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Yapisal Reformlarin Maliyetlendirilmesine iligkin
Metodolojik Kilavuzun kullanimina dair ipuglari
(Maliyetlendirme Kilavuzu)

— SIK SORULAN SORULARA iLiSKiN ACIKLAMALAR-

Giris

Ekonomik Reform Programlari (ERP’ler), Bati Balkanlar ve Tiirkive Ekonomik Reform
Programlari Rehberilnde (sonuncusu Haziran 2019 yayinlanmistir) ana hatlariyla belirtilen
talimatlar uyarinca her yil Ocak ayinda Avrupa Komisyonu’na sunulmaktadir. Makro-mali
cerceve ve yapisal reformlar, ERP belgesinin iki ana bolimini olusturur. ERP’de ana
hatlariyla verilen yapisal reform énlemleri (YR’ler), tahmini maliyet ve finansman kaynaklarina
iliskin ayrintilari icermelidir. CEF (Finans Mikemmeliyet Merkezi) ve Uzman Danigsma Grubu
(EAG — Expert Advisory Group) uyeleri, YP’lerin maliyetlendiriimesinde referans belgesi olan
Yapisal Reformlarin _Maliyetlendiriimesine iliskin _Metodolojik Kilavuz’'u (Maliyetlendirme
Kilavuzu, Mart 2019) gelistirmislerdir.

2019 yih boyunca 7 Bati Balkan Ulkesinde ve Turkiye’'de gergeklestirilen bolgesel ve Ulke-igi
etkinlikler sirasinda, Maliyetlendirme Kilavuzunu ve tamamlayici egitim kaynaklarini
gelistirmeye devam etme ihtiyaci anlasiimistir. Bu durum 6zellikle de ERP hazirh@ Gzerinde
calisan yetkililerin ileri sirdugu ve Maliyetlendirme Kilavuzunun mevcut sirumunde yeterince
acik olmadigi gorilen konular icin gecerlidir. Asagida sunulan ipuglari, Maliyetlendirme
Kilavuzunun uygulamasinda en sik sorulan sorulara ve karsilasilan zorluklara karg! batinsel
bir yaklasim icin sezgisel bir yonlendirme saglamaktadir. Bunlar, (1) genel ve teknik
aciklamalar, (2) kamu-disi maliyet ve faydalarin islenmesi, (3) dis fonlarin hususiyetleri ve (4)
hidkumet-igi transferler olmak tzere dort bélime ayrilmigtir. Sonug boliminde, yapisal reform
yazimi sablonuna bir referans bulunmaktadir.


http://www.cef-see.org/
https://www.cef-see.org/assets/files/Costing_Guidance_2.pdf
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Genel ve teknik aciklamalar

ANLASILIRLIK:

Oncelikle, ERP okuyucularinin, agikladiginiz yapisal reform onlemlerine, ulagsmak
istediginiz politika hedeflerine ve degistirmeyi amagladiginiz detayl sisteme pek asina
olmadiklarini unutmayiniz. Bu nedenle, YR aciklamasi, anlasiimayi kolaylastiracak
sekilde yeterli duzeyde ayrinti icermeli, sade ve basit olmalidir. Herhangi bir hususu
nasil ifade edeceginizden emin degilseniz, daha detayli bir agciklama sunmak igin tanim
ve dipnotlardan yararlanabilirsiniz.

Yapisal reformlar herhangi ek bir maliyete yol agmiyorsa, durumun neden bdyle
olduguna dair bir agiklama s6z konusu 6nlemin tanimina dahil edilmelidir. Bu durumda,
10a ve 10b tablolarinda maliyeti sifir olarak géstermeyi unutmayiniz.

NAKIT USULU MU TAHAKKUK USULU MU?

Nakit usuli ve tahakkuk usuli muhasebe arasindaki fark, maliyetlerin hesaplara
islenme zamanindan kaynaklanmaktadir. Nakit usull muhasebe, gelirleri para
alindiginda giderleri ise para 6dendiginde muhasebelestirir. Tahakkuk usulli muhasebe
ise, gelirleri kazanildiginda giderleri ise henliz 6denmeden faturalama asamasinda
muhasebelestirir.

