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Бањалука, јул 2022. године

Фискални савјет Републике Српске на основу члана 28. Закона о фискалној одговорности у Републици Српској (Службени гласник Републике Српске 94/15 и 62/18) у обавези је да Народној скупштини поднесе извјештај о спровођењу овог Закона, те утврђеним неправилностима, односно утврђеним потенцијалним одступањима од фискалних правила и кршењу фискалних мјера. 
Спровођење Закона о фискалној одговорности у Републици Српској је почело у новембру 2015. године. Овај Извјештај односи се на период од 1. јануара 2021. године до 31. децембра 2021. године. У извјештајном периоду Фискални савјет Републике Српске фокусирао се на досљедну примјену поменутог Закона, те су настављене активности са циљем јачања одговорности за ефикасно и ефективно коришћење буџетских средстава.
Фискални савјет је у току 2021. године у складу са својим надлежностима активно спроводио активности и доприносио реализацији циљева дефинисаних Законом о фискалној одговорности у Републици Српској, а који се огледа у осигурању и одржавању фискалне одговорности, транспарентности и средњорочне и дугорочне фискалне одрживости Републике Српске. На основу Законом дефинисаних функција и задатака извршена је анализа и израђена мишљења на сљедеће документе:

1. Приједлог програма економских реформи за период 2022-2024. године,
2. Приједлог Ребаланса Буџета за 2021. годину,
3. Приједлог Буџета Републике Српске за 2022. годину,
4. Консолидовани извјештај о извршењу буџета Републике Српске за период 01.01-31.12.2020. године,
5. Консолидовани извјештај о извршењу буџета Републике Српске за период 01.01-30.06.2021. године,
6. [bookmark: _GoBack]Документ оквирног буџета Републике Српске за период 2022-2024. година,
7. Планове за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода јединица локалне самоуправе,
8. План за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода Републике-главна књига трезора,
9. План за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода Фонда здравственог осигурања Републике Српске,
10. Приједлог закона о измјенама и допунама Закона о порезу на доходак – по хитном поступку,
11. Приједлог закона о измјенама и допунама Закона о доприносима - по хитном поступку,
12. Приједлог закона о измјенама Закона о комуналним таксама - по хитном поступку,
13. Нацрт закона о фискализацији,
14. Приједлог закона о фискализацији,
15. Нацрт програма фискалне консолидације за период 2021-2023. година,
16. Приједлог закона о измјенама закона о порезу на доходак,
17. Приједлог закона о допуни Закона о доприносима, 
18. Мишљење на сет закона о платама.

У 2021. години Фискални савjет Републике Српске је кроз анализу и давање мишљења на Буџет и стратешке документе који утичу на фискалну политику и управљање јавним финансијама испунио Законом дефинисане функције и задатке, те на тај начин дао допринос јачању фискалне одговорности. Поред тога, упозорени су сви субјекти на које се односи Закон о фискалној одговорности у Републици Српској на потребу ефикасног и ефективног коришћења буџетских средстава, али и на основне фискалне ризике којима су  изложене јавне финансије у Републици Српској.
 Законом о фискалној одговорности у Републици Српској утврђена су општа и посебна фискална правила. Фискални савјет Републике Српске континуирано прати примјену фискалних правила, која представљају својеврсни механизам за вођење одговорне фискалне политике, те извјештава у којој мјери су иста поштована. На тај начин обезбјеђује се јавност и одговорност вођења фискалне политике. Досљедна примјена дефинисаних општих и посебних фискалних правила важна је претпоставка побољшања фискалне дисциплине, која је неопходна за макроекономску стабилност.   
Законом о фискалној одговорности у Републици Српској дефинисано је:
1.	опште и посебно фискално правило о дугу и 
2.	опште и посебно фискално правило о консолидованом буџетском дефициту.
На графиконима 1. и 2. који приказују процентуално учешће јавног дуга и консолидованог буџетског дефицита у оствареном БДП-у приказан је тренд кретања у периоду 2016-2021. година, што је дужи временски период од извјештајног периода, а у циљу стицања увида у основне резултате спровођења Закона о фискалној одговорности у Републици Српској.
Опште правило о јавном дугу одређује да јавни дуг Републике Српске на крају фискалне године не може бити већи од 55% оствареног БДП-а у тој години,  док је у оквиру посебних фискалних правила дефинисан праг за дуг, који подразумијева да уколико јавни дуг Републике Српске на крају фискалне године достигне 50% оствареног БДП-а у тој години, буџет за наредну годину мора да буде са буџетским суфицитом. 
Процентуално учешће јавног дуга у оствареном БДП-у у периоду од 2016-2021. године приказано је на наредном графикону:


Графикон 1: Јавни дуг Републике Српске као проценат БДП-а у периоду 2016-2021. година


Извор: Калкулација Фискалног савјета Републике Српске на основу података Министарства финансија Републике Српске


