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Сажетак
Пред мет ана ли зе у ра ду је су по на ша ња по ре ских об ве зни ка 

и ре ак ци је по ре ских вла сти у ви ду пред у зи ма ња раз ли чи тих ме ра 
ан ти е ва зив не по ли ти ке. Уна пре ђе ње по ре ске ди сци пли не на ла зи 
се у жи жи ин те ре со ва ња јав но сти, не са мо раз ли чи тих те о ре ти ча-
ра већ по ста је зна ча јан по ли тич ки при о ри тет, ка ко на ни воу на ци-
о нал них др жа ва та ко и на ме ђу на род ном пла ну. Циљ ра да је сте са-
гле да ва ње мо гућ но сти под сти ца ња до бро вољ ног пла ћа ња по ре за 
на осно ву до са да шњих те о риј ских и ем пи риј ских са зна ња. Кључ ну 
уло гу у про це су спре ча ва ња по ре ске не са гла сно сти и афир ми са ња 
по ре ске са гла сно сти не сум њи во има ју по ре ски ор га ни. Ства ра ње 
по зи тив не кли ме у по гле ду до бро вољ ног из вр ша ва ња по ре ских 
оба ве за зах те ва фор му ли са ње аде кват не ан ти е ва зив не стра те ги је 
са чи та вим ар се на лом пред ви ђе них пре вен тив них и ре пре сив них 
ме ра. Ефи ка сност ове стра те ги је усло вље на је и пре ци зним раз гра-
ни че њем и де фи ни са њем раз ли чи тих мо да ли те та по на ша ња по ре-
ских об ве зни ка, о че му се го во ри у пр вом де лу ра да. Да ље сле ди 
кра ћи при каз те о риј ских мо де ла об ја шње ња ре а го ва ња по ре ских 
об ве зни ка на по ре ске оба ве зе. Тре ћи део ра да са др жи са же ту ана-
ли зу нај ва жни јих пре вен тив них и ре пре сив них ме ра из ар се на ла 
дру штве не по ли ти ке уна пре ђе ња по ре ске ди сци пли не. У че твр том 
де лу ра да, аутор да је кра так пре глед ак тив но сти ко је се ин тен зив-
но пред у зи ма ју или пла ни ра ју са ци љем спре ча ва ња ме ђу на род них 
по ре ских пре ва ра. Тре ба има ти у ви ду да је по ре ска ева зи ја фе но-
мен ко ји као „сен ка“ пра ти по ре зе и да га због ње го вих штет них 
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дру штве них по сле ди ца, др жа ве мо ра ју др жа ти под кон тро лом, ко-
ли ко је то мо гу ће у да тим усло ви ма.
Кључ не ре чи: по ре ска ди сци пли на, по ре ска ева зи ја, по ре ски мо рал, ан-

ти е ва зив на по ли ти ка

1. ВА ЖНОСТ РАЗ ГРА НИ ЧЕ ЊА  
ПО ЈЕ ДИНИХ МО ДА ЛИ ТЕ ТА ПО РЕ СКЕ ЕВА ЗИ ЈЕ

Пла ти ти или не пла ти ти по рез ве ро ват но је јед на од нај ста-
ри јих ди ле ма са ко јом се су о ча ва људ ско дру штво. У осно ви овог 
из бо ра ле жи кон стант ни су коб из ме ђу лич ног и јав ног (фи скал-
ног) ин те ре са. Шта опре де љу је не ке об ве зни ке да ис по ља ва ју ве ћу 
скло ност ка ри зи ку да бу ду от кри ве ни и ка жње ни због не пла ћа ња 
по ре за и ка ко по ре ске вла сти тре ба да ре а гу ју у ци љу сма ње ња 
„по ре ског ја за“ (tax gap), пред ста вља ју ва жна по ре ско по ли тич ка 
пи та ња ко ја ће мо по ку ша ти да са гле да мо у ра ду ко ји сле ди.

Јед на од бит них по сле ди ца гло бал не еко ном ске кри зе је сте 
гу би так по ре ских при хо да на шта су, осим дру гих фак то ра, ути-
ца ле про ме не у по на ша њи ма по ре ских об ве зни ка.1) По гор ша ње 
по ре ске ди сци пли не ис по ље но кроз ве ћи или ма њи рас ко рак из-
ме ђу пла ни ра них и убра них при хо да по себ но је по го ди ло др жа ве 
где је пад БДП био ве ћи. Та кав тренд мо же и да по тра је има ју ћи у 
ви ду слаб опо ра вак при вре да. Не по вољ на фи нан сиј ска си ту а ци ја 
је под ста кла др жа ве да по ја ча ју на по ре у до ме ну спре ча ва ња по-
ре ских пре ва ра. Под сти ца ње до бро вољ ног из вр ша ва ња по ре ских 
оба ве за, у што ве ћем сте пе ну, је сте кон стан тан за да так на ци о нал-
них по ре ских ад ми ни стра ци ја. Ова тра ди ци о нал на по ре ска функ-
ци ја да нас је из ло же на број ним иза зо ви ма ко ји се ја вља ју по себ но 
у ве зи са функ ци о ни са њем са мих по ре ских си сте ма као и под ути-
ца јем са вре ме них еко ном ско-фи нан сиј ских и тех но ло шких про ме-
на. Ре ак ци је по ре ских об ве зни ка по ста ју по се бан пред мет па жње 
у упра вља њу по ре ским по сло ви ма у раз ви је ним др жа ва ма. „По ре-
ска авер зи ја“ би мо гла да по слу жи као ге ну сни по јам ко ји у нај ши-
рем сми слу об у хва та чи тав ра спон по на ша ња по ре ских об ве зни ка. 
По ла зе ћи од ем пи риј ских са зна ња да њи хо ва по сту па ња ни су јед-
но знач на, нео п ход но је, пре све га, да за ко но да вац тер ми но ло шки 
што је мо гу ће ја сни је де фи ни ше раз ли ко ва ње из ме ђу ра зно вр сних 
мо да ли те та из бе га ва ња по ре за, има ју ћи у ви ду сте пен њи хо ве дру-
штве не опа сно сти. За то аде кват но кон ци пи ра ње и ре а ли за ци ја 

1) John Bron do lo, „Col lec ting Ta xes Du ring an Eco no mic Cri sis: Chal len ges and Po licy Op ti-
ons“, IMF Staff Po si tion No te, Ju le 14, 2009, IMF, p. 5.
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ефи ка сне ан ти е ва зив не по ли ти ке, у ве ли кој ме ри, за ви се од по ста-
вља ња ја сних нор ма тив них гра ни ца из ме ђу при хва тљи вих, не при-
хва тљи вих и не ле гал них по на ша ња по ре ских об ве зни ка.2) Ис пра-
ван нор ма тив ни при ступ ути ца ће и на ода бир нај по год ни јих ме ра 
за њи хо во спре ча ва ње као и од го ва ра ју ће де ло ва ње по ре ских ор га-
на у су о ча ва њу са та квим од сту па њи ма од за кон ске оба ве зе из вр-
ша ва ња по ре ских оба ве за.

Раз ли ка из ме ђу за ко ни те и не за ко ни те по ре ске ева зи је је сте 
ле гал ност, од но сно не ле гал ност по на ша ња по ре ских об ве зни ка.3) 
То не би тре ба ло да пред ста вља по се бан про блем у прак си по ре-
ских ор га на и су до ва. Код по ре ске ута је об ве зник све сно и на мер-
но кр ши по ре ске про пи се са ци љем из бе га ва ња пла ћа ња по ре за. 
Ме ђу тим, те шко ће се ја вља ју ка да је по треб но про це ни ти ре ак ци је 
об ве зни ка ко ји се са мо фор мал но при др жа ва ју за ко на. Фи зич ка и 
прав на ли ца, као по ре ски об ве зни ци, сло бод ни су да ко ри сте све 
за ко ном до пу ште не мо гућ но сти ка ко би ума њи ли сво је по ре ске 
оба ве зе или из бе гли њи хо во пла ћа ње. Ра ди се о тзв. по ре ском пла-
ни ра њу што зна чи да ни ко ни је ду жан да пла ти ви ше по ре за не го 
што је на то ду жан по за ко ну.4) Ипак, по не кад је те шко про це ни-
ти да ли из вр ше на тран сак ци ја пред ста вља ве што во ђе ње по сло ва 
или је реч о зло у по тре би пра ва, по себ но ка да прав не кон струк ци је 
по ре ског об ве зни ка, са ци љем из бе га ва ња по ре ске оба ве зе, по ста-
ју то ли ко ве штач ке и на ме ште не да пре ла зе гра ни цу ко ја одва ја 
при хва тљи во од не при хва тљи вог по ре ског пла ни ра ња. Због нео-
д ре ђе но сти кон цеп та за ко ни те по ре ске ева зи је, а ра ди прав не си-
гур но сти об ве зни ка, нео п ход но је пра ви ти раз ли ко ва ње из ме ђу 
ле ги тим ног по ре ског пла ни ра ња или ми ни ми зи ра ња по ре за (tax 
plan ning, tax mi ni mi za tion) од не ле ги тим не за ко ни те по ре ске ева зи-
је (tax avo i dan ce, ag gres si ve tax plan ning).