Ornek 1 (Giderler): Bir kamu calisani 1 Ocak’ta istihdam edilir. Calisan, 100 birimlik ilk
maasini Subat ayinda alacaktir; bu da g¢alisanin nakit esasina gére 11 maas alacadi,
yani o yil icin nakit esasina gére 1100 birimlik maas gideri olacagl anlamina gelir.
Tahakkuk esasina gore ise, Subat ayinda alinacak olan maas Ocak ayl maas! oldugu
icin, calisan 12 ay i¢in maas gideri sunacaktir, yani tahakkuk esasina gore ¢alisanin
ayni yil icin maliyeti 1200 birim olacaktir.

Ornek 2 (Gelirler): 10 yillik kullanim igin 3500 Euro fiyatla miizayedede cep telefonu
frekans imtiyazi igin teklif verildiginde, nakit esasina gére devlet biitgesi tim geliri bir
yil icinde alir. Ancak, fiyat 10 yillik bir “6deme” oldugundan, tahakkuk esasina gére, bu
yil ve sonraki dokuz yil boyunca her bir yil igin bu gelirin 1/10°’u muhasebelestirilir.

AB kamu maliyesi rakamlari (genel devlet bakiyeleri ve borglari) tahakkuk esasina gére
(ESA — Avrupa Hesaplar Sistemi metodolojisi uyarinca) degerlendirip
karsilastiriimasina ragmen, tahakkuk usuli muhasebenin proje yararlanicilari
tarafindan agirlikl olarak benimsenmedigi géz 6ninde bulundurularak, maliyetler
nakit esasina gére muhasebelestiriimelidir.

BRUT MAASLAR MI NET MAASLAR MI? KDV DAHIL Mi HARIC Mi?

Kamu maliyesi, sosyal sigorta primlerini, kisisel gelir vergisini ve katma deger vergisini
(KDV) icermesine ragmen, YR’ler maliyetlendirilirken, brit maaslar ve KDV dahil fiyatlar
dahil edilmelidir. YR’nin maliyetlendiriimesi, bltcelenmesi igin bir temel olusturur,
dolayisiyla tim maliyetler (genel giderler, bakim ve tim ek maliyetler de dahil olmak
Uzere) hesaplamaniza dahil edilmelidir.



http://www.cef-see.org/

STANDART FiYAT LISTESI?

Standart bir fiyat listesinin hazirlanmasi, 6zellikle de farkli icraci bakanliklar / sektorler
arasinda tutarhligi saglamak adina, iyi maliyetlendirme igin kaginilmaz olarak énemli
bir 6n kosuldur. Bu fiyat listesine su unsurlar dahil edilebilir: ortalama bir kamu sektori
gorevlisinin yillk maasi (arti buna eglik eden genel maliyetler), yerelde inga edilen bir
kilometre yolun / otoyolun / tren yolunun ortalama maliyeti, 6zel BT / tibbi ekipmanin
ortalama maliyeti, 50 katilimcilik bir tanitim etkinligi diizenlemenin maliyeti vb.

DOGRUDAN / DOLAYLI MALIYETLER — NASIL AYIRT EDILIR?

Ornegin, bir kamu kurulugunun yeniden yapilandiriimasi esnasinda isten gikarilan
kisilere ddenen issizlik yardimlari ve sosyal yardimlar dogrudan mi yoksa dolayli
maliyet kapsamina mi girer?

Hangi maliyetlerin dogrudan veya dolayli oldugu karari, YR Onlemini hazirlayanlara
birakilmigtir. izlenecek ilke, yalnizca dodrudan maliyetlerin ERP’de maliyetleme
tablosuna dahil edilmesidir. Maliyetleri dogrudan ve dolayli olarak ayirmak igin genel
bir kural belirlemek imkansizdir; birgok 6nlem icin bu karar vermek kolay olacaktir,
ancak yukaridaki érnekteki gibi bazi durumlarda uygulanabilecek genel ve tek tip bir
kural yoktur. Sizin konuyu en iyi sekilde muhakeme edip bir karar vermeniz gerekir;
onemli olan nelerin dogrudan maliyet olarak sayildigi ve ortaya gikabilecek diger
(dolayli) maliyetlerin neler olabilecedi konusunda seffaf olmaktir. Bu agiklama, YR
onleminin acgiklayici taniminda belirtiimeli veya tabloya dipnot olarak eklenmelidir.
Unutmayiniz ki, bu YR size ait, dolayisiyla kontrol sizde!

