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5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu yiirirlikten kaldirlmis ve kamuda yeni bir bistceleme anlayisina gegilmistir.
Yeni biitceleme anlayis ile birlikte bitce kodlama sisteminde de degisiklik yapilmis ve Analitik
Bitce Siniflandirmasi (ABS) olarak adlandirilan kod sistemi, program bitce kod sisteminin
yerini almishr. Merkezi ydnetim biitgesinin tamamini igine alan bu sistem kapsaminda
devletin gelir ve gider kalemleri ile ikisi arasindaki farkin finansmanina iliskin kodlama
yapilmaktadir. Buna karsilik, merkezi ydnetim bijtgesinin yatirim harcamalari ABS'nin yani
sira Kalkinma Bakanligr tarafindan hazirlanan Kamu Yatirim Programi (KYP) kapsaminda
da takip edilmektedir. KYP ABS’den olduksa farkli bir kodlama sistemine sahiptir ve bu
farkli kodlama sistemleri birbirini tanimamaktadir. Calismanin amaci farkli kodlama
sistemlerine sahip ABS ile KYP'nin karsilashrilmasi, bu sistemlerin birbirlerini tanimamasinin
yol achgi sorunlarin tespit edilmesi ve bu sorunlarin giderilmesine ynelik ¢c6zim &nerileri
sunulmasidir. Bu baglamda, éncelikle her iki kodlama sisteminin metodolojileri hakkinda
bilgi verilmis, ardindan her iki sistemin birbirini tanimamasinin yol achgr sorunlar tahlil
edilmistir. Kamu mali y&netiminin etkinligi acisindan ihtiyag duyulan saglikli bilgi Gretiminin
yapilamamasi, baslica sorun alani olarak dikkati gekmektedir. Sorun alanlarina ysnelik
¢6zim &nerilerine de ¢alismanin kapsami igerisinde yer verilmistir.

Anahtar Kelimeler: Andlitik Bitce Siniflandirmasi, Kalkinma Bakanhgi, Kamu
Yahrim Programi, Maliye Bakanhigi, Merkezi Yénetim Biitgesi.

ABSTRACT

General Accounting Law (Number 1050) was repealed by Public Financial
Administration and Control Law (Number 5018), and a new public budgeting system
has been adopted. The new system changed the budget coding system as well, and the
coding system called Analytical Budgeting Classification (ABC) has replaced the program
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budgeting code system. This system covers the whole central government budget and
codes state revenue and expenditure items and the financing of the difference between
them. On the other hand, investment spending of central government budget is monitored
under Public Investment Program (PIP), which is prepared by the Ministry of Development
in addition to ABC. PIP and ABC have different coding systems, and these systems do not
recognize each other. In this contfext, this paper aims at comparing the coding systems of
PIP and ABC, analysing the problems deriving from their not recognizing each other and
proposing solutions to solve these problems. To his end, first, information is given about the
methodology of coding systems, and then problems deriving from systems’ differences are
analysed. The lack of sound information required for effective public financial administration
is seen as the major problem. Solutions proposals for these problems are included in the
paper as well.

Keywords: Analytical Budgeting Classification, Ministry of Development, Public
Investment Program, Ministry of Finance, Central Government Budget.

GiRiS

Bijtce, topluca ddeme ydntemiyle sunulacak olan kamu hizmetlerinin ve
bunlarin maliyetlerinin karsilanmasi yollarinin TL degerleri ile hesaplanmis ve
sinirflanmis bir listesidir (Bulutoglu, 2003: 172). Baska bir ifadeyle biitce, bir
yil icerisinde devlet tarafindan yapilacak tim harcamalari ve bu harcamalarin
kaynagini olusturan gelirleri listeleyen bir belgedir. Bitce biinyesinde birbirinden
farkli nitelikte harcama kalemleri mevcuttur. Bu harcama kalemlerini cari, yatirim
ve transfer olmak izere ii¢ kategoride ele almak mimkiindir. Bitcenin harcama
kalemleri arasinda yer alan yatirim harcamalarinin takibi agisindan Glkemizde
1963 yilindan itibaren ikili bir yopi s6z konusudur. Bu ikili yapinin k&keni,
Turkiye'nin planli ekonomiye gegisi ile birlikie Devlet Planlama Teskilatinin (DPT)
kurulusuna dayanmaktadir.