По сто ји ши ро ко при хва ће но ста но ви ште са вре ме них за ко-
но да ва ца да сви об ли ци ума ње ња по ре ске спо соб но сти об ве зни ка 
не ће би ти ува же ни од стра не по ре ских ор га на, уко ли ко је об ве зник 
ис кљу чи во те жио или имао је ди ни мо тив да пред у зе том тран сак-
ци јом нео прав да но оства ри по ре ску по год ност или не пла ћа ње по-
ре за. И за ко но дав ци и су до ви по не ка да при зна ју да је те шко по ву ћи 
пре ци зну гра ни цу из ме ђу при хва тљи ве и не при хва тљи ве за ко ни те 

2) То зна чи да тра ди ци о нал на по де ла на за ко ни ту и не за ко ни ту по ре ску ева зи ју ни је до-
вољ на ни пот пу на јер ви ше не од го ва ра фи нан сиј ским ин те ре си ма др жа ва.

3) По треб но је ука за ти да се пој мо ви за ко ни та и не за ко ни та по ре ска ева зи ја че сто ко ри сте 
не пре ци зно ка ко у на ци о нал ним за ко но дав стви ма та ко и у ме ђу на род ној ре гу ла ти ви.

4) Чарлс Адамс, За до бро и зло: утје цај по ре за на кре та ње ци ви ли за ци је, Ин сти тут за јав-
не фи нан ци је, За греб, 2006, стр. 405.



СПМ број 4/2015, година XXII, свеска 50. стр. 187-206.

190

по ре ске ева зи је. Под усло вом да се ови ор га ни др же сло ва за ко-
на, од но сно до слов ног ту ма че ња по ре ских за ко на, не ка по на ша ња 
по ре ских об ве зни ка се не би мо гла спре ча ва ти јер се тран сак ци је 
за сни ва ју на прав но де фи ни са ним ка те го ри ја ма. Због то га се мо-
ра „гле да ти кроз“ упо тре бље не за кон ске из ра зе ка ко би се от кри-
ла пра ва во ља за ко но дав ца. Сми сао, од но сно циљ по ре ских за ко на 
је сте уби ра ње по ре ских при хо да и оства ре ње пра вич не рас по де ле 
по ре ског те ре та. Сто га је ја сан за кљу чак да уко ли ко се об ве зник 
кре ће уну тар гра ни ца по ре ског за ко на, а упо тре бље ним по ре ским 
кон струк ци ја ма по ку ша ва да сма њи по ре ску спо соб ност на ни во 
ко ји за ко но да вац ни је имао у ви ду, та кво по на ша ње ни је у скла ду 
са свр хом и ду хом за ко на. У су шти ни, ра ди се о зло у по тре би при-
ме не по ре ских нор ми.5)

Про бле ми ве за ни за што ја сни је пре ци зи ра ње до пу ште ног од 
не до пу ште ног по ре ског по на ша ња са ста но ви шта др жа ве по себ но 
су из ра же ни код опо ре зи ва ња кор по ра тив них по ре ских об ве зни-
ка. Они при бе га ва ју агре сив ном по ре ском пла ни ра њу, ко ри сте ћи 
пра зни не у по ре ским про пи си ма или раз ли ке у на ци о нал ним за-
ко но дав стви ма, пре ба цу ју ћи про фи те из ју рис дик ци ја где се ак-
тив но сти оба вља ју у ју рис дик ци је где су по ре зи ни ски.6) Ра ди се 
о ва жној ди мен зи ји по слов ног пла ни ра ња ко ја укљу чу је по зи ци ју 
ко ја је одр жи ва али мо же да има не же ље не и нео че ки ва не по ре ске 
по сле ди це. По ре ски ор га ни су увек су о че ни са ри зи ком да по ре-
ски за кон мо же би ти зло у по тре бљен ка ко би се по сти гли ре зул та ти 
су прот но на ме ра ма за ко но дав ца. То се де ша ва у ве зи са ту ма че-
њи ма по ре ских за ко на из пер спек ти ве по ре ских об ве зни ка на нај-
по вољ ни ји на чин. С дру ге стра не, за да так су до ва је да про ту ма че 
по ре ске за ко не та ко да њи хо ва ми шље ња од ра жа ва ју пра ву во љу 
за ко но дав ца ко ја и тре ба да бу де ре а ли зо ва на у сва ком кон крет ном 
по ре ском слу ча ју. Нај ек стрем ни ји вид по ре ске агре сив но сти пред-
ста вља tax shel ter, од но сно оства ри ва ње ар ти фи ци јел них по ре ских 
олак ши ца ко ри шће њем по год но сти у по ре ским оаза ма или прав-
них пра зни на та ко да че сто овим тран сак ци ја ма не до ста је по слов-
на свр ха.7) Ле гал ност ова квих ак тив но сти мо же би ти оспо ре на од 
стра не по ре ских ор га на за то што су на гра ни ци са не за ко ни тим по-
на ша њи ма, па су са дру штве ног ста но ви шта не при хва тљи ва јер су 

5) Ми ле ва Ан ђел ко вић, „За ко ни та не при хва тљи ва по ре ска ева зи ја-про бле ми де фи ни са ња 
и спре ча ва ња“, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Ни шу, 67/2014, стр. 82.

6) Tra de and De ve lop ment Re port, Re port by the sec re ta ri at of the Uni ted na ti ons Con fe ren ce on 
Tra de and De ve lop ment, Uni ted Na ti ons, New York and Ge ne va, 2014, p. 175.

7) Ger rit Li etz, „Tax Avo i dan ce vs. Tax Ag gres si ve ness: A Unifying Con cep tual Fra me work“, 
Wor king Pa per, Cur rent Draft: 12/2013, Mun ster School of Bus si ness and Eco no mics, In sti-
tu te of Ac co un ting and Ta xa ti on, pp. 10-11.



Милева С. Анђелковић Унапређење пореске дисциплине у  ...

191

у су прот но сти са пла ни ра ним ци ље ви ма по ре ских за ко на. Те шко ће 
по ве за не са пра вил ном про це ном ни јан си у по на ша њи ма по ре ских 
об ве зни ка ко ји се са мо фор мал но при др жа ва ју од ред би по ре ских 
за ко на, мо гу у прак си да ути чу на за у зи ма ње нео д го ва ра ју ћег при-
сту па њи хо вом спре ча ва њу.

2. ТЕ О РИЈ СКО МО ДЕ ЛИ РА ЊЕ ПОНАШАЊА 
ПО РЕ СКИХ ОБ ВЕ ЗНИ КА

По што ва ње по ре ских за ко на ни је са мо прав на већ и мо рал-
на оба ве за по ве за на са осе ћа њи ма со ли дар но сти и уза јам но сти у 
фи нан си ра њу јав них по тре ба. И по ред то га, по ре зи иза зи ва ју ви ше 
или ма ње не га тив них ре ак ци ја у свим дру штве ним си сте ми ма. То-
ком 70-тих го ди на 20. ве ка за по чи њу ин тен зив ни ја те о риј ска про-
у ча ва ња по на ша ња по ре ских об ве зни ка, нај пре, у окви ру еко ном-
ских на у ка. У стан дард ном еко ном ском мо де лу по ре ске ева зи је, 
об ве зник се са гле да ва као ра ци о нал на осо ба спо соб на да про це њу-
је тро шко ве и ко ри сти од не пла ћа ња по ре за. Еко ном ски те о ре ти ча-
ри су прет по ста вља ли да скло ност ка по ре ској не са гла сно сти за ви-
си од ви си не санк ци ја, ве ли чи не при хо да, ве ро ват но ће от кри ва ња 
и ви си не ка зни. То је ипак би ло по јед но ста вље но об ја шња ва ње 
ре ак ци ја по ре ских об ве зни ка бу ду ћи да ве ћи на уред но из ми ру је 
сво је по ре ске оба ве зе, не за ви сно од прет њи стро гим санк ци ја ма.8) 
Зна чи, по сто је не ке дру ге ва ри ја бле ко је мо ти ви шу об ве зни ке и 
опре де љу ју њи хо ву по ре ску са гла сност, од но сно по ре ску не са гла-
сност.9) Пси хо ло шки фак то ри ве за ни за лич ност об ве зни ка као и 
окол но сти у ко ји ма об ве зник жи ви и ра ди по ста ју све зна чај ни ји 
пред мет те о риј ских и ем пи риј ских ис тра жи ва ња. Ре зул та ти би хе-
ви о рал не еко но ми је10) и фи нан сиј ске пси хо ло ги је мо гу по мо ћи по-
ре ским вла сти ма у бо љем раз у ме ва њу по на ша ња по ре ских об ве-
зни ка. Пси хич ке дис по зи ци је по ре ских об ве зни ка пре ма пла ћа њу 
по ре за об у хва ће не су пој мом по ре ског мо ра ла.11) Да би се раз у ме ла 
од лу ка об ве зни ка да пла те или не пла те по рез, по треб но је у пр-
вом ре ду про ник ну ти у вр ло сло жен уну тра шњи свет до жи вља ва-

8) Ем пи риј ске сту ди је ни су по твр ди ле ја сну сли ку ко ју пру жа ју те о риј ске ана ли зе о то ме 
да стро жи је ка зне од вра ћа ју не са ве сне об ве зни ке од ка жњи вог по на ша ња.