На основу претходно приказаног графикона евидентно је да је у периоду 2016-2019. године, јавни дуг Републике Српске као проценат БДП-а имао опадајући тренд. Повољна макрофискална кретања у периоду 2016-2019. године која се огледају у повећању нивоа оствареног БДП-а из године у годину имају за резултат нижи проценат оствареног јавног дуга. У 2020. години дошло је до раста задужености с једне стране и пада оствареног БДП-а с друге стране, што посљедично води повећању учешћа јавног дуга у БДП-у. У току извјештајног периода јавни дуг обухватао је 40,84 % БДП-а оствареног у тој години, те се на основу тога може констатовати да је ниво јавног дуга у складу са Законом прописаним фискалним правилима. У 2020. години с обзиром на свјетску здравствену и економску кризу, јавни дуг Републике Српске био је изложен значајном расту, што се могло сматрати оправданим под условом да се средства усмјере за помоћ угроженим дијеловима привреде и грађанима. У 2021. години јавни дуг је номинално већи за 7,75% у  односу на претходну фискалну годину годину. Међутим, захваљујући привредном расту у 2021. години, односно увећању БДП-а у односу на претходну годину, учешће јавног дуга у БДП-у у извјештајном периоду је смањено.
Важно је напоменути да се износ јавног дуга у значајној мјери разликује од укупног дуга Републике Српске будући да у јавном дугу није садржан дуг јавних предузећа и јавних установа. Дуг јавних предузећа и јавних установа, који не чини јавни дуг у смислу Закона о фискалној одговорности, али је дио укупног дуга, може имати негативан утицај на ликвидност буџета, те бити узрок потенцијало већег дефицита. У том смислу, Фискални савјет  и даље упозорава доносиоце одлука на чињеницу да укупан дуг који поред јавног дуга чини дуг јавних предузећа и Инвестиционо – развојне банке Републике Српске, не улази у оквир прописаних фискалних правила и као такав може да има негативан утицај на фискалну стабилност Републике Српске.
Опште правило о консолидованом буџетском дефициту дефинише да консолидовани буџетски дефицит на крају фискалне године не може бити већи од 3% оствареног БДП-а у тој буџетској години. Посебно фискално правило подразумијева да уколико консолидовани буџетски дефицит на крају фискалне године достигне 2,5% оствареног БДП-а у тој години, буџет за наредну годину мора да буде са буџетским суфицитом. 
На наредном графикону приказано је учешће консолидованог буџетског дефицита у БДП-у у периоду од 2016-2021. године:











Графикон 2: Учешће консолидованог буџетског дефицита у БДП-у у периоду 2016-2021. година


