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Ulkemizde, kamu kesiminde herhangi bir harcama ve diger ilke uygulamalari
ile karsilastirmalar yapmak ¢ok kolay degildir. Bunlarin tarinin miktarini ve yillar
itibariyle seyrini tespit etmek; bunlari analiz etmek 6nlinde cesitli engeller

bulunmaktadir.

Kamu kesimi harcamalarinin tespitinde yasanilan sorunlari su sekilde

siralayabiliriz.

1. Kamu Kesimi Kavrami

Kamu kesimi harcamalarinin analiz edilmesi ile ilgili bir calismada, ilk karsilan
sorun, kamu kesiminin i¢ine hangi birimlerin girdigi hangi birimlerinse girmedigi ile
ilgilidir. Kamu kesimi birgok ¢alismada farkl ifade edilmektedir. Ornegin Kamu Kesimi
Bor¢clanma Gereksiniminin tespitinde ortaya konulan kamu kesimi kavrami ile kamu
kesimi faiz disi fazlasinin hesabinda kullanilan kamu kesimi arasinda 6nemli
farkhliklar mevcuttur. Kamu Kesimi Borglanma Gereksinmesinin hesabinda yerel
yonetimler ve doner sermayeler dikkate alinirken bunlar kamu kesimi faiz digi fazla

hesabinda dikkate alinmamaktadir.

Faydaci yaklasimla bir kamu kesimi tanimi yapildiginda ise vakiflarin ve
kamuya vyararli derneklerinde kamu ekonomisi birimi olarak dugsunulmesi
gerekmektedir. Bu tezi savunanlar; vakiflarin ve kamuya vyararli derneklerin
gelirlerinin  bir kisminin devletin vazgectigi vergi geliri oldugunu; bunlarin
faaliyetlerinin kamusal nitelikte oldugunu; kamu idarelerinin bitcelerinde oldugu gibi,
vakiflarin butgelerinin ve faaliyetlerinin de kamusal denetime tabi oldugunu; ayrica,
vakiflarin ve kamuya vyararli derneklere kamu idarelerince gelir aktarmalari da

yapilabildigini; belirtmiglerdir.



Bu yaklagimla yola c¢ikildiginda, ornegin, kamu kesimi egitim harcamalarinin
tespit edilebilmesi icin dncelikle Milli Egitim Vakfi olmak Uzere tim okullarda kurulu
vakif ve derneklerin harcamalarini tespit etmek ve analize dahil etmek gerekecektir.
Bir bagka 6rnek istanbul Menkul Kiymetler Borsasi gibi kuruluslardir. IMKB son
yillarda egitim alanina énemli destekler sunmakta ve hatiri sayilir egitim harcamasi
yapmaktadir. Burada hemen akla gelen soru bu harcamalarin kamu kesimi egitim
harcamasi i¢cinde degerlendirilip degerlendiriimeyecegi sorusudur. Eger bunlar kamu
kesimi egitim harcamasi iginde yer alacaksa IMKB kamu kesiminin hangi bélimiinde
yer almaktadir. Bu konuda son zamanlarda ¢ok sayida uluslararasi calisma

yapimistir.

Ulusal ekonomilerin siniflandiriimasi konusundaki temel kaynak Birlesmis
Milletler, Uluslararasi Para Fonu, Avrupa Toplulugu Komisyonu-Eurostat, iktisadi
isbirligi ve Kalkinma Teskilati ve Diinya Bankasr'nin katkilariyla hazirlanan ve 1993
yilinda Ulusal Hesaplar Sistemi (SNA93) adiyla Birlesmis Milletler tarafindan
yayimlanan kitaptir. EU-Eurostat tarafindan 1995 yilinda SNA93’G4n Avrupa versiyonu
olan ESA95 Avrupa Hesap Sistemleri adi altinda yayimlanmigtir. Bunlar, bu alanda
hazirlanan ilk galismalar degildir. SNA ilk defa 1968 yilinda, ESA95 ise 1970 yilinda
basiimigtir. Bu ikisinin 6zelligi butun olarak ulusal hesaplarin 6lgulmesine yonelik
istatistiksel esaslari icermeleridir. Bu 6zellikleri dolayisiyla birbirinden farkli olmayan
ve birbiri ile uyumlastiriimis esaslari igermektedirler. Sadece devlet mali
istatistiklerinin hazirlanmasina yonelik ilke ve esaslari igeren baska bir duzenleme ise
IMF tarafindan hazirlanan Devlet Mali Istatistikleri Elkitabi 2001°dir (GFSM2001)."