9) Er zo F. P. Lut tmer, Mo ni ca Sing hal, „Tax Mo ra le“, Jo ur nal of Eco no mic Per spec ti ves, Vol. 
28, No. 4, 2014, p. 163.

10) Si mon Ja mes, „Be ha vi o u ral eco no mics and the risks of tax ad mi ni stra tion“, eJo ur nal of Tax 
Re se arch, Vol. 10, N. 2, Oc to ber 2012, p. 347.

11) По ре ски мо рал се уоби ча је но де фи ни ше као оп шти став по ре ског об ве зни ка пре ма из-
вр ша ва њу, од но сно не из вр ша ва њу по ре ске оба ве зе. Тај оп шти мо рал ни став нај бо ље се 
мо же про ве ри ти у схва та њи ма љу ди о тзв. по ре ским де лик ти ма.
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ња, вред но ва ња, угле да ња на дру ге у по ре ским си ту а ци ја ма, што 
све под сти че об ве зни ке на при хва та ње или од ба ци ва ње по ре ског 
те ре та.12) Ве ли ки зна чај ко ји се при да је уло зи по ре ског мо ра ла на 
по на ша ње об ве зни ка ути цао је на по је ди не ауто ре да раз ви ју по јам 
пси хо ло шког по ре ског уго во ра. То је но ви кон цепт ко ји иде да ље 
из ван тра ди ци о нал ног мо де ла од вра ћа ња и ко ји об ја шња ва по ре-
ски мо рал као сло же ну ре ла ци ју из ме ђу др жа ве (по ре ских ор га на) 
и об ве зни ка ус по ста вља њем пра вич не, уза јам не раз ме не стра на 
овог од но са.13) У оба вља њу по сло ва по ре ски слу жбе ни ци мо гу по-
сту па ти на два раз ли чи та на чи на пре ма об ве зни ци ма. Прет по ста-
вља се да уч тив и ко рек тан при ступ по др жа ва и ве ро ват но по ди же 
ни во по ре ског мо ра ла док ауто ри та ти ван (би ро крат ски) при ступ 
под ри ва по ре ски мо рал. Пси хо ло шке ре ак ци је по ре ских об ве зни ка 
по ја вљу ју се у ре ал ном жи во ту кроз одо бра ва ње или нео до бра ва ње 
по ре ске по ли ти ке. Че сто об ве зни ци до жи вља ва ју др жа ву као ап-
страк тан су бјект сма тра ју ћи при то ме да не пла ћа њем по ре за ни ко 
ни је кон крет но оште ћен и да то не пред ста вља не по ште но по сту-
па ње. За то би по ре ске вла сти, по ми шље њу пси хо ло шких ис тра-
жи ва ча, тре ба ло да по ре ске об ве зни ке из тра ди ци о нал не ан та го ни-
стич ке кли ме уве ду у кли му по ве ре ња, са рад ње и пру жа ња услу га, 
а са ци љем по ве ћа ња до бро вољ ног пла ћа ња по ре за.14)

На ло јал ност и по ште ње, од но сно на от пор и не при хва та ње 
по ре ских оба ве за мо гу да ути чу, у знат ној ме ри, схва та ња јав но сти 
из ра же на кроз од ре ђе не дру штве не нор ме, при ме ра ра ди, у не ким 
дру штве ним сре ди на ма по ре ски ута ји вач не на и ла зи на оштру осу-
ду јав но сти. По ред пси хо ло шког мо де ла по на ша ња по ре ских об ве-
зни ка, у са вре ме ној те о ри ји раз ви ја се и со ци о ло шки мо дел у ко ме 
се на гла ша ва уло га дру штве не нор ме уред ног ис пу ња ва ња по ре ских 
оба ве за. Уве ре ње об ве зни ка да оста ли чла но ви дру штва ко рект но 
пла ћа ју по ре зе под ста ћи ће и њих (ефек том угле да ња) на по ре ску 
ло јал ност, и обр ну то. Уко ли ко се ме ђу об ве зни ци ма ра ши ри схва-
та ње да вла да не же ли да от кри ва и ка жња ва по ре ске ута ји ва че, та-
кво за па жа ње мо же пру жи ти оправ да ње не са ве сним об ве зни ци ма 
за из вр ше ње по ре ске ева зи је. Не при ме њи ва ње или не до след ност у 

12) Ми ле ва Ан ђел ко вић, „Мо де ли ра ње по на ша ња по ре ских об ве зни ка у са вре ме ној те о ри-
ји“, у збор ни ку: Прав ни си стем и дру штве на кри за, Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у 
При шти ни, Ко сов ска Ми тро ви ца, Пр ва све ска, 2011. стр. 479.

13) Lars. P. Feld, Bru no S. Frey, „Tax Com pli an ce as the Re sult of a Psycho lo gi cal Tax Con tract: 
The Ro le of In cen ti ves and Re spon si ve Re gu la tion“, Law&Po licy, Vol. 29, No. 1, Ja nu ary 
2007, p. 103.

14) Kat ha ri na Gangl, Eva Hof man, Erich Kir chler, „Tax aut ho ri ti es′ in ter ac tion with tax payers: A 
con cep tion of com pli an ce in so cial di lem mas by po wer and trust“, New Ide as in Psycho logy, 
37 (2015), p. p. 19-20.
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при ме ни по ре ских санк ци ја ша ље сиг нал сва ком по је дин цу да се 
мо же не ка жње но по на ша ти и да је из бе га ва ње пла ћа ња по ре за у 
из ве сном сми слу дру штве но при хва тљи во. Не по сред на по сле ди ца 
та квих схва та ња ис по ља ва се у сла бље њу зна ча ја дру штве не нор ме 
са ве сног ис пу ња ва по ре ских оба ве за.

3. АР СЕ НАЛ МЕ РА ЗА ПО БОЉШАЊЕ 
ПО РЕ СКЕ ДИ СЦИ ПЛИ НЕ

По ре ски от пор об ве зни ка на ста је као ре зул тан та де ло ва ња 
ра зно вр сних фак то ра због че га ан ти е ва зив на по ли ти ка мо ра би ти 
усме ре на на сла бље ње њи хо вог деј ства. По сту па ње у скла ду са по-
ре ским про пи си ма од ра жа ва сте пен по ре ске ло јал но сти (мо ра ла) у 
да том дру штву. У прак си увек по сто ји „tax gap“ као раз ли ка из ме ђу 
пла ни ра ног и на пла ће ног из но са по ре за. Број ке о ве ли чи ни си ве 
еко но ми је у по је ди ним зе мља ма ре чи то го во ре о не ус кла ђе но сти 
нор ма тив ног и ствар ног по ре ског си сте ма. При бли жне про це не 
„по ре ског ја за“ пред ста вља ју ко ри сну по ла зну осно ву за кон ци пи-
ра ње од го ва ра ју ће стра те ги је спре ча ва ња по ре ске не ди сци пли не. 
Др жа ве од у век „то ле ри шу“ од ре ђе ни ни во не из вр ша ва ња по ре-
ских оба ве за што је очи гле дан по ка за тељ (не)оправ да но сти и (не)
при хва тљи во сти по ре ског си сте ма и по ли ти ке од стра не по ре ских 
об ве зни ка. У са вре ме ним кри зним усло ви ма по ре ске вла сти се по-
себ но ан га жу ју на ства ра њу по зи тив не (под сти цај не) кли ме у од но-
си ма са по ре ским об ве зни ци ма, ка ко би их мо ти ви са ли на по ре ску 
са рад њу, уз за др жа ва ње основ них ин стру ме на та тра ди ци о нал ног 
ан та го ни стич ког при сту па, као што су кон тро ле и санк ци је.15)

3.1. Пре вен тив не ме ре

Пре вен тив на ком по нен та ан ти е ва зив не по ли ти ке, у су шти-
ни, је усме ре на на ства ра ње под сти ца ја ка по ве ћа њу по ре ске са гла-
сно сти (до бро вољ ног пла ћа ња по ре за) раз во јем по ре ске кул ту ре 
и по ди за њем по ре ске све сти, кроз еду ко ва ње по ре ских об ве зни ка 
као и пер ма нент ном обу ком по ре ске ад ми ни стра ци је. Пре вен тив-
не ан ти е ва зив не ме ре тре ба да бу ду усме ре не на ми ни ми зи ра ње 