Planli ekonomiye gegisle birlikte kamu yatirimlarinin Kalkinma Planlari ile
Yillik Programlarda yer alan politika éncelikleriyle uyumlu bir sekilde planlanmas:
dnem kazanmishr. Buna bagl olarak da kamu yatirimlari bitge sisteminin yani
sira_kamu yatinm programi araciligiyla da takip edilmeye baslanmishr. Kamu
yatirim programi, Kalkinma Planlari ve Yillik Programlarda yer alan amag ve
hedeflerin gergeklestirilmesi icin yapilmasina karar verilen yatirimlarin listelendigi
bir dokiiman olarak tanimlanabilir. Yillik programin mistemmim ciizi niteliginde
olan kamu yatinm progrqmlndo yc:hrlm|c1r ait olduklar sektér ve kurulus
dizeyinde &zel bir gésterim yéntemi kullanilarak projeler seklinde listelenmektedir
(Yavuz, 2017: 66). Bu gdsterim yontemi, kamu yahrim programinin ilk kez
yayimlandigi 1963 yilindan itibaren 50 yili askin bir siredir kullanilmaktadir.
Ayni zaman dilimi icerisinde bitce sisteminde ise iki kez degisiklige gidilmis ve
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bu degisikliklerin sonucu olarak biitce kodlama sistemleri de degismistir. Bijtce
sisteminde ilk degisiklik, 1973 yilinda geleneksel biitce sisteminden program bijtce
sistemine gec,i§|e yasanmistir. Kodlama sistemi olarak da program bitce kodlama
sistemi kullaniimaya baslanmistir. Tkinci degisiklik ise, 2003 yilinda 5018 sayili
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun yiirirlige girmesiyle gerceklesmistir.
Bu degisiklikle birlikte program biitce sisteminin yerini performans esash biitce
sistemi almis ve bunun biitge kodlama sistemine yansimasi ise, Analitik Bitge
Siniflandirmasi (ABS) olarak adlandirilan kod sistemine gegis olmustur.

Calisma kapsaminda, 2004 yilindan itibaren kullanilmaya baslanan
ABS kodlama sistemi ile kamu yatirm programinin kodlama sistemi arasindaki
uyumsuzluk ile bu uyumsuzlugun yol achg sorunlar ele alinmistr. 2003 &ncesi
dénemde kullanilan bitce kodlama sistemleri ile kamu yatrim programi
kodlama sistemi arasindaki uyumsuzluk ise galismanin kapsami icerisinde yer
almamaktadir. Yapilan literatir taramasi neticesinde, gerek maliye disiplininde
gerekse de kamu ydnetimi disiplininde bu konuyu ele alan bir tez ¢alismasi ya
da makale bulunamamistir. Bu durum, kaynakea agisindan akademik  nitelikli
yayinlardan ziyade biitce ve kamu yatirim programi ile ilgili mevzuat basta olmak
Uzere Maliye Bakanlig ile Kalkinma Bakanliginin' rehber, kilavuz gibi adlar
altinda yayimladiklari calismalara yogunlasilmasi sonucunu dogurmustur.

Calismanin ~ sorunsalini  olusturan  kodlama  sistemleri  arasindaki
uyumsuzlugun anlasilabilmesi &ncelikle bu sistemler hakkinda bilgi sahibi olmay:
gerektirmektedir. Bundan &tiiri, calismanin ilk iki bsliminde sirastyla kamu yatirim
programi ile merkezi yonetim biitcesi kapsaminda kullanilan kodlama sistemleri ele
alinmishir. Bu sistemlerin karsilastinlmasi ve aralarindaki uyumsuzlugun yol achig
sorunlar, calismanin Gciinci bslimiinin konusunu olusturmaktadir. Calismanin
sonug bsliminde ise her iki kodlama sistemine iliskin genel bir degerlendirme
yapilmis ve Ugiinci bslimde dile getirilen sorunlara yoénelik ¢6zim &nerileri
ortaya konmustur.

1. KAMU YATIRIM PROGRAMININ KODLAMA SiSTEMi?

Kamu yatirim programi, sektdr bazli proje temelinde isleyen bir kodlama
sistemine sahiptir. Bu sistemin anlasilabilmesi icin &ncelikle sektér ve proje
kavramlarinin agiklanmasi gerekmektedir.

1 Kamu ydnetimi drgitlenmesinde 2011 yilinda yapilan dizenlemelerle birlikte Devlet Planlama Teskilat
Mistesarligi, Kalkinma Bakanhgi olarak yeniden yapilandirilmistir.