Извор: Калкулација Фискалног савјета Републике Српске на основу података Министарства финансија Републике Српске
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Законом дефинисана обавеза подношења изјава о фискалној одговорности представља значајан напредак у стварању услова за подизање фискалне одговорности на виши ниво, будући да се одговорно лице обавезује да у текућој години неће стварати обавезе веће од износа средстава која су му дата на располагање буџетом, те да ће средства која су му дата на располагање трошити законито, намјенски и сврсисходно, обезбјеђујући ефикасно функционисање система финансијског управљања и контроле у оквиру средстава утврђених буџетом. Сходно томе, можемо констатовати да су у извјештајном периоду испошоване Законом предвиђене обавезе подношења фискалних изјава за све кориснике буџета. 
Кроз мишљење на Програм економских реформи за период 2022-2024. година. Фискални савјет Републике Српске указао је да су мјере структурних реформи по појединим областима у већем дијелу добро постављене, а кључне препреке добро идентификоване. Међутим, оцијењено је да неке од наведених мјера нису доведене у везу са постављеним циљевима. Програмом наведене препреке за конкурентност и инклузивни раст су добро идентификоване. Међутим, и поред добро идентификованих препрека у неким областима недостајале су мјере које би те препреке отклониле и тиме убрзале остваривање постављених циљева. Имајући у виду значај дјелатности, потребна финансијска средства, као и ризик, реформа здравственог система и реструктурирање Жељезница Републике Српске и у наредном трогодишњем периоду су најважнији задатак и посебан изазов Владе Републике Српске. Фискално управљање у извјештајном периоду проводило се у условима неизвијесности и ризика изазваних још увијек актуелном кризом. Провођење фискалних мјера у циљу ублажавања посљедица кризе имало је значајан утицај на јавне финансије Републике Српске у виду погоршања буџетског резултата и повећања јавног и укупног дуга Републике Српске. Оцјена Фискалног савјета била је да ће се и у наредном периоду, јавне финансије Републике Српске суочавати са значајним изазовима, те је неопходно строго контролисати јавну потрошњу, а буџетским средствима управљати по принципу рационалности и штедње, како би се обезбиједило очување фискалне стабилности. У циљу
што ефикаснијег остварења циљева постављених Програмом економских реформи за период 2022-2024. година неопходно је водити рачуна и о структури буџетске потрошње. С тим у вези, дата је препорука да уштеде треба вршити на неприоритетним и непродуктивним категоријама расхода. Фискална одговорност и ефикасно управљање јавним финансијама предуслов су за економски раст и развој свих сектора друштва.
Кроз мишљење на Документ оквирног буџета Републике Српске за период 2022-2024. година Фискални савјет је упозорио на ризик остварења приказаних макроекономских пројекција. С обзиром на високу корелацију кретања фискалних индикатора, прије свега појединих категорија буџетских прихода, са кретањем привредне активности, значајније одступање макроекономских оквира у односу на ДОБ-ом дате процјене и пројекције, одразило би се и на остварење планираних буџетских оквира. Сходно наведеном, Фискални савјет био је става да је неопходно опрезно пројектовати буџетске приходе, како би извршење буџета било у складу са планом. Документом оквирног буџета за период 2022-2024. година пројектовани буџетски резултати оцијењени су оптимистичним. Сугестија Фискалног савјета била је да је неопходно приликом израде Програма фискалне консолидације имати у виду фискалне пројекције и ризике за фискалне пројекције приказане ДОБ-ом за период 2022-2024. година, што је и узето у обзир.
Економска и здравствена криза која је започела почетком 2020. године имала је за посљедицу пад или успоравање раста буџетских прихода с једне стране и раст буџетских расхода с друге стране. Посљедично, дошло је до увећања годишњег нивоа фискалног дефицита који је достигао ниво од 5,7% оствареног БДП-а. С обзиром да опште правило о консолидованом буџетском дефициту дефинише да консолидовани буџетски дефицит на крају фискалне године не може бити већи од 3% оствареног БДП-а у тој буџетској години, Влада Републике Српске је у складу с чланом 12. Закона о фискалној одговорности припремила Извјештај о привременом одступању, а Народна скупштина Републике Српске је на 13. редовној сједници одржаној 02. децембра 2020. године, донијела Одлуку о одобравању привременог одступања консолидованог буџетског дефицита од фискалних правила. Влада Републике Српске је у складу с чланом 8. Закона о фискалној одговорности сачинила Програм фискалне консолидације, којим дефинише мјере и период повратка у оквире фискалних правила који су прописани овим Законом.
[bookmark: _Hlk74043049]Фискални савјет Републике Српске у извјештајном периоду дао је мишљење на Нацрт програма фискалне консолидације. Нацртом програма фискалне консолидације дефинисане су адекватне мјере које ће обезбједити да се поново успостави поштовање фискалног правила које се односи на консолидовани буџетски дефицит. Мјере које ће се спроводити у циљу фискалне консолидације односе се на све субјекте буџетског система Републике Српске, што је значајно с обзиром на чињеницу да су јединице локалне самоуправе и фондови социјалне сигурности достигли високе нивое дефицита у 2020. години, а који су утицали на пораст консолидованог дефицита буџетског система Републике Српске. У периоду фискалне консолидације држава своју потрошњу треба да прилагоди својим приходима. Дефицит значи и вишак домаће тражње што представља инфлаторни притисак. Дакле, буџетски дефицит је непожељан, а циљ фискалне консолидације је његово смањење и враћање у Законом дефинисан оквир, те уравнотежење буџета и евентуална елиминација истог у наредним фискалним годинама. Нацртом програма фискалне консолидације јасно је дефинисан рок за повратак дефицита у оквире дефинисане Законом, а који подразумијева постепено уравнотежење јавних финансија у средњем року. Враћање консолидованог буџетског дефицита у Законом дефинисане оквире планирано је у 2022. години, што је оцијењено као достижан циљ. Став Фискалног савјета био је да је пројекција буџетског резултата оптимистична и да је остварење истог врло важан позитиван корак у остваривању фискалне стабилности. Међутим, да би се постављени фискални циљеви остварили неопходно је буџетску потрошњу, у периоду на који се пројекције односе, ускладити са текућим остварењем прихода. У мишљењу је наведено да успјешност спровођења фискалне консолидације даје највеће ефекте када се фискална консолидација проводи помоћу комбинованог модела консолидације. Наиме, најефикаснији модел провођења фискалне консолидације проводи се првенствено смањењем расхода, а потом и повећањем прихода, како је и дефинисано Нацртом програма фискалне консолидације. Једино је на такав начин могуће провести успјешну фискалну консолидацију која ће поред успостављања фискалног баланса за резултат имати и експанзиван раст. Експаниван раст омогућава да просјечна стопа раста БДП-а у периоду консолидације и двије године након тог периода буде већа од просјечне стопе раста на почетку периода фискалне консолидације. Таква фискална консолидација осигураће у наредном периоду стабилност јавних финансија. Спровођење мјера фискалне консолидације подразумијева и стварање претпоставке за макроекономску стабилност. Планирано провођење фискалне консолидације посебно је значајно уколико се поред високог нивоа оствареног дефицита има у виду и неизвијесност трајања корона кризе. Став Фискалног савјета Републике Српске био је да је и поред предвиђеног значајног фискалног прилагођавања у периоду 2021-2023. година, за провођење Програма фискалне консолидације неопходно побољшати управљање буџетом, али и обезбиједити додатни подстицај привредном расту. Дакле, у наредном периоду рестриктивност фискалне политике подразумијева спровођење усвојеног програма фискалне консолидације прије свега кроз смањење нерационалне потрошње и непотребних трошкова чиме се ствара могућност за повећање инвестиционе активности како би се подстакао привредни раст и запошљавање, уз очување нивоа социјалне заштите најугроженијих слојева друштва.  