15) Раз ло зи за окре та ње ка пре вен ци ји по ре ске не ди сци пли не уме сто са мо от кри ва њу по-
ре ске не са гла сно сти је су, из ме ђу оста лог, пре по зна ва ње чи ње ни це да ве ћи на об ве зни ка 
же ли да пла ћа по ре зе и да је глав ни за да так по ре ских ор га на да им по мог ну у то ме; 
ди фе рен ци ра ње по ре ских об ве зни ка пре ма њи хо вим раз ли чи тим по тре ба ма; ме ња ње 
мо де ла ор га ни зо ва ња од вр сти по ре за ка ка те го ри ја ма по ре ских об ве зни ка; ве ћи на по-
ре ских ор га на да нас је под при ти ском да са ма ње ре сур са ура ди што ви ше. Нав. пре ма: 
Jef frey Owens, „BEPS: What′s in it for Tax Ad mi ni stra tion?“, Tax Tri bu ne IS SUE 31, 2014, p. 
16, In ter net, www.tax tri bu ne31.pdf, 20/07/2015.
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при ли ка за не пла ћа ње по ре за. У ли те ра ту ри се као та кве на во де: 
опо ре зи ва ње на из во ру, при ја ва тре ћег ли ца (нпр. фи нан сиј ских 
ин сти ту ци ја),16) по јед но ста вље ње по ре ске струк ту ре, по ште на по-
ре ска ад ми ни стра ци ја (сма ње ње дис кре ци је по ре ских слу жбе ни ка 
и ко руп ци је), до де љи ва ње по ре ског иден ти фи ка ци о ног бро ја свим 
по ре ским об ве зни ци ма, са рад ња по ре ских ад ми ни стра ци ја.17) Да-
нас се ја вља тренд у мно гим зе мља ма ко ји је ви ше усме рен на раз-
ви ја ње пре вен тив ног при сту па по ре ских ор га на у ра ду са об ве зни-
ци ма са ци љем ра ни јег спре ча ва ња по ре ских гре ша ка и про бле ма, 
што је по ве за но са бо љим раз у ме ва њем по на ша ња по ре ских об ве-
зни ка.18) У тра ди ци о нал но при нуд ни по ре ски од нос уно се се еле-
мен ти спо ра зу ме ва ња и ува жа ва ња по тре ба по ре ских об ве зни ка. 
Тре ба има ти у ви ду да се не ра ди о про ме ни прав них по зи ци ја не го 
о ја ча њу по ве ре ња стра на по ре ског од но са. Ге не рал на ори јен та ци-
ја ка тре ти ра њу об ве зни ка као кли је на та под ра зу ме ва ви ше отво-
ре но сти, ин фор ма ци ја и уза јам ног по што ва ња.19) Тран сфор ма ци ја 
по ре ског од но са у овом сме ру ни је ла ка али све ве ћи број зе ма ља 
раз ми шља или су уве ле не ке од на чи на ал тер на тив ног ре ша ва ња 
спо ро ва у по ре ско пра во.20) Би тан сег мент овог при сту па је сте кон-
цепт тзв. по бољ ша ног од но са (en han ced re la ti on ship). Глав на пред-
ност је сте ве ћа си гур ност и пред ви дљи вост по ре ских оба ве за што 
је да нас по себ но зна чај но у не из ве сном еко ном ском окру же њу.21) 
Овај но ви при ступ под ра зу ме ва од ре ђе ни сте пен све сне ко му ни ка-
ци је по ре ских ор га на и по ре ских об ве зни ка у сва кој фа зи про це са 
опо ре зи ва ња у по ку ша ју да се по стиг не до го вор, у окви ру за кон-
ских од ред би. При ме на ко о пе ра тив не са гла сно сти пред ста вља 
сло жен кон цепт ра да по ре ских ор га на ко ји со бом но си ве ли ке ри-

16) Cur rent Chal len ges in Re ve nue Mo bi li za tion: Im pro ving Tax Com pli an ce, Exe cu ti ve Sum-
mary, IMF, April 2015, p. 16. In ter net, www.imf.org/ex ter nal/np/pp/eng/2015/020215a.pdf. 
20/07/2015.

17) Ce dric Sand ford, „Why Tax Systems Dif fer: A Com pa ra ti ve Study of the Po li ti cal Eco nomy of 
Ta xa ti on“, FI SCAL PU BLI CA TION, 2000, pp. 148-150.

18) Ke ith Walsh, „Un der stan ding Tax payer Be ha vi o ur- New Op por tu ni ti es for the Tax Ad mi ni-
stra tion“, The Eco no mic and So cial Re vi ew, Vol. 43, No. 3, Autumn, 2012, p. 475.

19) Joel D. Aber bach, Tom Chri sten sen, „The Chal len ges of Mo der ni zing Tax Ad mi ni stra tion: 
Put ting Cu sto mers First in Co er ci ve Pu blic Or ga ni za ti ons“, Pu blic Po licy and Ad mi ni stra-
tion, 22 (2), 2007, p. 158, In ter net, http://ppa.sa ge pub.com/cgi/con tent/ab stract/22/2/155, 
04/11/2009.

20) Ви ше о то ме: Те ре за Ро гић Лу га рић, Не виа Чи чин-Ша ин, „Ал тер на тив но рје ша ва ње 
спо ро ва у по ре зном пра ву: уто пи ја или ре ше ње?“, Збор ник ПФЗ, 64 (3), 2014, стр. 349.

21) Jef frey Owens, „Tax Ad mi ni stra tors, Tax payers and The ir Advi sors: Can the Dyna mics of the 
Re la ti on ship Be Chan ged?“, Bul le tin for In ter na ti o nal Ta xa ti on, Sep tem ber 2012, p. 517.
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зи ке по на пла ту при хо да уко ли ко се не а де кват но упо тре би и за то 
би га тре ба ло па жљи во ко ри сти ти.22)

У ци љу ра ног от кри ва ња ше ма агре сив ног по ре ског пла ни ра-
ња је дан број др жа ва је, уз тра ди ци о нал не кон тро ле, увео и мо гућ-
ност до дат ног от кри ва ња пра во вре ме них и тач них ин фор ма ци ја 
од ко јих би ко ри сти има ли и по ре ски ор га ни и по ре ски об ве зни ци. 
По ре ске вла сти би ти ме по бољ ша ле упра вља ње по ре ским ри зи ци-
ма и сма њи ле ад ми ни стра тив не тро шко ве а на дру гој стра ни, по-
ре ски об ве зни ци би има ли ве ћу си гур ност у по гле ду из вр ша ва ња 
по ре ских оба ве за и сма ње ње тро шко ва пла ћа ња по ре за.23) За са да, 
ова мо гућ ност се од но си на ве ли ке по ре ске об ве зни ке (мул ти на ци-
о нал не ком па ни је) ко је би до ста вља њем до дат них ин фор ма ци ја о 
сво јим не из ве сним по ре ским по зи ци ја ма по ре ске ства ри ре ша ва ле 
бр зо, мир но, по ште но и ко нач но. Ова ква мо гућ ност, или по не где 
и оба ве за, ти че се и по ре ских са вет ни ка што мо же ути ца ти и на 
пре и спи ти ва ње њи хо ве тра ди ци о нал не уло ге у про це су по ре ског 
са ве то ва ња.

Ве ћи број по ре ских ад ми ни стра ци ја по себ ну па жњу по све-
ћу је про це су упра вља ња по ре ским ри зи ци ма као си стем ском на чи-
ну бор бе про тив по ре ских гу би та ка. Јед на од ме ра бор бе про тив 
ри зи ка је сте хо ри зон тал но пра ће ње (ho ri zon tal mo ni to ring) ве ли ких 
порeских об ве зни ка. Свр ха хо ри зон тал ног пра ће ња је сте да се уна-
пред пред ви де од сту па ња од при ме не по ре ских про пи са ка ко би се 
не у тра ли са ли мо гу ћи ри зи ци. На тај на чин же ли се да се под стак-
не са рад ња по ре ских ор га на са по ре ским об ве зни ци ма са ци љем 
по ве ћа ња до бро вољ ног пла ћа ња по ре за у ат мос фе ри пу ног по ве-
ре ња.24)

Про бле ми у ве зи са су прот ста вља њем не при хва тљи вој за ко-
ни тој ева зи ји под ста кли су од ре ђе ни број др жа ва да уве ду тзв. ан-
ти а бу зив но за ко но дав ство, оп ште или спе ци фич но. Оп ште ан ти а-
бу зив но за ко но дав ство (GA AR) мо же би ти сна жно ору ђе у ру ка ма 
по ре ских ор га на и су до ва ра ди спре ча ва ња пре те ра них по ре ских 

22) Ми ле ва Ан ђел ко вић, „Ути цај по ре ског мо ра ла на по што ва ње по ре ских про пи са“, Прав-
ни жи вот, Бе о град, 10/2012, стр. 938.

23) Ви де ти о то ме: OECD (2011) Tac kling Ag gres si ve Tax Plan ning thro ugh Im pro ved Tran spa-
rency and Di sclo su re, OECD Pu blis hing.

24) По след њих го ди на, Ср би ја усва ја Кор по ра тив ну стра те ги ју По ре ске упра ве што озна-
ча ва опре де ље ње за при хва та ње ОЕЦД стан дар да у по гле ду упра вља ња ри зи ци ма у до-
ме ну по ре ске са гла сно сти. Ју на 2015. го ди не Вла да РС усво ји ла је Про грам ре фор ме 
По ре ске упра ве па се мо же оче ки ва ти да ће ве ћа па жња би ти усме ре на на по бољ ша ње 
до бро вољ ног пла ћа ња по ре за има ју ћи у ви ду зах те ве за фи скал ном кон со ли да ци јом.



