London: Panguin.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

http://www.migm.gov.tr/kurumlar/migm.gov.tr/AVRUPA-KONSEYI/Ek27.pdf
http://www.migm.gov.tr/kurumlar/migm.gov.tr/AVRUPA-KONSEYI/Ek27.pdf


233 

 

БЕЛЕШКА О АУТОРИМА 

Јовић др Љиљана рођена је 1971. године у 

Бијељини где је завршила основно и средње 

образовање. Економски факултет Универзитета 

у Источном Сарајеву завршила је 2002. године. 

Школовање наставља на Економском 

факултету Универзитета у Београду где је 2006. 

године одбранила магистарски рад под 

насловом „Фискална децентрализација у Босни 

и Херцеговини“, а на истом факултету две 

године касније одбранила је докторску тезу на 

тему „Опорезивање дохотка физичких лица у 

земљама у транзицији“. 

Подручје њеног научног интересовања су јавне 

финансије и менаџмент јавног сектора. Аутор је 

више од двадесет научних радова, једног универзитетског уџбеника и коаутор 

три монографије. Излагач је на бројним научним и стручним  конференцијама 

националног и међународног значаја.  

Више од десет година се бави педагошким радом у високом образовању при 

чему је бирана у различита наставно - научна звања: од асистента и вишег 

асистента до ванредног професора универзитета и професора високе школе 

струковних студија. 

Вукићевић др Јелена је рођена 1986. године 

у Новом Саду, где је завршила основно и 

средње образовање. Економски факултет 

Суботица, Универзитет у Новом Саду је 

уписала 2005. године, а 2010. године је 

завршила мастер студије, на смеру 

Финансије, банкарство и осигурање. На 

Економском факултету Универзитета у 

Нишу је завршила докторске студије, на 

смеру Финансије и банкарство. Докторску 

дисертацију под називом „Трансмисија 

монетарне политике на реална економска 

кретања“ је одбранила 2020. године.  

Сфера њеног научног и истраживачког интересовања су јавне и монетарне 

финансије. Аутор или коаутор је већег броја научних и стручних радова и 

коаутор монографије и уџбеника. Била је учесник на великом броју научних и 

стручних конференција националног и међународног значаја, као и учесник на 

покрајинском пројекту. Од 2012. године је запослена на Високој пословној 

школи струковних студија у Новом Саду, прво као сарадник у настави, затим 

као асистент, а од 2021. године као предавач. 