“ESKi” ONLEMLERIN MALIYETLENDIRILMESINDE TUTARLILIK

Sektdrel bir stratejinin parcasi olarak, icraci bakanliklarin butge teklifinin parcasi olarak
veya bir yasa tasari maliyetlendiriirken, bazi &nlemler daha ©Once zaten
maliyetlendirilmig olabilir. Ancak, bu mevcut maliyetlendirme gercekgi olmayabilir,
guncelligini yitirmis veya farkli bir metodolojiye dayali olabilir. ERP ve diger ulusal
belgelerde, ayni veya benzer o6nlemlerin maliyetlendiriimesinde tutarlihdr nasil
saglayabiliriz?

ERP’de ana hatlan verilen YR’lerin maliyetlendiriimesi, ERP haziridi sirasinda
olabildigince gergekei olmalidir. YR onlemleri mevcut stratejilerden alindiginda, s6z
konusu strateji igin gerceklestiriimis olan maliyetlendirme, prensipte bu YR énleminin
ERP’de maliyetini ifade ederken de kullanilabilir. Ancak, bunu yapmadan o6nce,
stratejiye ait maliyet tahminlerinin ve finansman planlarinin hala gercekgi olup olmadigi
kontrol edilmelidir (6rnegin, stratejinin maliyetlenmesinin Ustlinden zaman gec¢mis
olabilir veya stratejisi fazla iddiali olmus olabilir). Ayrica, strateji igin maliyetlendirme
yapildiktan sonra potansiyel finansman veya kesin maliyetlere iliskin bir takim
belirsizliklerin giderilmis olmasi da s6z konusu olabilir.

Bunun yani sira, strateji igin gergeklestirilen maliyetlendirme hala gergekgi olabilir
ancak farkli bir metodoloji izlenmis olabilir (6rnegin, farkli maliyet turleri dogrudan
maliyet olarak kabul edilmig olabilir). Bu durum YR 6nleminin genel maliyetini dnemli
Olclde etkileyebileceginden, bir strateji hazirlarken YR'nin maliyetlendiriimesi igin
uygulanan genel metodolojik yaklagsimin Maliyetlendirme Kilavuzunda ortaya konan
ilkelerle uyumlu olmasi saglanmahdir.

Kisacasi, “eski” maliyetlendirme her zaman icin gergekgilik ve yeni bilgilerin



mevcudiyeti  acgisindan  kontrol  edilmelidir.  Kontrol neticesinde  mevcut
maliyetlendirmenin guncellenmesi gerektigi ortaya konuldugunda, ayni veya benzer
onlemi iceren mevcut diger belgelerden farklilasma s6z konusu olsa bile, maliyetleme
glncellenmeli ve ERP’ye en gercgekci sekilde dahil edilmelidir.

e BIRKAC FAYDALI iPUCU:

» Yerel para biriminizi degil Euro kullanmayi unutmayiniz! Maliyetler ve finansman
kaynaklari ulusal para biriminde planlandiginda, makro tahminler béliminde belirtilen
sekilde birlesik déviz kurunu uygulayarak 10a ve 10b ERP tablolarini Euro cinsinden
hazirlayiniz. Déviz kuruna iliskin varsayimi, maliyet ve finansman tablolarinin genel
dipnotunda agikga belirtmenizde de fayda vardir.

> lyi finansal planlama ilkeleri uyarinca, “daha sonra belirlenecek” finansman
kaynaklarinin kullanimi olduk¢a sinirli olmalidir. Maliyetlendirme Kilavuzu, genel
finansman kredilerinin degil, yalnizca proje kredilerinin dahil edildigini zaten
aciklamaktadir.

> lyi politka planlamasi ilkeleri uyarinca, YR onlemleri gok genis olarak
tanimlanmamalidir, zira bu durum maliyetlendirmenin dogru ve kesin bigimde
yapilmasini engeller.

2. Kamu-disi maliyet ve faydalarin islenmesi

e Idari yliki azaltmayi amaglayan diizenleyici énlemler genellikle kiigiik capta dogrudan
harcama yapilmasini gerektirirken bu 6énlemler is dinyasi ve kamu yénetimi icin
maliyetleri 5nemli él¢lide azaltabilirler. Maliyetlendirme Kilavuzunda bu tasarruflar nasil
muhasebelestiriimektedir?

e Ote yandan, ekonomik aktérlerin davraniglarini etkilemeyi amaglayan bazi diizenleyici
onlemler ulusal butceden kugik capta dogrudan harcama yapilmasini gerektirirken
dzel aktérler icin ciddi miktarda maliyet dogurabilir. Ornegin, yenilenebilir enerji
kaynaklari icin tarife garantileri, tiketiciler icin enerji maliyetlerinin yapisini ve miktarini
degistirir ancak bunlar bltgeden karsilanmaz. Benzer sekilde, enerji fiyatlarinin
serbestlestiriimesinin, (tlketiciden enerji Ureticilerine) yeniden dagitim anlaminda
onemli etkileri olabilir. Bu tur durumlarda, maliyet tablolarina yalnizca kamu maliyesi
icin dogrudan maliyetlerin eklenmesi ilkesi, uygulanacak olan &6nlemin gercek
maliyetinin altinda bir deger tahmin edilmesine yol agmamakta midir?