СПМ број 4/2015, година XXII, свеска 50. стр. 187-206.

196

зло у по тре ба.25) Основ на уло га овог за ко но дав ства је сте да пред ви-
ђа њем од ре ђе них па ра ме та ра пру жи за кон ски основ за раз ли ко ва-
ње при хва тљи вог од не при хва тљи вог по ре ског пла ни ра ња. Ти ме 
се по ре ски ор га ни овла шћу ју да уки ну или на дру ги на чин да ус-
кра те до би је не по ре ске по год но сти. Ово овла шће ње у мно гим за-
ко но дав стви ма под ра зу ме ва пра во по ре ских ор га на да ре кон стру и-
шу по ре ске аран жма не на осно ву утвр ђе не еко ном ске ре ал но сти и 
да опо ре зу ју та кву ре кон стру и са ну тран сак ци ју.26)

Као вид пре вен ци је ева зив ног по на ша ња по ре ских об ве зни-
ка не ке др жа ве су ко ри сти ле по ре ску ам не сти ју са ци љем по ве ћа-
ња при хо да у бу дућ но сти. Ис ку ства у ве зи са ње ним ко ри шће њем 
су раз ли чи та. Ефи ка сност ове ме ре за ви си од то га да ли и у ко јој 
ме ри опрост по ре ског ду га мо же под сти цај но де ло ва ти на от кри-
ве не по ре ске де лин квен те да из ме не не га ти ван став у по гле ду из-
вр ша ва ња бу ду ћих по ре ских оба ве за, од но сно ка кав ће би ти њен 
ути цај на по тен ци јал не по ре ске ута ји ва че. По ре ске ам не сти је мо гу 
да во де под ри ва њу оба ве зе по сту па ња у скла ду са по ре ским за ко-
ни ма, уко ли ко се че сто ко ри сте, што бес кру пу ло зне по ре ске об ве-
зни ке на во ди да че ка ју сле де ћи опрост по ре ског ду га ка ко би ис пу-
ни ли сво је по ре ске оба ве зе. Уоби ча је на је прак са да се опра шта ју 
део по ре ског ду га или ка зне за по ре ске де лик те.

Уна пре ђе ње по ре ске ди сци пли не др жа ве на сто је да оства ре 
уво ђе њем не ких ино ва ци ја у фи скал ној тех ни ци, као што су до ста-
вља ње об ве зни ци ма уна пред ис пу ње них по ре ских при ја ва, елек-
трон ско при ја вљи ва ње и пла ћа ње по ре за, за ме њи ва ње тј. укла-
ња ње го то вог нов ца из оп ти ца ја ра ди су зби ја ња си ве еко но ми је 
(ко ри шће њем раз ли чи тих елек трон ских кар ти ца).27)

3.2. Ре пре сив не ме ре

Ка да из о ста не пре вен тив на функ ци ја др жа ве на пла ну сма-
ње ња по ре ске не ди сци пли не, че шће се при бе га ва ре пре сив ним 
сред стви ма. У ме ре ка зне не по ре ске по ли ти ке спа да ју по ре ске кон-
тро ле, из ри ца ње санк ци ја за по ре ске де лик те, об ја вљи ва ње име на 

25) Ju dith Fre ed man, „De sig ning a Ge ne ral An ti-Abu se Ru le: Stri king a Ba lan ce“, Asia-Pa ci fic 
Tax Bul le tin, May/Ju ne 2014, p. 167.

26) Stje pan Ga džo, Ire na Kle men čić, „Ti me to stop avo i ding the tax avo i dan ce is sue in Cro a tia? A 
pro po sal ba sed on re cent de ve lop ments in the Euro pean Union“, Fi nan cial The ory and Prac-
ti ce, 38 (3), 2014, pp. 282-283.

27) Frank A. Co well, „Pro blems and Pro mi se of Smart Cards in Ta xa ti on“, Na ti o nal Tax Jo ur nal, 
Vol. LXI. No. 4, Part 2, De cem ber 2008, pp. 865-882, In ter net, www.nta net.org/NTJ/61/4/
ntj-v61n04p865-82-pro blems-pro mi se-smart-cards.pdf , 21/07/2015.
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по ре ских де лин кве на та, гу би так пра ва оба вља ња де лат но сти и вр-
ше ња од ре ђе них ак тив но сти, за те зне ка ма те. До бро ор га ни зо ва на 
и спро ве де на по ре ска кон тро ла би тан је услов ефи ка сног функ-
ци о ни са ња сва ког по ре ског си сте ма. По ре ска кон тро ла оства ру је 
тро стру ку функ ци ју: пре вен тив ну, ко рек тив ну и ре пре сив ну. У раз-
ви је ним по ре ским си сте ми ма, по ре ски ор га ни у ве ћој ме ри при ме-
њу ју си стем ски при ступ у ода би ру по ре ских об ве зни ка за кон тро-
лу, ка ко би се на од го ва ра ју ћи на чин ути ца ло на њи хо ву по ре ску 
ло јал ност. Овај при ступ је ба зи ран на ин фор ма ци ја ма о ри зи ци ма 
са ко ји ма се по ре ски ор га ни су сре ћу у на пла ти по ре за од по је ди-
них ка те го ри ја об ве зни ка.28) Све ве ћу ва жност до би ја ју и слу чај не 
кон тро ле по ре ских об ве зни ка што омо гу ћа ва по ре ским ор га ни ма 
бо љу се лек ци ју и ало ка ци ју ре сур са и иден ти фи ка ци ју про бле ма, у 
ра ним фа за ма, у ве зи са на пла том по ре за. По ре ска кон тро ла тре ба 
да бу де не за ви сна и про фе си о нал но оба вље на (без зло у по тре ба и 
ко руп тив ног по на ша ња). По са мој при ро ди ства ри, по ре ска кон-
тро ла иза зи ва раз ли чи те ре ак ци је по ре ских об ве зни ка. Пре ши ро-
ко по ста вље ни про гра ми по ре ске кон тро ле мо гу би ти схва ће ни од 
стра не по ре ских об ве зни ка као из раз не по ве ре ња по ре ских вла сти 
и иза зва ти њи хо во не за до вољ ство и ве ћу по ре ску не ди сци пли ну.

Ка жња ва ње по ре ских де ли ка та не ма за свр ху са мо да ка зни 
по ре ске ута ји ва че већ, мно го ва жни је, да по ша ље по ру ку (опо ме-
ну) свим по ре ским об ве зни ци ма да тре ба уред но да уред но из вр-
ша ва ју по ре ске оба ве зе уко ли ко не же ле се бе да из ло же број ним 
не при јат но сти ма са по ре ским вла сти ма. Уоби ча је не кри вич не 
санк ци је за по ре ску ева зи ју је су нов ча на ка зна и ка зна за тво ра, ко-
је се нај че шће из ри чу ку му ла тив но за нај те жа по ре ска кри вич на 
де ла. Ли ни ја раз гра ни че ња из ме ђу по ре ских пре кр ша ја и по ре ске 
ута је је сте ви си на ута је ног по ре за. У том све тлу, кри вич не ка зне 
има ју функ ци ју ка жња ва ња и за стра ши ва ња и за ви се од ин ди ви ду-
ал не кри ви це по ре ског ута ји ва ча. Су прот но то ме, ка зне за по ре ске 
пре кр ша је има ју функ ци ју да са чу ва ју по ре ски си стем у ма си го ди-
шњих број них по ре ских слу ча је ва по ве ћа ва ју ћи тро шко ве по ре ске 
не са гла сно сти по ре ских об ве зни ка.29) Јед на од глав них те шко ћа са 
ко ји ма се су о ча ва ју по ре ске вла сти у на сто ја њи ма да мак си ми зи ра-
ју по ре ску са гла сност, уз нај ни же мо гу ће тро шко ве, је сте иден ти-
фи ко ва ње оп ти мал ног ни воа и вр сти санк ци ја за из бе га ва ње пла-

28) Ма ри на Ди ми три је вић, „Од ред ни це ло јал но сти по ре ских об ве зни ка“, Прав ни жи вот, 
Бе о град, 11/2014, стр. 94.