2 Bu balim, “Mehmet Yavuz, Kamu Yatrmlarinin Yénetimi: Mustakil Projelerden Toplulastirilmis Projelere
Gegis, Yayimlanmamis Doktora Tezi (Ankara Universitesi), Ankara, 2017, s. 59-71 ile 5.126-168"de yer alan
bslimlerden yararlanilarak gelistirilmistir.
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1.1. Sektor

Latince kesmek, bdlmek anlamina gelen “sect” kelimesinden tireyen
sektor kavrami dilimize Fransizcadan gegmistir (Nisanyan, 2012). Tirk Dil
Kurumu tarafindan “bélom, kol, dal, kesim” seklinde tanimlanmistir (TDK, 2011).
Baska bir sézlilkte ise, “iktisadi faaliyetlerin yapilmasini saglayan kuruluslarin
meydana getirdigi is kolu grubu” olarak tarif edilmistir (Ayverdi, 2005). Tanimlar
somutlastirmak igin kullanilan “kamu sektri”, “dzel sektor”, “sanayi sektori”,
“tarim sektdri” gibi drnekler ile birlikte degerlendirildiginde, ekonomiyi meydana
getiren ve kendi iginde homojen &zellikler gésteren her bir alt birimi nitelemek igin

sektdr kavraminin kullanildigi anlasilmaktadir.

Yillik programlarda yer alan fadliyetler (kamu yatirimi ile hukuksal
diizenlemeler) sektdr bazinda listelenmektedir. Dolayisiyla, planlama pratiginde
sektér kavramini, “planin uygulama zemini” olarak tanimlamak mimkindir.
Baska bir ifadeyle, soyut bir icerige sahip kalkinma ideali, sektér dizeyinde
somutlasmakta ve uygulanabilir hale gelmektedir.

Sektsrlerin detayl siniflandirilmasi igin Birlesmis Milletler (BM) tarafindan
gelistirilen ve “Tiim Ekonomik Faaliyetlerin Uluslararasi Standart Sinai Siniflandirma
Sistemi (International Standard Industrial Classification of All Economic Activities-
ISIC)” olarak adlandirilan tasnif sistemi tercih edilmistir (Kicik, 1971: 247).
Sanayi sektdrinin planlanmasinda kullanilan girdi-gikti (input-output) analizine
uygun yapisi nedeniyle tercih edilen bu siniflandirma sistemi, Glkemiz kosullarina
uyarlanarak uygulanmistir. Asagida yer alan Tablo 1'de kamu yatirim programinin
1970 yilindaki, Tablo 2'de ise 2017 yilindaki sektdr riintiisi ve kod yapisi ortaya
konulmaktadir. Baslangic yili olarak 1970 yilinin secilme sebebi, sektdr rintisi
ve kod yapisinin bu yil itibariyla istikrar kazanmis olmasidir. Dolayisiyla, kamu
yatirim programinin ilk kez yayimlandigi 1963 ile 1970 yillari arasindaki dénemi,
bu yéniyle uyarlama dénemi olarak kabul etmek mimkiindir.

1970-2017 yillan arasinda yayimlanan 48 kamu yatrim programi
incelendiginde, 1970 yilinda ana sektér diizeyinde benimsenen &riintinin
giniimiize kadar herhangi bir degisiklige ugramadan ayni sekilde uygulandig
anlasilmaktadir. Bu dénemin baslangig ve bitis yillarina iliskin sektdr orintistni
ortaya koyan asagidaki tablolar bu tespiti dogrulamaktadir. 1970 yilindan sonra
meydana gelen degisiklikler ise ekonomi politikasi ve devletin faaliyet sahasinda
yasanan degisimlere paralel olarak alt sektdr dizeyinde gerceklesmistir. Sireg
icerisinde bazi sektdrlerde (tarim, egitim) alt sektdr diizeyinde tasnife gidilirken,
bazi sektrlerde (enerji) ise alt sektdr dizeyinde tasniften vazgegilmistir. Bir baska
dnemli degisiklik, 24 Ocak Kararlari ile ekonomi politikasinda yasanan degisime
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bagl olarak devletin iretici sektcrlerden cekilmesiyle birlikte imalat sektdriinin alt
sektdr sayisinda yasanan azalmadir. Diger kamu hizmetleri sektdriinin iktisadi
altyapi ve sosyal dltyapi seklinde tasnif edilmesi ve 1980 sonrasi dénemde
ozellikle sosyal altyapr kapsaminda artan alt sektdr sayisi, devletin genisleyen
faaliyet alanina isaret etmektedir.