Maliyetlendirme Kilavuzu ve ERP, bitce kalemlerine odaklanmaktadir. Ancak, 6zel
sektorde (isletmelerde, hanelerde) ortaya gikacak olan maliyetler veya faydalar, yapisal
reformlarin odak noktasini olusturabilecegi igin, biz, Ulkeleri s6z konusu kamu-digi
maliyetleri / faydalari, 6énlemin agiklamasinda izah etmeye tesvik ediyoruz. Ayrica
bunlar, tablolarin dipnotlarinda da belirtiimelidir.



3. Dis fonlar - sarthlik, zamanlama uyumsuzlugu, prosediirel gecikmeler

“OZEL FINANSMAN”

10a ve 10b tablolari yalnizca kamu maliyetlerini ve kamu mali kaynaklarindan gelen
fonlari mi yoksa kamu-6zel ortakliklarindaki (KOO) dzel kaynaklar gibi kamu-digi fonlari
da icermeli midir? Ornegin, enerji Uretim kapasitesine yapilan yatinmlari artirmaya
yonelik bir dnlemde, KOO modeli bazinda fonlarin biyiik bir kismi 6zel kaynaklardan
karsilanabilir. Bu noktada soru, 6zel finansman bileseninin tablolara dahil edilip
edilmeyecedgidir.

ERP kamu maliyesi kalemleriyle ilgili bir belge olmasina ragmen, KOO bazinda dis
fonlarin bulundugu YR’ler icin, dis fonlar, 10b Tablosunda “Diger hibeler’ siitununda
belirtimedigi siirece dogru bir finansal hesaplama yapilamayacaktir. “Ozel finansman
bileseni”, YR 6nleminin agiklamasinda ve 10b tablosunun dipnotlarinda agiklanmaldir.

YATIRIM MI SUBVANSIYON MU?

HukUmet, 6zel yatinmcilara mali destek sagladiginda (6rnegin, YEK — Yenilenebilir
Enerji Kaynaklar Uretim kapasitesi i¢cin), ERP’de 10a ve 10b tablolarina maliyet
subvansiyon olarak girilir ¢iinkii bu, bltgce muhasebesi agisindan bir siibvansiyon
olusturur. Ote yandan, hikiimetin kendisi altyap! insa ettiginde, ayni maliyet ERP’de
10a ve 10b tablolarina sermaye harcamasi olarak girilir.

FONLARIN BELIRSIZLiGi / SARTLILIGI

Uzerinde anlagmaya varilmis bir sektor-biitge destedi (SBS — Sector-Budget Support)
mali zarfimiz var, ancak dilimlerin 6denmesi, Uzerinde anlasilan gdstergelerin yerine
getiriimesine bagli oldugundan, fonlarin planlanan zamanda veya planlanan miktarda
6denmesi kesin degil. Bu finansmani “daha sonra belirlenecek” sitununa mi
yazmaliy1z?

SBS Uzerinde bir hikimet belgesiyle anlasmaya varilmigsa, fonlarin aktarimi belirli
kriterlerin yerine getirilmesine / belirli hedef gosterge degerlerinin karsilanmasina bagh
olsa bile hikimet, bu fonlari almak igin gerekli politikalari takip etmek ve kosullari
kargilamak icin elinden geleni yapmalidir. Dolayisiyla, hukimet hedefleri
karsilayamayacagdl yoninde o©nceden plan yapmak yerine, fonlarin tamamiyla
o6denecegi yoninde plan yapmalidir.

Bu tir fonlar “daha sonra belirlenecek” kategorisinde degerlendiriimemeli, IPA fonlari,
AB fonlari gibi esas finansman kaynagina gore sunulmahdir. Planli SBS fonlarina iligkin
belirsizlikler, YR &nleminin agiklamasinda ve uygulama riskleri béliminde izah
edilebilir.