29) Ro man Se er, An na Le na Wilms, „Sur char ges and Pe nal ti es in Tax Law“, Ge ne ral Re port, 
EATLP Con gress Ma i land, 28-30 May 2015, p. 29, In ter net, www.eatlp.org/uplo ads/pu-
blic/2015/Se er-Wilms_Ge ne ral%20re port2015.pdf., 20/07/2015.
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ћа ња по ре за. С јед не стра не, еко ном ски мо дел по ре ске са гла сно сти 
по чи ва на санк ци о ни са њу ра ди спре ча ва ња не по жељ них по ре ских 
по на ша ња, што мо же да во ди за кључ ку да ми ни мал не санк ци је за 
не пла ћа ње по ре за мо гу има ти за ре зул тат огра ни че ну по ре ску са-
гла сност по ре ских об ве зни ка. С дру ге стра не, по ре ски об ве зни ци 
мо гу ре а го ва ти не га тив но на пре ви ше оштре санк ци је за по ре ске 
пре кр ша је, гу бе ћи мо ти ва ци ју за до бро вољ но пла ћа ње по ре за у бу-
дућ но сти у си ту а ци ја ма ка да бу ду сма тра ли да при кри ва ње при хо-
да не ће би ти от кри ве но.30)

4. ИНИ ЦИ ЈА ТИ ВЕ У ДО МЕ НУ СПРЕ ЧА ВАЊА 
МЕ ЂУ НА РОД НИХ ПО РЕ СКИХ ПРЕ ВА РА

По ре ска ева зи ја, као не ми но ван пра ти лац по ре ских си сте-
ма, по се бан ин тен зи тет ис по ља ва у кри зним при ли ка ма ка кве ка-
рак те ри шу да на шња дру штва. Не до вољ ност бу џет ских сред ста ва 
при мо ра ва са вре ме не др жа ве да ве ћу па жњу по све те про бле му по-
ре ске не ди сци пли не у ши рим ван на ци о нал ним окви ри ма.31) Спре-
ча ва ње ме ђу на род них по ре ских пре ва ра пред ста вља се као глав ни 
по ли тич ки иза зов и за да так моћ них ме ђу на род них ор га ни за ци ја 
ко је све енер гич ни је де фи ни шу гло бал не по ре ске стан дар де. Оф-
шор по ре ску ева зи ју и дру ге об ли ке фи нан сиј ских пре ва ра ове ор-
га ни за ци је ко ри сте као оправ да ње за нео п ход ност ус по ста вља ња 
но вих пра ви ла у ме ђу на род ном по ре ском пра ву. По себ на па жња 
ме ђу на род не по ли тич ке јав но сти (ОЕЦД, Г20, ЕУ) усме ре на је на 
ме ђу на род ну са рад њу у по гле ду раз ме не по ре ских ин фор ма ци ја 
ко ја се сма тра кључ ним ин стру мен том за об у зда ва ње агре сив ног 
по на ша ња по ре ских об ве зни ка у пре ко гра нич ним тран сак ци ја ма.

4.1. Ме ђу на род на раз ме на по ре ских ин фор ма ци ја
Оф шор по ре ска ева зи ја пред ста вља озби љан про блем за све 

др жа ве у све ту.32) У окви ру ОЕЦД за у зет је став да је са рад ња по-

30) Le an dra Le der man, „Tax Pe nal ti es as In stru ments of Co o pe ra ti ve Tax Com pli an ce Re gi mes“, 
Re port for the EATLP Con gres, 2015, p. 7, In ter net, www.eatlp.org/upload/pu blic72015/Sec-
tion1_Le der man.pdf., 20/07/2015.

31) Ric hard Ec cle ston, „Re vo lu tion or Evo lu tion: So ve re ignty, the Fi nan cial Cri sis and the Go-
ver nan ce of In ter na ti o nal Ta xa ti on“, Jo ur nal of Ap plied Law and Po licy, 2011, p. 20.

32) И на ни воу ЕУ овом про бле му се при да је по себ на по ли тич ка па жња. Европ ска Ко ми си ја 
је усво ји ла де цем бра 2012. го ди не Ак ци о ни План за ја ча ње бор бе про тив по ре ске ута-
је и по ре ске ева зи је. Европ ски са вет је ма ја 2013. го ди не зах те вао ши ре ње ауто мат ске 
раз ме не по ре ских ин фор ма ци ја на европ ском и гло бал ном ни воу с ци љем бор бе про-
тив по ре ске ута је, по ре ске ева зи је и агре сив ног по ре ског пла ни ра ња. У скла ду с тим, 
Европ ска Ко ми си ја је пред ло жи ла из ме ну Ди рек ти ве о ад ми ни стра тив ној са рад њи ју на 
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ре ских ад ми ни стра ци ја кри тич на у бор би про тив по ре ске ева зи је 
а кључ ни аспект та кве са рад ње је сте раз ме на по ре ских ин фор ма-
ци ја. То ме је до при не ла не дво сми сле на по ли тич ка по др шка Г20 
ко ја је од апри ла 2009. го ди не, про гла ша ва ју ћи крај бан кар ској тај-
но сти, на ста ви ла да игра ак тив ну уло гу у бор би про тив по ре ске 
ута је.33) Ад ми ни стра тив на по моћ у по ре ским ства ри ма увек је сма-
тра на јед ним од ефи ка сних на чи на за бор бу про тив по ре ске ева-
зи је и пра ња нов ца. Тренд ка ве ћем при хва та њу ме ђу на род не по-
ре ске  са рад ње да ти ра од ка сних 90-тих го ди на 20. ве ка. Из ве штај 
ОЕЦД о штет ној по ре ској кон ку рен ци ји (Har mful Tax Com pe ti tion: 
An Emer ging Glo bal Is sue), об ја вљен 1998. го ди не, иден ти фи ко вао 
је не до ста так ефек тив не раз ме не ин фор ма ци ја као јед ну од кључ-
них ка рак те ри сти ка штет них по ре ских ре жи ма. ОЕЦД усва ја 2002. 
го ди не Мо дел спо ра зу ма о раз ме ни ин фор ма ци ја у по ре ским ства-
ри ма ко јим се по ста вља ју од ре ђе ни стан дар ди у овој обла сти. По-
ред тран спа рент но сти и раз ме не ин фор ма ци ја на зах тев, пред ви ђа 
се да бан кар ска тај на или не по сто ја ње до ма ћег ин те ре са не мо гу 
ви ше би ти раз лог за од би ја ње по ре ске са рад ње. Спо рост у за кљу-
чи ва њу би ла те рал них спо ра зу ма о ме ђу на род ној по ре ској са рад-
њи не од го ва ра ин те ре си ма фи нан сиј ске и по ли тич ке ели те, што 
се сма тра глав ном пре пре ком ефи ка сни јем су зби ја њу ме ђу на род-
них по ре ских пре ва ра. У том сми слу, ли де ри зе ма ља Г20 по сти-
гли су, по чет ком сеп тем бра 2013. го ди не у Санкт Пе тер бур гу, до го-
вор о за јед нич ком де ло ва њу про тив ма сов ног из бе га ва ња пла ћа ња 
по ре за ве ли ких мул ти на ци о нал них ком па ни ја. Ова ме ђу на род на 
ор га ни за ци ја по зи ва све др жа ве да се укљу че у мул ти ла те рал ну 
ауто мат ску раз ме ну фи нан сиј ских ин фор ма ци ја про гла ша ва ју ћи је 
„гло бал но при хва ће ним стан дар дом“ у ме ђу на род ној по ре ској са-
рад њи.34) Ра ди убр за ва ња овог про це са, ме ђу на род не ин сти ту ци је 
ну де фи нан сиј ску и тех нич ку по моћ зе мља ма у раз во ју ка ко би се 
лак ше укљу чи ле у ме ђу на род ну раз ме ну по ре ских ин фор ма ци ја.35)

2013. го ди не ра ди да љег по ве ћа ња по ре ске тран спа рент но сти у Евро пи и укљу чи ва ња 
по ре ских ад ми ни стра ци ја у свет ску бор бу про тив из бе га ва ња пла ћа ња по ре за.

33) Mi ran da Ste wart, „Tran sna ti o nal Tax In for ma tion Ex chan ge Net works: Steps to wards a Glo-
ba li zed, Le gi ti ma te Tax Ad mi ni stra tion“, World Tax Jo ur nal, Ju ne 2012, p. 161.

34) Прав ни оквир обез бе ђен је усва ја њем 2010. го ди не Про то ко ла уз Кон вен ци ју о уза јам-
ној ад ми ни стра тив ној по мо ћи у по ре ским ства ри ма, из ме ђу ОЕЦД и Са ве та Евро пе. 
Пи ке ти, у свом де лу „Ка пи тал у XXI ве ку“ (стр. 559.) сма тра да овај про цес мо же про-
из ве сти опи пљи ве ре зул та те са мо ако се на мет ну оштре санк ци је бан ка ма и по себ но 
зе мља ма у ко ји ма вла да фи нан сиј ска не тран спа рент ност. До са да се пре ко 50 зе ма ља 
оба ве за ло да при ме ни Спо ра зум о ауто мат ској раз ме ни фи нан сиј ских ин фор ма ци ја од 
2017. го ди не.