Приликом анализе Консолидованог извјештаја о извршењу буџета за првих шест мјесеци 2021. године Фискални савјет оцијенио је извршење буџета задовољавајућим, с обзиром на посљедице које са собом носи здравствена криза. С обзиром на смањење дефицита буџета Републике за прву половину 2021. године и бржи привредни опоравак, процијењено је да ће консолидовани буџетски дефицит као проценат БДП-а до краја 2021. године вратити у оквире дефинисане фискалним правилом утврђеног Законом о фискалној одговорности у Републици Српској. Став Фискалног савјета је да је у наредном периоду неопходно водити рачуна о даљем процесу задуживања и обезбиједити спровођење мјера фискалне консолидације на начин да се не наруши фискално правило које се односи на дуг, с обзиром на обавезу провођења Програма фискалне консолидације у периоду од 2021. до 2023. године.
Посљедица здравствене и економске кризе јесте висока јавна потрошња у 2021. години. Такође, имајући у виду изузетан степен неизвjесности, кредибилно пројектовање јавних прихода постаје крајње изазован задатак. Будући да је у току 2021. године дошло до промјене у структури и висини буџетских средстава и издатака, као и до промјене приоритета који се финансирају из буџетских средстава покренута је  процедура израде Ребаланса Буџета Републике Српске за 2021. годину, а који је Фискални савјет Републике Српске анализирао и дао мишљење. Анализом Приједлога ребаланса буџета Републике Српске за 2021. годину Фискални савјет процијенио је да је планирани буџетски оквир реално остварив, али да је неопходно током извршења истог примјењивати принцип рационалности и строго контролисати јавну потрошњу.  Најважнији задатак буџета током пандемије изазване вирусом корона јесте да непосредно финанисира све трошкове борбе за животе и здравље грађана. Уз то, буџет би морао да има важну улогу у умањењу економске штете за угрожене грађане и  дијелове привреде који су овом кризом највише погођени. Оцјена Фискалног савјета била је да је реално и достижно да се консолидовани буџетски дефицит у текућој години врати у Законом предвиђене оквире, уз услов да се и остали субјекти буџетског система Републике Српске строго придржавају Програма фискалне консолидације. 
Константне препоруке Фискалног савјета указивале су на потребу смањења расхода на рачуноводственим фондовима од (02) до (05), као и да је исте неопходно укључити у планирање буџета. На рачуноводственим фондовима (04) и (05) континуирано се генерише дефицит,  а у 2020. години остварен је негативан буџетски резултат на свим фондовима изван буџета, што представља ризик за фискалну стабилност. Приједлогом буџета Републике Српске за 2022. годину предвиђено је укључивање фонда (02) у буџет. Оцјена Фискалног савјета била је да је укључивање рачуноводствених фондова од (02) до (05) у буџет основа за реалније планирање буџета и ефикасније управљање истим у наредним фискалним годинама. Уклучивање фонда (02) у планирање буџета Фискални савјет Републике Српске оцијенио је позитивним искораком у јачању система управљања јавним финансијама у Републици Српској.  Такође, наведено је да је неопходно у складу са препорукама Фискалног савјета Републике Српске наставити динамику укључивања фондова од (03) до (05) у буџет. 
Један од задатака Фискалног савјета Републике Српске је да даје мишљење и процјене Народној скупштини на нацрте и приједлоге закона, других прописа и стратешких докумената којима се уређују питања фискалне политике или који могу да имају утицај на фискалну политику. У складу са тим, Фискални савјет Републике Српске у току претходне године на бази достављених закона од стране Владе Републике Српске, односно Министарства финансија Републике Српске анализирао je сљедеће:
· Приједлог закона о измјенама и допунама Закона о порезу на доходак,
· Приједлог закона о измјенама и допунама Закона о доприносима,
· Нацрт закона о фискализацији,
· Приједлог закона о фискализацији,
· Приједлог закона о измјенама Закона о комуналним таксама,
· Приједлог закона о измјенама Закона о порезу на доходак,
· Приједлог закона о допуни Закона о доприносима,
· Мишљење на сет закона о платама.
У мишљењу на Приједлог закона о измјенама Закона о порезу на доходак наведено је да ће се измјене Закона с једне стране рефлектовати кроз губитак прихода буџета Републике Српске и буџета јединица локалне самоуправе, а с друге стране кроз повећање личних примања запослених. Међутим, иако Закон производи ефекат у виду смањења прихода у јавним буџетима, неспорни су његови позитивни ефекти. Измјене Закона о порезу на доходак  подразумијевају директан раст примања свих запослених у Републици Српској, што посљедично води ка расту домаће тражње и укупног привредног раста у Републици Српској. Фискални савјет био је мишљења да су пореске мјере предложене измјенама Закона оправдане и да су од општег интереса за Републику Српску.
Приједлогом закона о допунама Закона о доприносима предвиђено је да  основица доприноса на лична примања не може бити нижа од најниже бруто плате у Републици, утврђеној у складу са прописима којима се уређује рад, а која је важећа у мјесецу за који се доприноси обрачунавају. Предложена допуна Закона оцијењена је неопходном и оправданом, те обезбјеђује заштиту права радника, спријечава злоупотребу института пријаве радника на непуно радно вријеме и онемогућава избјегавање плаћања доприноса од стране послодаваца. Такође, допуне Закона значе повећање прихода по основу доприноса, као и прихода буџета Републике Српске по основу доприноса за пензијско и инвалидско осигурање. 
Законом о фискализацији уводи се низ новина у вези са поступком издавања и садржајем фискалних рачуна, стварају услови за ефикаснију контролу пореских обвезника и смањење евентуалних покушаја утаје пореза. Такође, нови систем фискализације треба да допринесе сузбијању сиве економије и побољша наплату пореза. Фискални савјет је оцијенио да је оправдано очекивати да ће таквим моделом фискализације, Република Српска моћи прецизније да обрачуна приход од ПДВ-а, а што је од изузетне важности за ефикаснију и праведнију расподјелу ове врсте прихода од стране Управе за индиректно опорезивање. Фискални савјет био је мишљења да је оправдано да Влада Републике Српске сноси трошкове иницијалне фискализације, јер је за очекивати да ће Закон имати дугорочно позитиван утицај на буџет Републике Српске, буџете јединица локалне самоуправе, пословно окружење и да ће значајно допринијети јачању конкурентности правних лица која послују на територији Републике Српске. Фискални савјет је мишљења, да је у Републици Српској неопходно унапређење постојећег система фискализације, те да ће предложени закон имати позитиван утицај на јачање тржишне конкуренције и пореске дисциплине, сузбијање сиве економије, стварање бољих услова пословања и повећање прихода свих буџета што је гаранција за квалитено и благовремено сервисирање јавних потреба, с тим да је неопходно да се води рачуна о динамици фискализације, односно благовременом доношењу подзаконских аката и едукацији и информисању обвезника фискализације, како не би изостали очекивани позитивни ефекти имплементације Закона.
Фискални савјет je оцијенио да су предложене измјене Закона о комуналним таксама оправдане, ако се посматрају у контексту потребе за константним растерећењем привреде, стварањем повољног пословног окружења и повећања конкурентности домаће привреде, поготово ако се ради о непореским давањима гдје уплатилац често не добија заузврат никакву услугу или добро или је вриједност добијене услуге или добра мања, односно трошкови њиховог настанка су знатно нижи од уплаћеног износа непореског давања.