Ulusal ekonomi icinde kamu sektorii, asagidaki Tablodan da géruldigu tzere

genel yonetim arti devlete ait mali ve mali olmayan sirketlerden olusur.

' Baki KERIMOGLU, “Ulusal Ekonominin Sektorel Siniflandiriimasi ve Ulusal Hesaplarin
Konsolidasyonu,” Mali Kilavuz Dergisi, Sayi 22, Aralik 2003, s.31.
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IMKB’de bu siniflandirmada kamuya ait mali sirketler icinde yer almaktadir.
SNA93’e gore mali sirketler sektort, mali aracilikla yakindan ilgili yardimci mali
faaliyetlerde veya temel olarak mali aracilikla mesgul olan butin yerlesik mali
sirketler veya mali girket benzerlerini kapsar. Bunlar merkez bankasi, mevduat
sirketleri, sigorta sirketleri ve emeklilik fonlari ile diger mali aracilar gibi kuruluglardir.
Mali sirketler de, mali olmayan sirketler de oldugu gibi, kamu mali sirketleri, ulusal

0zel mali sirketler ve yabanci kontroliundeki mali sirketler olarak alt sektorlere ayrilir.

Dolayisiyla IMKB’nin  kamu kesimi icerisinde mitaala edilmesi ve

harcamalarinin bu kapsamda deg@erlendirilmesi mumkundur.

Gordldugu gibi, bu tar calismalarda, kamu kesimi kavrami Uzerinde 6ncelikle
durulmali ve bu kapsamda degerlendirmeye alinan ve alinmayan birimler,
degerlendirmeye alinip alinmama nedenleriyle, ortaya konularak c¢alismalara

baslaniimalidir.

2. Harcama Turunun Tespiti Sorunu

Kamu kesimi harcamalarinin tespitinde yasanilan ikinci sorun harcamanin
tirinin tespitinde yasanan sorundur. Ornegin bir 6gretmenin tedavi gideri saglik
harcamasi midir? Yoksa egitim harcamasi midir? Konsolide butge iginde 2004 yilina
kadar var olan idari fonksiyonel tasnif bu detaylara girmeden tum Milli Egitim
Bakanhgi butgesini egitim gideri sayarken diger Bakanliklarda ki egitim giderlerini de

yok saymigtir. Egitim harcamalari hesaplanirken ornegin kurumlarin yapmis oldugu



hizmet ici egitimler ve bunlarla ilgili 6demis olduklari ek ders Ucretleri, egitimlere
katilanlarin harcirahlari hig hesaba katilmamistir. Bunlarin bir egitim harcamasi

olarak analizlere katilip katilmamasi konusunda da bir fikir birligi bulunmamaktadir.

Son yillarda, sik sik Dinya Bankasi kredi ve hibeleri ile AB hibeleri
verilmektedir. Bunlarin birgcogu Devlet hesaplarina hi¢ girmemektedir. Bunlarla ilgili
bir fonksiyonel siniflandirma da olmadigindan kullanilan nakit stoklari tam
goOrulememektedir. Birgok kamu kurumu bu hibelerle “kurumsal kapasite gelistirme

projeleri” adi altinda destek almaktadir.

3. Bir Giderin Birden Fazla Yerde Gider Olarak (Miikerrer Gider) Yazilmasi

(Netlestirme Sorunu)

Henlz tum kamu kesimini kavrayan muhasebe standartlari ve hesap plani
uygulamasina gecilememistir. 2004 yili baginda Genel ve Katma Biitgeli idarelerde
uygulanmasi baglayan Tahakkuk Bazli Devlet Muhasebesi ile bu alanda dev bir adim
atilmis olmasina ragmen bu standartlarin tim kamu kesimi tarafindan uygulanmasina

henluz baslanilamamistir.

Bu nedenle henlz tim kamuya ait bir mizan, bildanco ve faaliyet tablosu elde
edilememektedir. Hesap planlarinin ve muhasebe standartlarinin farklhihgi

nedenleriyle kamu hesaplari konsolide edilememektedir.