35)  Јед на од нај но ви јих ини ци ја ти ва ОЕЦД у ко ор ди на ци ји са УН је сте Tax In spec tors Wit-
ho ut Bor ders, про грам по мо ћи зе мља ма у раз во ју ка ко би њи хо ве по ре ске ад ми ни стра-
ци је оја ча ле кон трол не ка па ци те те у ве зи са пи та њи ма ко ја се ти чу ме ђу на род них по-
ре ских ства ри.
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Ме ђу на род на раз ме на по ре ских ин фор ма ци ја мо же би ти де-
ло твор на под усло вом да по ре ски ор га ни има ју при ступ ре ле вант-
ним ин фор ма ци ја ма дру гих др жав них ор га на и да су овла шће ни да 
их мо гу про сле ди ти стра ним по ре ским ад ми ни стра ци ја ма. Да нас 
по сто је че ти ри мо де ла у по гле ду над ле жно сти ових ин сти ту ци ја за 
спре ча ва ње по ре ског кри ми на ли те та.36) У пр вом мо де лу, по ре ска 
ад ми ни стра ци ја има од го вор ност за по кре та ње и спро во ђе ње ис-
тра га (нпр. у Аустра ли ји, Ка на ди, Не мач кој, Грч кој, Швај цар ској, 
Ве ли кој Бри та ни ји и САД). У дру гом мо де лу, по ре ска ад ми ни стра-
ци ја има од го вор ност за во ђе ње ис тра га под упра вом јав ног ту-
жи о ца (нпр. у Аустри ји, Хо лан ди ји, Швед ској, Шпа ни ји и САД). 
Пре ма тре ћем мо де лу, спе ци ја ли зо ва на по ре ска слу жба, под над зо-
ром Ми ни стра фи нан си ја, ван по ре ске ад ми ни стра ци је има од го-
вор ност за во ђе ње ис тра га (у Грч кој, Ир ској и Тур ској). У че твр том 
мо де лу, по ли ци ја или јав ни ту жи лац има ју од го вор ност за во ђе ње 
по ре ских ис тра га (нпр. у Бел ги ји, Дан ској, Фин ској, Фран цу ској, 
Ја па ну, Нор ве шкој).

4.2. Дру ге ини ци ја ти ве у по гледу 
спречавања оф шор по ре ске ева зи је

Не за ви сно од ме ђу на род них на по ра у по гле ду раз ме не по-
ре ских ин фор ма ци ја, САД су 2010. го ди не по кре ну ле соп стве ну 
ини ци ја ти ву усва ја њем за ко на FAT CA (Fo re ign Ac co unt Tax payer 
Com pli an ce Act). Су де ћи по ре ак ци ја ма зе ма ља чла ни ца ОЕЦД и 
ЕУ, ова уни ла те рал на аме рич ка ак ци ја иза зва ла је сна жан ефе кат 
при мо ра ва ју ћи др жа ве да се озбиљ ни је по за ба ве про бле мом оф-
шор по ре ске ева зи је.37) На осно ву овог за ко на, сви фи нан сиј ски 
по сред ни ци из ван САД ду жни су да аме рич кој по ре ској слу жби 
до ста ве по дат ке о при хо ди ма аме рич ких др жа вља на. У су прот ном, 
на пла ти ће им се по рез по од бит ку од 30% на при хо де ко је сти чу на 
аме рич кој те ри то ри ји. Ова ква ме ра пред ста вља сво је вр стан пре се-
дан у ме ђу на род ном по ре ском пра ву на ко ји су не ке др жа ве ре а го-
ва ле за кљу чи ва њем спо ра зу ма са аме рич ком вла дом у на сто ја њи ма 
да про на ђу при ступ ко ји би удо во љио ци ље ви ма FAT CA без кр ше-
ња на ци о нал них за ко на, као што су пи та ња за шти те по да та ка.38)

36) Ef fec ti ve In ter-Agency Co-ope ra tion in Fig hting Tax Cri mes and Ot her Fi nan cial Cri mes, 2nd 
An nual Fo rum on Tax and Cri me, Ro me 14-15 ju ne 2012, OECD, 2012, pp. 11-13.

37) Tracy A. Kaye, „In no va ti ons in the War on Tax Eva sion“, BYU L. Rev. 363, 2014, p. 366, In-
ter net, http://di gi tal com mons.law.byu.edu7law re vi ew/vol20147iss275, 10/06/2104.

38) У на ци о нал ним прав ним си сте ми ма, осим од ред би о пред ви ди во зна чај ном зах те ву и 
по вер љи во сти раз ме ње них ин фор ма ци ја, не по сто ји ми ни мум прав ног стан дар да ко ји 
се ти че пра ва по ре ских об ве зни ка, као усло ва за би ла те рал ну или мул ти ла те рал ну раз-
ме ну ин фор ма ци ја.
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Дру ги зна ча јан при мер ме ђу на род не са рад ње је сте фор ми ра-
ње JIT SIC (Jo int In ter na ti o nal Tax Shel ter In for ma tion Cen ter) 2004. 
го ди не, ко ји фор мал но има де вет чла но ва. Глав ни циљ је ре ша ва ње 
про бле ма абу зив них по ре ских ше ма омо гу ћа ва њем овим др жа ва ма 
да се ефи ка сни је из бо ре са ри зи ци ма по сло ва ња у по ре ским оаза-
ма, да раз ме њу ју ин фор ма ци је о от кри ве ним ше ма ма и усво је ним 
стра те ги ја ма и да ор га ни зу ју за јед нич ке тре нин ге ра ди по бољ ша-
ња зна ња о тех ни ка ма ко ри шће ним у про мо ви са њу пре ко гра нич-
них абу зив них по ре ских ше ма. Осим то га, у окви ру ЕУ, ко ри сти се 
EURO FISC као ме ха ни зам за по бољ ша ње ад ми ни стра тив не са рад-
ње зе ма ља чла ни ца у бор би про тив ор га ни зо ва не ута је по ре за на 
до да ту вред ност а по себ но тзв. „ca ro u sel fraud “.39)

2013. го ди не Г20 је усво јио из ве штај ОЕЦД по знат као 
BEPS40) у ко ме се пред ви ђа чи тав сет пра ви ла ко ји ма би тре ба ло да 
се ре фор ми ше ме ђу на род но опо ре зи ва ње кор по ра ци ја, што би оси-
гу ра ло при хо де др жа ва ма и спре чи ло еро зи ју њи хо вих по ре ских 
осно ви ца. У фо ку су ра да на овом про јек ту је сте ели ми ни са ње дво-
стру ког нео по ре зи ва ња, од но сно спре ча ва ње мул ти на ци о нал них 
ком па ни ја да ко ри сте агре сив не фор ме по ре ске ева зи је. Ју ла 2013. 
го ди не ОЕЦД је об ја вио Ак ци о ни план за спро во ђе ње BEPS-a ко ји 
је при хва ћен на са стан ку ли де ра Г20 сеп тем бра 2013. го ди не. Циљ 
овог до ку мен та је да оси гу ра да про фи ти бу ду опо ре зо ва ни та мо 
где се еко ном ске ак тив но сти оба вља ју и где се ства ра вред ност. Ак-
ци о ним пла ном пред ви ђа ју се ин стру мен ти ко ји ма би тре ба ло да 
се, из ме ђу оста лог, олак ша бо ља са рад ња из ме ђу по ре ских ад ми-
ни стра ци ја у по гле ду спре ча ва ња еро зи је по ре ске осно ви це пу тем 
од би ја ња ка ма та, спре чи зло у по тре ба по ре ских спо ра зу ма, да се 
от кло не сла бо сти у пра ви ли ма о тран сфер ним це на ма, ре ша ва ње 
про бле ма у ве зи са ди ги тал ном еко но ми јом. По ред то га, пла ни ра 
се да се овим до ку мен том по ве ћа тран спа рент ност у од но си ма по-
ре ских об ве зни ка и по ре ских ад ми ни стра ци ја, на ро чи то кроз под-
сти ца ње из ве шта ва ња од стра не мул ти на ци о нал них ком па ни ја о 
оства ре ним при хо ди ма по ре ских ад ми ни стра ци ја у свим зе мља ма 
где по слу ју. По сво јој при ро ди, BEPS зах те ва ко ор ди ни ра не ак ци је 
ко је би се спро во ди ле у ви ду на ци о нал них за кон ских ме ра.41) Исто-

39) Xa vi er Ober son, „Ex chan ge of In for ma tion and Cross-Bor der Co o pe ra tion bet we en Tax Aut-
ho ri ti es, Ge ne ral Re port, Ca hi er de Dro it Fi scal In ter na ti o nal, Vol. 98b, IBFD, Am ster dam 
2013, p. 28.

40) Еро зи ја по ре ске осно ви це и пре ба ци ва ње при хо да од но се се на стра те ги је по ре ског пла-
ни ра ња ко је омо гу ћа ва ју ком па ни ја ма да ис ко ри шћа ва ју пра зни не и не ус кла ђе но сти у 
на ци о нал ним по ре ским пра ви ли ма ума њу ју ћи на тај на чин укуп не по ре ске оба ве зе.

41) Ам би ци о зан и све о бу хва тан план за ре а ли за ци ју BEPS-a зна чи да ће др жа ве би ти у 
оба ве зи да ис пи та ју ка ко њи хо ви до ма ћи по ре ски за ко ни до при но се еро зи ји по ре ских 
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вре ме но, др жа ве за др жа ва ју њи хов по ре ски су ве ре ни тет и ме ре 
мо гу би ти при ме ње не на раз ли чи те на чи не, до кле год не до ђу у 
кон фликт са њи хо вим пре у зе тим ме ђу на род ним оба ве за ма.42) По-
треб но је на гла си ти да BEPS про је кат пред ста вља на ста вак ра ни јих 
на по ра ОЕЦД за ели ми ни са ње штет не по ре ске кон ку рен ци је, а ка-
ко ће све то из гле да ти у прак си и ка кве су про ме не мо гу ће у ме ђу-
на род ном по ре ском ре жи му, за са да нам ни је по зна то.