Tablo 1: 1970 Yil Kamu Yatinm Programinin Sekisr Orintisi ve Kod Yapisi

Ana Sekitor Alt Sektor Kod
Tarim A
Madencilik B
Gida Sanayi CO1
icki Sanayi C02
Titin Sanayi C03
Dokuma ve Giyim Esyasi Sanayi Co4
Orman Uriinleri Sanayi Co5
Kagit Sanayi C0é
Basim Sanayi C07
Deri Kosele ve Isleme Sanayi C08
Kimya Sanayi Cl1
imalat Petrol Uriinleri Sanayi Cl12
Cimento Sanayi Cl15
Demir Celik Sanayi C17
Demir Disi Metaller Sanayi C18
Madeni Esya Sanayi Cc19
Makine imalati Sanayi C20
Tarim Alet ve Makinalari Sanayi C21
Elekirikli Makine, Cihaz ve Malzemeleri Sanayi C22
Elekironik Sanayi C22
Tasit Onarim ve Imalat Sanayi C23
Kiicik Sanayi C24
Enerii Kok ve Havagazi DO1
Elekirik D02
Karayolu Ulastirmasi EO1
Demiryolu Ulastirmasi E02
Denizyolu Ulastirmasi EO3
Ulastirma Havayolu Ulastirmasi EQ4
Haberlesme EO5
Radyo E06
Turizm F
Konut G
Egitim H
|Saghk I
Harita, Tapu, Kadastro KO1
dare Binalari K02
Diger Kamu mar P|.0|n|c1r| K03
Hizmetleri Genel Idare K04
icme Suyu K05
Ticaret Hizmetleri K07

Kaynak: Yavuz, 2017: 131.
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Tablo 2: 2017 Yili Kamu Yatinm Programinin Sektér Oriintiisi ve Kod Yapisi

Ana Sektor Alt Sektor Kod
Sulama AO01
Bitkisel Uriinler A02
Tarim Ha\(ycncﬂlk A03
Su Urinleri A04
Ormancilik AO5
Madencilik B
Gida Co1
Dokuma Co4
Basim co7
Kimya Cl1
i Demir Celik c17
imelat Elekiriksiz Makine C20
E:zlfclxirl Makine ve Ci- c22
Demiryolu Tasit Imalat C28
Kalite ve Standardizasyon C31
Enerji D
Demiryolu Ulastirmasi EO1
Denizyolu Ulashrmasi E02
Havayolu Ulastirmasi EO3
Ulastirma- Karayolu Ulastirmasi EO4
Haberlesme Boru Hatlari EO5
Kentici Ulasim EQ6
Haberlesme E11-E12
Otoyollar EO4
Turizm F
Konut G
Egitim ilk ve Ortadgretim HO1
Mesleki ve Teknik Egitim HO2
Yiksekogretim HO3
Kiiltir HO4
Beden Egitimi ve Spor HO5
Saghk I
Genel Idare KO1
) Giivenlik Hizmetleri K02
DKH-Iktisadi Altyap! Adalet Hizmetleri K15
Diizenleyici ve Denetleyici
Kurum qyr 4 K50
lcme Suyu K05
Kanalizasyon K0é
Kirsal Alan Planlamasi K07
. Belediye Hizmetleri K08
Blig::elt(lgrr'li‘u Sehirlesme K09
Cevre K10
KOBI ve Girisimcilik K11
DKH-Sosyal Altyapi Teknolojik Arashrma K12
Sosyal Givenlik K13
Afetler K14
Istihdam ve Calisma Hayat: K16
Sosyal Icerme K17
Teknik Isbirligi K18
Goée K19

Kaynak: Yavuz, 2017: 139.
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Tablolarin incelenmesi, kod yapisi hakkinda da bilgi vermektedir. Buna
gore, ana sektdrlerin tarim sektdriinden baslayarak alfabetik siraya uygun sekilde
harfler araciligiyla, alt sektsrlerin ise numerik sekilde kodlandigi gérilmektedir.
Bu kod yapisi kamu yahrimlarinin tema bazinda tasnifine yogunlasmaktadir.
Yahrimlarin igerik bilgisi, proje kavraminda somutlasmakta ve proje parametreleri
aracihiiyla kodlanmaktadir.