Boyle bir konsolidasyon yapilamamasi nedeniyle ulkemizde yapilan bir gok
calismada 6énemli hatalar yapilmaktadir. Ornegin Genel Biitceden Kredi ve Yurtlar
Kurumuna hazine yardimi yapilmaktadir. Bu yardim Genel Bitge agisindan butge
gideridir ve butce giderleri hesabina kaydedilmektedir. Kredi Yurtlar Kurumu da aldigi
bu hazine yardimini 6grencilere kredi olarak sundugunda, tekrar butcesine gider
kaydetmektedir. Ayni olay il 6zel idareleri iginde s6z konusudur. Bu nedenle, eder bu
tutarlar netlestirimeden konsolide edilirse, bir giderin iki kez gider yazilarak

raporlanmasi sonucu ortaya c¢ikar.



4. Analitik Biitce Siniflandirmasi Oncesi ve Sonrasi Verileri Karsilastirma

Sorunu

1995 yilinda baslatilan Kamu Mali Yonetim Projesi gergevesinde yapilan
calismalarda, devlet faaliyetlerinin milli ekonomi Gzerindeki etkisinin dl¢llebilmesine
imkan taniyacak bir butge kod yapisina ihtiya¢c duyuldugu gundeme gelmistir.
Boylece, yeni bir but¢ce kod yapisi olusturulmasi; bunu yaparken de uluslararasi
gecerliligi kabul gérmius esaslardan faydalaniimasi benimsenmistir. 1998 vyilinda
Devlet Mali istatistikleri esasina dayali bir siniflandirma modeli ortaya konulmustur.
1999 yilinda bazi kurumlarda test edilmeye baglanan bu model uzun soluklu
olamamigtir. 2002 yili butcesi hazirlanirken secilen alti pilot kurumun batgeleri yeni
bltce kod yapisina da uygun olarak hazirlanmig ve 2002 Mali Yilinda bu kurumlarda
hem ABS hem de o6nceki siniflandirma Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ile
birlikte uygulanmistir. 2003 yili butgesi ise butin genel ve katma butceli idarelerde
her iki siniflandirma esasi dikkate alinarak hazirlanmig ve her bir kurumun segilen bir
biriminde ABS uygulanmistir. Nihayet 2004 Mali Yili Butge Kanunu, tamamen ABS

esasina gore hazirlanmis ve 1.1.2004 tarihinde yiirirlige girmistir.?

Analitik Butge Siniflandirmasi; gerekge, 6deneklendirme, siniflandirma ve
program analizi olmak Uzere dort unsurdan olusan program butgenin sadece
siniflandirma kismini degistirmistir. Bununla birlikte uygulanmakta oldugu son yillarda
PBS'nin diger unsurlarinin unutularak “"sadece siniflandirmadan ibaret oldugu"
dusuncesi ki yanlis bir disuncedir, Program Butge Siniflandirmasi ile ABS'nin taban
tabana zit bir butgeleme yaklasimi oldugu izlenimi vermigstir. Oysa, ABS sadece bir
blatce siniflandirma modelidir. Dolayisiyla, ABS’nin butgce kuramlarinin amaglarina
benzer amaclari ve politikalari yoktur. S6zkonusu kuramlardan beklenen faydalari da

ABS’den beklememek gerekir.

Analitik Batce Siniflandirmasi,
- Kurumsal Siniflandirma (Dort diuzey, sekiz hane)

- Fonksiyonel Siniflandirma (Dort duzey, alti hane)

2 Erkan KARAARSLAN, “Ulkemizde Devlet Muhasebesinin Seriiveni,” Sayistay Dergisi, Sayi:54,
Temmuz — Eylil 2004, s.59.
* Bilal KOCABAS, “Analitik Bitge Siniflandirmasi,” Mali Kilavuz Dergisi, Say1.26, Ekim 2004, s.65.



- Finansman Tipi Siniflandirma (Bir Dlizey, bir hane)

- Ekonomik Siniflandirma (Dort duzey, alti hane)

olmak Uzere dort farkli kod grubu ve on U¢ dizeyden olugsmaktadir. Her bir

diuzey ise bir veya iki haneli koddan olugmaktadir.