Фискални савјет био је мишљења да су предложене измјене и допуне Закона о доприносима оправдане и да ће имати позитиван утицај на економски и социјални положај
радника у Републици Српској и раст животног стандарда што је веома значајно у условима инфлације. Такође, указано је да доношење прописа којима се мијења фискална политика, нарочито у околностима неизвјесног тока и трајања пандемије изазване вирусом корона, не смије да доведе у питање реализацију мјера утврђених Програмом фискалне консолидације.
Фискални савјет је мишљења да су пореске мјере предложене у Приједлогу закона о измјенама и допунама Закона о порезу на доходак оправдане и могу бити подстицај за даљи раст примања запослених, посебно запослених код послодаваца који не припадају јавном сектору, због чега је неопходно обезбиједити ефикасну контролу примјене Закона.
Иако је за спровођење Приједлога закона о измјенама закона о платама неопходно обезбиједити додатна средства у буџету Републике Српске, Фискални савјет био је мишљења, да су предложене измјене закона о платама оправдане и да су од општег интереса, јер доприносе привредном расту и побољшању економско-социјалног положаја запослених у Републици Српској. Такође, за очекивати је да ће доношење ових закона бити подстицај за даљи раст примања запослених, посебно запослених код послодаваца који не припадају јавном сектору. Међутим, Фискални савјет указује да је у наредном периоду неопходно приступити реформи система плата запослених које се исплаћују из јавних буџета, укључујући плате запослених у органима јединица локалне самоуправе и плате судија и тужилаца, у циљу утврђивања јединствених правила и објективних критеријума за
утврђивање висине плата.
Спровођењем Законом дефинисаних функција и задатака Фискалног савјета Републике Српске, значајно је унапријеђена фискална одговорност и дисциплина трошења јавних средстава у буџетском систему Републике Српске. Измјенама Закона о фискалној одговорности додатно је ојачана улога Фискалног савјета у правном систему Републике Српске, нарочито у дијелу који се односи на фискалну одговорност, ефикасно и ефективно кориштење буџетских средстава. Примјетно је значајно унапређење фискалне одговорности код субјеката који су укључени у буџетски систем Републике Српске, а имали су неизмирене обавезе из претходног периода. 
Законом о Фискалној одговорности у Републици Српској дефинисана је обавеза буџетског корисника, општине, града и фонда, о изради Плана за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода, када такве обавезе постоје, а најкасније до 15. априла текуће године, и достављање Фискалном савјету ради давања мишљења. У складу са претходно Законом дефинисаним обавезама и достављеним захтјевима у току 2021. године анализирано је и достављено мишљење на План за измирење неизмирених обавеза Републичког буџета, Фонда здравственог осигурања Републике Српске, као и јединица локалне самоуправе. 
Анализа достављених планова за измирење неизмирених обавеза у 2021. години показала је да укупно неизмирене обавезе пренесене из претходног периода Републике износе 18.300.000 КМ, Фонда здравственог осигурања Републике Српске 17.569.772 КМ, док су неизмирене обавезе јединица локалне самоуправе 61.767.850 КМ.
Фискални савјет Републике Српске је у току 2021. године анализирао и дao мишљење на План за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода за 27 јединица локалне самоуправе и то:
- фебруар ( Билећа)
- март (Језеро)
- април (Добој, Бијељина, Шековићи, Теслић, Костајница, Пале, Мркоњић Град и Пелагићево),
- мај (Градишка, Станари, Осмаци, Шамац и Вукосавље),
- јун (Приједор и Братунац),
- јул ( Власеница, Гацко, Источна Илиџа, Чајниче и Костајница),
- септембар ( Нови Град, Козарска Дубица, Лопаре и Источно Ново Сарајево),
- децембар (Зворник, Угљевик, Билећа и Пелагићево).
Поједине јединице локалне самоуправе доставиле су План за измирење неизмирених обавеза Фискалном савјету Републике Српске у периоду 2017-2020. година и истим планирале измирење неизмирених обавеза кроз дужи временски период. Ефекти реализације истих мјере се анализом достављених Извјештаја о реализацији Плана за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода.
Јединице локалне самоуправе које су се у извјештајном периоду изјасниле да немају неизмирене обавезе пренесене из претходног периода су Оштра Лука, Котор Варош и Рудо.
Општине које нису доставиле план за измирење неизмирених обавеза или евентуално обавјештење да такве обавезе не постоје су Купрес и Петрово.
Анализа неизмирених обавеза пренесених из претходног периода јединица локалне самоуправе је веома значајна будући да висок ниво неизмирених обавеза може угрозити њихову фискалну стабилност. Висок ниво неизмирених обавеза пренесених из претходног периода јединица локалне самоуправе у укупним неизмиреним обавезама пренесеним из претходног периода могу бити и пријетња одржавању фискалне стабилности буџетског система Републике Српске. У 2020. години 38% јединица локалне самоуправе у Републици Српској изјаснило се да нема неизмирене обавезе пренесене из претходног периода. У току 2021. години на свим нивоима власти дошло је до промјене у структури и висини буџетских средстава и издатака, као и до промјене приоритета који се финансирају из буџетских средстава. У складу са претходно наведеним, у извјештајном периоду само 4,7% јединица локалне самоуправе у Републици Српској изјаснило се да нема неизмирене обавезе пренесене из претходног периода. Дакле, у извјештајном периоду, ослабљен је фискални капацитет јединица локалне самоуправе у погледу благовременог измирења обавеза. Претходно наведено посљедица је с једне стране лошег извршења прихода у претходној години, а с друге стране повећања обима преузетих обавеза које произилазе из спровођења мјера за санирање посљедица кризе изазване пандемијом вируса корона. 
Анализа достављених планова за измирење неизмирених обавеза јединица локалне самоуправе показала је да укупно неизмирене обавезе пренесене из претходног периода у 2021. години износе 70.929.300 КМ, што је за 30.085.769 КМ више у односу на претходну годину. Обавеза израде плана за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода, успостављена примјеном Закона о фискалној одговорности утицала је претходних година на смањење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода у односу на претходну фискалну годину. Међутим, у извјештајном периоду дошло је до значајног повећања неизмирених обавеза, а што је посљедица провођења мјера за сузбијање економских посљедица пандемије вируса корона. Анализе Фискалног савјета Републике Српске у току 2020. године указивале су да би због раста дефицита у буџетима јединица локалне самоуправе потенцијално могло да дође до поновног раста нивоа неизмирених обавеза. Анализе такође указују и на настојање одређеног броја јединица локалне самоуправе да се за измирење неизмирених обавеза додатно кредитно задужују што може да угрози њихову фискалну стабилност. Дакле, Фискални савјет је благовремено указивао на овај ризик.
[bookmark: _Hlk74043410]Фискални савјет Републике Српске кроз оцјене планова за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода сугерисао је на потребу побољшања управљања буџетом како се у наредним буџетским годинама не би појављивале обавезе за које нису обезбјеђена средства буџетом, те на тај начин додатно смањивале обавезе које се преносе у наредне буџетске године. Неизмирене обавезе пренесене из претходног периода у правилу постају оптерећење за текући буџет или уколико се реализују кредитним задужењем утичу на повећање дуга. На тај начин долази и до повећања укупног јавног дуга.
На наредном графикону приказано је учешће неизмирених обавеза пренесених из претходног периода јединица локалне самоуправе у њиховим укупним приходима у периоду 2018-2021. година:


Графикон 3: Учешће неизмирених обавеза пренесених из претходног периода ЈЛС у укупним приходима ЈЛС у периоду 2018-2021. година (%)

Извор: Калкулација Фискалног савјета. Републике Српске на основу података из анализираних Планова  за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода ЈЛС и документа Периодични извјештај о извршењу по рачуноводственим фондовима (ПИФ) ЈЛС.

[bookmark: _Hlk74043618][bookmark: _Hlk74043651]У посматраном периоду до 2020. године била је присутна тенденција раста остварених прихода из године у годину уз истовремено смањење апсолутног износа неизмирених обавеза пренесених из претходног периода. Претходно наведено имало је за резултат смањење процента учешћа неизмирених обавеза пренесених из претходног периода јединица локалне самоуправе у оствареним приходима. У току 2020. године, неочекивано је дошло до пада привредне активности што је условило смањење наплаћених прихода и повећање јавне потрошње. Пандемија изазвана корона вирусом се веома негативано рефлектовала на привреду и јавне финансије, усљед чега су јединице локалне самоуправе биле принуђене да преузимају обавезе за које нису претходно предвидјеле средства. Имајући у виду економске посљедице здравствене кризе у 2020. години, било је очекивано да јединице локалне самоуправе нису у могућности да измире све доспјеле обавезе и да се дио истих пренесе у наредну фискалну годину. У извјештајном периоду,  неизмирене обавезе пренесене из претходног периода чиниле су 7,47% остварених прихода, што представља повећање учешћа у односу на претходну годину. Фискални савјет Републике Српске кроз мишљења на Планове за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода сугерисао је да је у наредном периоду неопходно радити на побољшању управљања буџетом, што би се у коначном рефлектовало на смањење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода. Кроз Мишљења на Планове за измирење неизмирених обавеза јединица локалне смоуправе, Фискални савјет Републике Српске сугерисао је на потребу за опрезним пројектовањем прихода и остварење расхода на бази расположивих средстава, што би обезбиједило редовно измирење доспјелих обавеза и избјегло стварање обавеза за које нису обезбијеђена средства буџетом. Подизање квалитета буџетских одлука, као и одговорности у погледу остварених резултата у сфери буџетске потрошње предуслов је очувања фискалне стабилности јединица локалне самоуправе. Реално и одговорно буџетирање важан је сегмент функционисања јединица локалне самоуправе и елиминише потребу преузимања обавеза без претходно обезбјеђених реалних извора финансирања.