1.2. Proje

Latince 6ne atmak, ileri sirmek, tasarlamak anlamina gelen “proiect”
kelimesinden tiireyen proje kavrami, sektér kavrami gibi dilimize Fransizcadan
gesmistir (Nisanyan, 2012). Tirk Dil Kurumu tarafindan yapilan detayli tanim,
kavramin net bir sekilde anlasiimasini saglamaktadir. Buna gére proje, “degisik
alanlarda 8nceden plan ve programa alinmis, maliyeti hesaplanmis, kurum ve
kuruluslarin yonetim organlari tarafindan onaylanmis, kisa ve uzun vadeye
baglanarak &zel kurum veya devlet adina gergeklestirilmesi kabul edilmis bilimsel
calisma tasarisi” seklinde tarif edilmistir (TDK, 2011).

Bilimsel calisma tasarisi tanimlamasi ile kavramin akademik baglama
aidiyeti belirtilmis olsa da tanimda yer alan unsurlar, proje kavraminin planlama
pratigi acisindan tanimlanmasi icin oldukca islevseldir. an|m|0y|C| unsurlar
bir bitin olarak degerlendirildiginde, “uygulamaya hazir olma hali”, proje
kavraminin temel dzelligi olarak belirmektedir.

Yillik programlarda sektér bazinda listelenen faaliyetler, kamu yatirimlari
ve hukuksal dizenlemeler seklinde somutluk kazanirken, planlama pratiginde
kamu yatirmlarinin her biri “proje” olarak kavranmishr. Baska bir ifadeyle, kamu
yatirimi gerektiren her bir faaliyet proje olarak kabul edilmistir. Bu baglamda,
projeyi bir tir uygulama araci kabul etmek ve buna bagl olarak da “sektsr
diizeyinde kamu yatirimi seklinde somutlasan faaliyetlerin hayata gecirilmesi igin
kullanilan uygulama araci” olarak tanimlamak mimkindir.

Proje olarak kavranan kamu yatirimlarinin icerik bilgisi, proje parametreleri
aracihgiyla kodlanmaktadir. Ancak proje parametreleri éncesinde kodlama
sisteminin anlasilabilmesi agisindan kamu yatirim programinda yer alan farkl
proje tirleri hakkinda bilgi verilmelidir.

1.2.1. Proje Tirleri

Kamu yahrim programi, kullanilan proje tirleri itibariyla iki déneme
ayrilarak incelenebilir. ilk dénem, 1963-1986 yillarini kapsamakiadir ve bu
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dénemde “miistakil proje” ve “toplu proje” olmak iizere iki proje tiri kullanilmishr.
1987 yilindan itibaren “toplulastirilmis proje” olarak adlandirilan proje tirg,
Uginci proje tiri olarak kullanilmaya baslanmishr. Toplulastirilmis proje tiri
de kendi icerisinde “detay: tadat edilmis (sayilmis)” ve “detay: tadat edilmemis
(sayilmamis)” olmak izere iki alt tire ayrlmaktadir. ABS'nin kullaniimaya
baslandigi 2003 ve sonrasi dénemin kamu yatirim programlarinda her i proje
tort de kullanilmistr (Yavuz, 2017: 70-71). Asagida sirasiyla bu i proje tiri
hakkinda aciklamalarda bulunulmustur.

i. Mistakil Proje

Mustakil proje, tek bir amaca &zgilenmis ve hedef bitis siresi tayin
edilmis proje olarak tanimlanabilir. Bu tanimda mistakil projeyi niteleyen iki
ozellige yer verilmistir. ilk 6zellik, “tek bir amaca 6zgi olma hali” olarak ifade
edilmistir. Bununla yatirm projesi kapsaminda elde edilecek gikhnin spesifikligi
kastedilmektedir. ikinci &zellik ise projenin siireli olusuna isaret etmektedir. Belli bir
amaci gerceklestirmek iizere kamu yatirm programina alinan mistakil projeler

tamamlandiklar takdirde, kamu yatirim programindan gikariimaktadirlar (Yavuz,
2017:153).

ii. Toplu Proje

Toplu proje kavrami ilk defa 1964 yili Program Kararnamesi’nde® “6denegi
toplu halde verilmis proje” seklinde ifade edilmistir (DPT, 1964: 2). 1970 yili
Program Kararnamesinde yer alan “demeleri toplu olarak verilmis muhtelif isleri
kapsayan harcama kalemleri” ifadesi, toplu proje hakkinda yapilmis ilk detayls
aciklamadir (DPT, 1970: 3). Bununla birlikte, muhtelif islerin kapsamina giren
harcama kalemlerinin ne oldugu konusunda herhangi bir bilgi verilmemistir.