2004 yilinda buatge siniflandirma sisteminin degismesi ile birlikte giderlerin
ekonomik tasnifi de degismistir. Ornegin daha onceki yillarda personel harcamalari
icerisinde yer alan harcirah 6demeleri ve tedavi 6demeleri faturaya baglh 6demeler
oldugu gerekgesiyle, cari harcamalar grubu igerisine dahil edilmistir. idari fonksiyonel
tasnif kaldiriimigtir. Bunun yerine fonksiyonel siniflandirma getirilmistir. Kurumsal
tasniflerde de degisiklikler yapilmistir. Bu nedenle 2004 Yili ile onceki yillari

karsilastirmak igin 6zel bir galisma daha yapmak gerekmektedir.
5. Yanhs Butceleme Anlayigi Sorunlari

2004 vyihinda, Analitik Butge Siniflandirmasina gecilmesinden &6nceki
donemlerde, ulkemizde ¢ok saglikl butceler yapilamamigtir. Birgok elestiri getirilen
blatceleme ve siniflandirma sistemi 2004 Mali Yilindan itibaren degistiriimigtir. Analitik
Butce Siniflandirmasinin teorik temelleri gugli goérinmektedir. Yeni siniflandirma
sisteminde, saglikli isleyen ve bir anahtar sistemine dayanan kurumsal siniflandirma,
giderin finansmaninin yapildi§i butceyi gosteren finansman siniflandirmasi, giderin
turanud gosteren ekonomik siniflandirma ve giderin Devletin hangi fonksiyonuna

harcandigini gosteren fonksiyonel siniflandirma bulunmaktadir.

Ancak bu teorik ongoruler butceleme ve harcama sureclerinde beklenildigi gibi
isletilememistir. Analitik Butge Siniflandirma sisteminde yapilan 2004 ve 2005
bltcelerinde ¢ok sayida hataya rastlanmaktadir. Bu hatalardan bir tanesi de Egitim

Fonksiyonuna iligkin giderlerin butgelenmesi ve harcanmasinda goriimektedir.



Bltce Giderlerinin Fonksiyonel Siniflandiriimasi tablosunu inceledigimizde

hangi kurumlarin egitim fonksiyonundan giderleri oldugu gorilmektedir.*

2004 yih sonu itibariyle konsolide batgeli kurumlardan hangisinin egitim

fonksiyonuna ne kadar gider yaptig1 asagidaki tablodan gértlmektedir.

2004 ¥1U KONSOLIDE BUOTGELN WURLILUSLARIN EGITiM
HIZMETLERIMNE HARC ADIKLARI TUTARLAR

hlilyar
Danigtay 120
Savistay 447
Bashakanhk 374870
DET 16,185
Diyanet [gleri Bag. 43
Adalet Bakanl §i 1.042
Icisleri Bakanlid 2.800
Ermniyet Genel kGdiarld80 135.047
Disizleri Bakanhd 25,599
Malive Bakanhid 3. 16R
Billi Editirn Bakanh 12491 420
Bayindirhk ve [skan Bakanhd 1.576
Sadlk Bakanhd 118.127
Tarm Bakanhd 29.793
kiiltir Bakanlidl g
Ieteoroloi Genel kg 1014
Katma Bitce Toplarmi 3.373.643
TOPLAR 16.574.905

*ialive Bakanhd Mubasebat Genel b dod 050 Kamu Hesaplan
Bt enlerinden Dedentmistiv.

Tablodan goruldugu gibi basta Milli Egitim Bakanhgi olmak uUzere cgesitli
kurumlardan egitim harcamalari yapilmaktadir. Blunyesinde okullari bulunan Emniyet
Genel Mudurlagu, Saglhk Bakanhgi ve Devlet Meteoroloji Genel Mudurligu gibi kamu
kuruluglarinin egitim harcamalar diger kurumlara gore daha yuksektir. Ancak
bunyesinde bircok okul bulunduran Milli Savunma Bakanligi ve Jandarma Genel
Komutanhiginin butgesinde ve bitge uygulama sonuglarinda hi¢ egitim harcamasi

yapiimamis gérinmesi yanlis but¢celeme anlayisinin en belirgin gostergelerindendir.

Milli Savunma Bakanhgi butcesinden, 2004 Mali Yilinda 9,361 katrilyon TL
harcanmistir. Bu tutarin hemen hemen tamami “Savunma Hizmetleri” igine

konulmustur. Jandarma Genel Komutanhginin Butcesinden ise 2004 Mali Yilinda

* Bakiniz Maliye Bakanhgi Muhasebat Genel Mudirligi Kamu Hesaplari Biltenleri s.81.

http://www.muhasebat.gov.tr



2,059 katrilyon TL harcanmistir. Bu tutarin tamami “Kamu Dizeni ve Gulvenlik
Hizmetleri” bolumune kaydedilmistir. Bu iki kurumda da 2004 Mali Yil sonu itibariyle

higbir egitim harcamasi yapilmamig gérunmektedir.