ZAMANLAMA UYUMSUZLUGU

Ulusal ortak finansmanli, AB tarafindan finanse edilen projelerde, 6nce hikimetin proje
maliyetlerini karsilamasi sonra AB fonlarindan édeme talep edilmesi gerekir. Burada
bir zamanlama uyumsuzlugu s6z konusudur, yani harcamalar finansman kaynaklari
kullanilabilir hale gelmeden Once gerceklesmekte ve bltgeden “kdpru” kredisi
saglanmaktadir. ERP’nin maliyet ve finansman tablolarina bunu nasil yansitiyoruz?

Bazi durumlarda dis fonlar Uzerinde anlagsmaya varilmis ve taahhutler verilmigken,



ddemelerde gecikmeler yaganabilir. Ornegin, IPA programlama belgelerinde bir teknik
yardim projesi planlanabilir ancak AB tarafindaki prosedurel sorunlar uygulamanin ve
fonlarin 6demesinin gecikmesine yol acabilir. Veya hikimet bir kredi anlasmasi
imzalamig olabilir ancak bu anlasma hala mecliste onay bekliyor olabilir ve meclis
tarafindan ertelenebilir veya reddedilebilir. Bu tir belirsizlikleri ERP’de nasil
aciklayabiliriz?

ERP agisindan bunlar AB fonlaridir. Burada s6z konusu olan, ERP’de degil bitgeleme
dizeyinde ele alinmasi gereken bir likidite riskidir. Likidite agisindan bu fonlarin ne
zaman elinize gegtigine bakilmaksizin, bunlar AB fonlaridir.

4. Hikiimet-ici transferler

Merkezi hukumet, yerel (alt-ulusal) hukimetlere belirli bir YR énleminin uygulanmasi
icin tahsis edilmis bir hibe sagdladidinda, burada finansman kaynagi merkezi hiikiimet
midir yoksa yerel hiikiimet midir?

Bu durumda finansman kaynagi merkezi hikumettir, zira bu, hikimet kayitlarina
yalnizca bir gider olarak gegecektir. Ote yandan, yerel hiikiimet iginse, tahsisli bir gelir
ve gider bulunacaktir, yani net nétr bir islem olacaktir. Yukaridan asagiya ve resmin
batindne bakildiginda, bu merkezi hikimet harcamasidir.

Merkezi hikimet, yerel (alt-ulusal) hiktimetlere okullara yatirim igin tahsis edilmis 6zel
bir hibe sagladiginda, bu merkezden yerel hikimetlere bir transfer midir yoksa
(paranin harcanacagi amag olan) sermaye harcamasi midir?

Ekonomik amag¢ énemlidir; bu transfer degil sermaye harcamasi érnegidir.

Sonuc¢

YR 6nlemlerinin agiklanmasi ve maliyetlendiriimesi igin tek bir genel kural mevcut degildir. Bu
belgede sunulan ipuglari, 2019 yili boyunca ERP’lerin hazirlanmasi sirasinda tespit edilen en
sik sorulan sorular ve en c¢ok karsilasilan zorluklar konusunda yardimci olmak igin
hazirlanmistir. Karsilagilan énemli zorluklardan bir digeri de, 6zellikle de ¢ogunlukta olan
“devredilmis” dnlemler igin ‘baz yili’ konusudur. Ornegin, bir dnlem ayni yil icinde uygulamaya
konmamis birden fazla faaliyetten olusuyorsa bu énlem igin baz yil nedir?

Bu sorulari cevaplayamadan, yeni sorular ortaya ¢cikmaktadir. 2020 yilinda ERP’lerin COVID-
19 krizinin etkileri sebebiyle daha ¢ok ekonomik toparlanmaya odaklanacadi kesin olarak
sOylenebilir. Bu baglamda alinacak olan YR 6énlemlerinin kiimulatif etkisini hesaplayabilmek ve
(esasen ekonomik blylime, rekabet gicl ve sosyal adaleti hedefleyen) “olagan” YR’lerden
ayirt edebilmek icin bu YR 6nlemlerini isaretlemek / ayirmak faydali olacaktir.

Ancak, isinizi biraz kolaylastirmak adina, uygun YR 6nlemlerinin hazirlanmasinda bu sablonu
kullanmanizi éneririz.

lyi sanslar!


https://cefbox.cef-see.org/index.php/s/ero9wUbULNtCaMo
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