Је дан од ра ди кал них пред ло га за ре ша ва ње про бле ма агре-
сив ног по ре ског пла ни ра ња мул ти на ци о нал них ком па ни ја је сте 
усва ја ње уни тар ног опо ре зи ва ња уме сто до са да шњег прин ци па 
одво је ног опо ре зи ва ња њи хо вих ор га ни за ци о них де ло ва. Иако ва-
же ћи си стем функ ци о ни ше око сто ти нак го ди на, про ме ни ле су се 
окол но сти у са вре ме ним еко но ми ја ма и у ме ђу на род ној јав но сти 
се све че шће ис ти чу зах те ви за из ме ном ме ђу на род но до го во ре-
ног ре жи ма опо ре зи ва ња про фи та мул ти на ци о нал них ком па ни-
ја на осно ву прин ци па „at arm’s length“. Ука зу је се на про бле ме у 
прак си јер је че сто те шко про це ни ти да ли при ја вље не це не од го-
ва ра ју прин ци пу „на до хват ру ке“ у мно гим ин тер ком па ниј ским 
тран сак ци ја ма, што во ди зло у по тре би тран сфер них це на. Пре ма 
уни тар ном опо ре зи ва њу, мул ти на ци о нал не ком па ни је се не би 
опо ре зи ва ле на осно ву прав них фор ми ко је за њих кре и ра ју њи хо-
ви по ре ски са вет ни ци, као што је са да слу чај, већ пре ма ствар ној 
еко ном ској су шти ни, од но сно ко ли ки су про фит оства ри ле и где су 
га оства ри ле.43) Да ова иде ја ни је но ва, ука зу је ско ра шњи пред лог 
ЕУ о усва ја њу CCCTB (Com mon Con so li da ted Cor po ra te Tax Ba se) 
као је дин стве ног на чи на опо ре зи ва ња европ ских мул ти на ци о нал-
них кор по ра ци ја ко је по слу ју на европ ском тр жи шту. Оне би из ра-
чу на ва ле са мо јед ну, за јед нич ку кон со ли до ва ну осно ви цу по ре за 
на до хо дак ко ју би за тим по де ли ле из ме ђу зе ма ља чла ни ца у ко јим 
су ло ци ра не њи хо ве фи ли ја ле, пре ма уна пред утвр ђе ној фор му ли 
за рас по де лу. Ме ђу тим, ду га исто ри ја ме ђу на род ног опо ре зи ва ња 
на во ди на раз ми шља ње да та ква ра ди кал на про ме на у ме ђу на род-
ном си сте му је ма ње ве ро ват на не го про ду жа ва ње тра ди ци о нал-
ног про це са мар ги нал них из ме на у од ре ђе ним зе мља ма од ре ђе них 

осно ви ца и пре ме шта њу про фи та и да оси гу ра ју да ме ђу на род на и на ци о нал на по ре ска 
пра ви ла не до пу шта ју или не охра бру ју мул ти на ци о нал не ком па ни је да сма њу ју укуп но 
пла ће не по ре зе, ве штач ким пре ба ци ва њем про фи та у ју рис дик ци је са ни ским по ре зи ма.

42)  OECD (2014), Ex pla na tory Sta te ment, OECD/G20 Ba se Ero sion and Pro fit Shif ting Pro ject, 
OECD, p. 3, In ter net, www.oecd.org/tax/beps-2014-de li ve ra bles-ex pla na tory-sta te ment.pdf, 
20/07/2015.

43)  Ви ше о то ме: Sol Pic ci ot to, „To wards Uni tary Ta xa ti on of Tran sna ti o nal Cor po ra ti ons“, Tax 
Ju sti ce Net work, De cem ber 2012, In ter net, www.tax ju sti ce.net/.../To wards_Uni tary_Ta xa ti-
on..., 26/12/2014.
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про бле ма на од ре ђе не на чи не.44) Без об зи ра на ову кон ста та ци ју, 
не мо же се по ре ћи чи ње ни ца да се свет опо ре зи ва ња убр за но ме-
ња, на дру га чи јим осно ва ма, што ће по ре ским ута ји ва чи ма знат но 
оте жа ти оста ја ње ван „гло бал не по ре ске мре же“. У сва ком слу ча ју, 
оно што је очи глед но то је да се ства ра њем но вог „гло бал ног по ре-
ског по рет ка“ на ру ша ва фи нан сиј ска при ват ност и да се сви по ре-
ски об ве зни ци сма тра ју по тен ци јал но не са ве сни ма.
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Mi le va An djel ko vic

IM PRO VING TAX DI SCI PLI NE IN  
THE CIR CUM STAN CES OF 

CONTEMPORARY GLO BAL CRI SIS

Re su me
The ba sic fun ction of tax aut ho ri ti es is to ad mi ni ster re gu lar col-

lec tion of ta xes, which is al to get her a most dif fi cult task con si de ring the 
pro blems ca u sed by tax eva sion. The com ple xity of this phe no me non is 
par ti cu larly evi dent in mo dern eco no mi es which pro vi de a wi de ran ge 
of op por tu ni ti es for tax payers’ eva si ve be ha vi or. Due to tec hno lo gi cal 
in no va tion and the li be ra li za tion po licy, tax eva sion ex ce eds na ti o nal 
bor ders and tax eva ders in cre a singly ta ke over the glo bal fi nan cial and 
eco no mic flows. As tax los ses ke ep pi ling up in na ti o nal bud gets, in 
ti mes of glo bal eco no mic cri sis sta tes are for ced to un der ta ke ri go ro us 
me a su res to wards im pro ving the fi scal di sci pli ne. On the glo bal sca le, 
the po wer ful in ter na ti o nal or ga ni za ti ons ha ve exer ted the ir best ef forts 
to co un te ract offsho re tax eva sion and ag gres si ve tax plan ning, which 
are per ce i ved as a mat ter of po li ti cal pri o rity. The cre a tion of ade qu a te 
an ti-eva si ve po licy first im pli es the need to pre ci sely de li ne a te and de-
fi ne the dif fe rent mo da li ti es of tax non-com pli an ce, both at the na ti o nal 
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and in ter na ti o nal le vel. In this con text, tax aut ho ri ti es may be ne fit from 
the re sults of the o re ti cal and em pi ri cal stu di es on tax payers’ be ha vi or. 
Wit ho ut gi ving up the tra di ti o nal re pres si ve me a su res, de ve lo ped tax 
ad mi ni stra tion aut ho ri ti es in cre a singly fo cus on pre ven ti ve me a su res, 
which are pri ma rily aimed at me e ting the ne eds and in te rests of tax-
payers (espe ci ally the lar ge ones). The pre ven ti ve di men sion un derlying 
the po licy of im pro ving fi scal di sci pli ne is re in for ced by so me new in-
stru ments and mec ha nisms, which ha ve not been used thus far (e.g. 
amen ding tax le gi sla tion, ra i sing tax payers’ awa re ness, tax am nesty, 
third par ti es’ tax re ports, etc.). A sub stan tial num ber of sta tes ha ve enac-
ted an ti-abu si ve le gi sla tion (both ge ne ral and spe ci fic), adop ted the ir 
tax risk ma na ge ment stra te gi es, wor ked on pro mo ting “bet ter” re la ti ons 
bet we en tax aut ho ri ti es with tax payers, and jo i ned the in ter na ti o nal ex-
chan ge of tax in for ma tion. Yet, cre a ting a po si ti ve tax en vi ron ment is 
in suf fi ci ent for com ba ting di ver se forms of tax fraud, for which re a son 
sta tes re sort to re pres si ve me a su res. The en vi sa ged fi scal pe nal ti es re-
flect a wi de ar ray of tax payers’ il li cit con duct. Yet, tax eva sion as the 
most se ri o us and so ci ally de tri men tal tax cri me is not al ways su bject 
to ap pro pri a te pu blic re ac tion. The pa ra dox is that the most ex ces si ve 
tax eva ders are the we alt hi est and the most po wer ful in di vi du als and 
cor po ra ti ons, which may be the re a son why tax aut ho ri ti es are not qu i te 
ef fec ti ve in pre ven ting this ne ga ti ve so cial phe no me non. It is pro bably 
for the sa me re a son that many co un tri es “to le ra te” gray eco nomy as a 
kind of buf fer pre ven ting wi der so cial dis sa tis fac tion with the cur rent 
si tu a tion in eco no mic and po li ti cal li fe. On the glo bal sca le, po wer ful 
in ter na ti o nal or ga ni za ti ons (such as the G20, the OECD, the EU, the 
UN) are ac ti vely in vol ved in ac ti vi ti es aimed at pre ven ting in ter na ti-
o nal tax fraud and fi nan cial cri mes, ur ging all sta tes to adopt “glo bal 
tax stan dards” and en ter the pro ces ses of in ter na ti o nal ex chan ge of tax 
in for ma tion. The ti me to co me will show whet her the ul ti ma te ob jec ti ve 
of the se in ter na ti o nal ef forts has been to pre vent tax eva sion or to exer-
ci se full con trol over all fi nan cial and eco no mic flows.
Key words: tax di sci pli ne, tax eva sion, tax et hics, an ti-eva si ve po licy
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