[bookmark: _Hlk74043697]Зависно од фискалне позиције јединице локалне самоуправе, могуће је дефинисати различите мјере за измирење насталих неизмирених обавеза пренесених из претходног периода. Као најефикаснија мјера за измирење истих показале су се уштеде на страни расхода и смањење текуће буџетске потрошње, посебно материјалних трошкова, с обзиром да исти обухватају око 40% у укупних неизмирених обавеза јединица локалне самоуправе. У току 2021. године 67% ЈЛС као мјеру за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода навело је управо уштеде у буџету, а што је Фискални савјет оцијенио реалним и проводивим. Неизмирене обавезе претходно поменутих јединица локалне самоуправе нису представљале значајно оптерећење за њихове буџете, што је дало реалну могућност за измирење неизмирених обавеза из редовних буџетских прихода. 
[bookmark: _Hlk74043765]Поједине јединице локалне самоуправе (њих шест) дио неизмирених обавеза пренесених из претходног периода планирале су измирити уштедама у буџету, а дио путем кредитног задужења. И поред законске могућности измирења неизмирених обавеза пренесених из претходног периода из кредитних средстава, Фискални савјет Републике Српске оцјењивао је могућност доношења такве одлуке са становишта фискалних капацитета јединица локалне самоуправе. Општинама које су се већ у протеклом периоду кредитно задужиле у сврху измирења неизмирених обавеза пренесених из претходног периода, а које поменуто задужење још увијек нису отплатиле у потпуности, Фискални савјет Републике Српске сугерисао је да није фискално одговорно реализовати ново кредитно задужење за исту намјену, те да треба имати у виду да ново кредитно задужење повећава трошковe и посљедично доводи до стварања нових обавеза. На бази анализе годишњих прихода претходно наведених јединица локалне самоуправе Фискални савјет је анализирао и креирао одређена рјешења за исте. Овдје се претежно радило о јединицама локалне самоуправе са високим нивоом неизмирених обавеза. Претходно наведено посебно се односи на  јединице локалне самоуправе гдје су неизмирене обавезе чиниле преко 50% укупно планираних прихода буџета, што представља значајно оптерећење за буџет ових јединица локалне самоуправе. Фискални савјет Републике Српске био је става да је овим општинама неопходна свеобухватна фискална консолидација јавних финансија. Приједлогом мјера за измирење неизмирених обавеза једна јединица локалне самоуправе предвидјела је измирење истих из дугорочног задужења Општине, путем прве емисије обвезница на основу Одлуке која је донијета прије достављања Плана за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода Фискалном савјету Републике Српске.
Када је ријеч о измирењу неизмирених обавеза из претходног периода јединица локалне самоуправе, мишљење Фискалног савјета је да је измирење истих најбоље реализовати из редовних буџетских прихода. Константна препорука јединицама локалне самоуправе је да је неопходно побољшати управљање буџетом и рационализовати јавну потрошњу како би се обезбиједило редовно измирење доспјелих обавеза и избјегло стварање обавеза за које нису претходно обезбијеђена средства.  Дакле, неопходно је подизање квалитета буџетских одлука, као и одговорности у погледу остварених резултата у сфери буџетске потрошње. Реално и одговорно буџетирање елиминише потребу преузимања обавеза без претходно обезбјеђених реалних извора финансирања. Претходно наведено посебно добија на значају с обзиром на обавезу провођења фискалне консолидације у наредним буџетским годинама. У кризном периоду приоритети на свим нивоима власти су здравствене  природе, али не треба изгубити контролу над буџетским процесом. Потреба да се јавна средства одговорно буџетирају и троше, као и да се њихова реализација транспарентно приказује, постаје још израженија током кризе.
[bookmark: _Hlk74043833]Јасну слику у погледу тенденције смањења неизмирених обавеза даје Извјештај о реализацији плана за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода. Према одредбама Закона о Фискалној одговорности дефинисано је да, надлежни орган буџетског корисника, јединице локалне самоуправе и фондови достављају извјештај о реализацији плана за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода Фискалном савјету Републике Српске најкасније до 30. јуна текуће фискалне године. На основу достављених извјештаја о реализацији плана за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода у току 2021. године Фискални савјет Републике Српске констатовао је да се измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода код јединица локалне самоуправе које су доставиле исти, спроводи на начин како је наведено у Плану за измирење неизмирених обавеза, те да се поштују препоруке и приједлози садржани у мишљењу Фискалног савјета Републике Српске. До краја извјештајног периода достављени извјештаји указују на смањење неизмирених обавеза јединица локалне самоуправе, те исте износе 61.767.850 КМ. Дакле, на основу извјештаја о реализацији плана за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода укупно неизмирене обавезе јединица локалне самоуправе су мање за око 12% . 
На основу претходно наведеног Фискални савјет је мишљења да би прописивање фискалних правила за јединице локалне самоуправе било сврсисходно и да би представљало добар предуслов подизања фискалне одговорности и фискалне дисциплине у градовима и општинама Републике Српске.
Фискални Савјет Републике Српске је у току 2021. године анализирао и дao мишљење на План за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода Фонда здравственог осигурања Републике Српске. Неизмирене обавезе Фондa здравственог осигурања Републике Српске пренесене из претходног периода на дан 31.12.2020. године износиле су 28.295.413,71 КМ. Од претходно наведеног износа до јуна 2021. године измирено је 10.725.641,28 КМ. Анализа измирења неизмирених обавеза Фонда здравственог осигурања Републике Српске показала је да постоји побољшање у погледу измирења истих. Фискални савјет је и у свом претходном Мишљењу указивао на значај редовног измирења обавеза на ставци Обавеза за накнаду плате за боловање преко 30 дана, имајући у виду да измирење наведених обавеза позитивно утиче на социјалну сигурност запослених и ликвидност предузећа. Евидентно је да је дошло до побољшања у погледу измирења обавеза по том основу у односу на претходни период. Међутим, Фискални савјет Републике Српске био је мишљења да је неопходно континуирано радити на побољшању управљања буџетом како у наредним буџетским годинама не би дошло до стварања нових неизмирених обавеза. 
На наредном графикону приказано је учешће неизмирених обавеза пренесених из претходног периода Фонда здравственог осигурања Републике Српске у укупним приходима у периоду 2018-2021. година:

Графикон 4: Учешће неизмирених обавеза пренесених из претходног периода ФЗОРС у укупним приходима  у периоду 2018-2021. година (%)

 Извор: Калкулација Фискалног савјета. Републике Српске на основу података из анализираних Планова  за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода и документа Периодични извјештај о извршењу по рачуноводственим фондовима (ПИФ) фондова.


У посматраном периоду присутна је тенденција смањења апсолутног износа неизмирених обавеза пренесених из претходног периода. Претходно наведено имало је за резултат смањење процента учешћа неизмирених обавеза пренесених из претходног периода Фонда здравственог осигурања Републике Српске  у оствареним приходима. Износ неизмирених обавеза у висини од 2,78% остварених прихода у 2021. години може се оцијенити као фискално одржив и не представља значајно оптерећење за буџет Фонда. 
Укупно неизмирене обавезе пренесене из претходног периода Републике (главна књига трезора) износиле су  18.300.000 КМ, што представља смањење од 8,44% у односу на претходну фискалну годину.
На наредном графикону приказано је учешће неизмирених обавеза пренесених из претходног периода  Републике у укупним приходима у периоду 2018-2021. година:

Графикон 5: Учешће неизмирених обавеза пренесених из претходног периода Републике у укупним приходима  у периоду 2018-2021. година( %)

Извор: Калкулација Фискалног савјета. Републике Српске на основу података из анализираних Планова  за измирење неизмирених обавеза пренесених из претходног периода и документа Консолидовани извјештај о извршењу буџета Републике Српске

У посматраном периоду присутна је тенденција смањења апсолутног износа неизмирених обавеза пренесених из претходног периода Републике. Претходно наведено имало је за резултат смањење процента учешћа неизмирених обавеза пренесених из претходног периода у оствареним приходима. Износ неизмирених обавеза у висини од 0,51% остварених прихода у 2021. години може се оцијенити као фискално одржив.
Законом о фискалној одговорности у Републици Српској дефинисано је да ако овлашћено лице буџетског корисника, фонда општине или града прекрши било коју од фискалних мјера које су прописане чланом 9. и 10. овог Закона, Буџетска инспекција о томе доставља обавјештење Фискалном савјету и органу који је извршио коначно именовање овлашћеног лица, те предузима активности прописане Законом којим се уређује буџетски систем Републике Српске, у року од седам дана од дана утврђивања чињеничног стања.
У складу са претходно наведеним, у обавези смо да извјестимо да у току 2021. године Фискални савјет Републике Српске није обавијештен од стране буџетске инспекције о евентуалном кршењу претходно поменутих фискалних мјера.
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 ПРЕДСЈЕДНИК
       ФИСКАЛНОГ САВЈЕТА

 		Проф. др Миленко Крајишник
% УЧЕШЋА ЈАВНОГ ДУГА У БДП-у (БДП из информације о јавном дугу)	45,1

2016	2017	2018	2019	2020	2021	45.134461634305886	38.325327510917027	37.9	37.538174384499158	42.89473684210526	40.840000000000003	


% учешћа дефицита у БДП-у	[VALUE]

-[VALUE]4
-5,73

2016	2017	2018	2019	2020	2021	-1.0999896168622159	0.97955537911869794	-0.8	-0.04	-5.73	-0.84	


неизмирене обавезе као проценат прихода	
2018	2019	2020	2021	7.6223189734598948	7.0587770998010999	5.7423824851915048	7.4742710348796653	



2018	2019	2020	2021	0.17660000000000001	0.12839999999999999	4.4900000000000002E-2	2.7775704716872261E-2	



2018	2019	2020	2021	1.2800000000000001E-2	9.0167990701062184E-3	7.1322704684753805E-3	5.1211658364137928E-3	
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