1996 yili Program Kararnamesi, toplu projeyi tanimlayacak bilgileri
icermesi acisindan nemlidir. Bu kararnamenin 6. maddesinde yer alan bilgilerden
hareketle toplu projeyi “karakteristijinde makine-teghizat, biytk onarim,
tamamlama, idame ve yenileme ifadelerinin yer aldig bir yil siireli proje” olarak
tanimlamak mimkindir (DPT, 1996: 14). Program Kararnamesi'ne tanimlar

bsliminin eklendigi 2006 yilinda toplu projenin ilk kez resmi tanimi yapilmishr
(Yavuz, 2017: 155).

3 Uzunadiilgili oldugu yili belirtecek sekilde “... Yili Programinin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve izlenmesine Dair
Karar” olan Bakanlar Kurulu karari, planlama pratiginde “Program Kararnamesi” olarak adlandirilmaktadir.
Isminden de anlasilacag: Gizere, yillik programin uygulanmasinin yani sira uygulama siirecinde yer alan birimler
arasinda koordinasyonun saglanmasi ve uygulamadan elde edilen sonuglarin izlenmesine iliskin diizenlemeleri
icermektedir.
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2006 yili Program Kararnamesi‘'nin 1. maddesinde toplu proje, “alt
harcama kalemleri mistakil proje niteligini haiz olmayan ve proje adi ve/veya
karakteristigi makine-techizat, bilgisayar yazilimi ve donanimi, idame-yenileme,
biyik onarim ve tamamlama olan yillik projeler” seklinde tanimlanmistir (DPT,
2006: 15). Bu tanima gére, projenin adi, karakteristigi ve baslangic-bitis yili
parametrelerine bakilarak hangi projelerin toplu proje oldugu tespit edilebilir
(Yavuz, 2017: 155).

1963-2016 déneminde yayimlanmis  kamu yahrim  programlari
incelendiginde, toplu projelerin konusunun agirlikli olarak kurumlarin sahip
olduklari binalar ile tesislerin yillik bakim-onarim ve tefrisat ihtiyaclarini karsilamak
oldugu gérillmektedir. Dolayisiyla, toplu projenin esas itibariyla planlarda yer
alan amag ve hedeflerin gergeklestirilmesi ile dogrudan baglantisi olmayan ve
cogunlukla da rutin nitelikte ihtiyaclarin karsilanmasi icin kullanilan bir proje tiiri
oldugu ileri surilebilir. Ozellikle toplu projelerin yillik olmalarindan &tiri, her yil
kamu yatirim programinda farkli bir proje numarasi ile yenilenmeleri, rutin bir
islevi yerine getirdiklerini gostermektedir (Yavuz, 2017: 155-156).

iii. Toplulastirilmis Proje

Toplulastirilmis proje tir ilk defa 1987 yili kamu yatinm programinda
kullanilmistir. 1987 yili Program Kararnamesi‘nin 11. maddesinde yer alan
“ddenekleri toplu olarak verilmis, alt harcama kalemleri itibariyla tadat edilmemis
(sayilmamis) olan ve gesitli isleri ihtiva eden projeler”, toplulastiriimis proje tirinin
ilk tanimidir (DPT, 1987: 27-28). Bu tanimda &denegin toplu olarak verilmesi,
alt harcama kalemlerinin sayilmamasi ve cesitli isleri ihtiva etme, olmak Gzere
tanimlayici ¢ 6zellige yer verilmistir. Toplu proje tanimi ile benzer icerikte olan bu
tanimdan hareketle iki proje tiri arasindaki fark belirginlestirmek oldukga giigtir
(Yavuz, 2017: 158).

1996 yili Program Kararnamesi’nde toplu proje tiiriine agiklik getirilmesi ve
devamindailk defatoplulastirilmis proje ifadesi kullanilarak yapilan agiklamalardan
hareketle, 1987-1995 dénemi kamu yahrim programlarinin incelenmesi,
toplulashirilmis proje tiriine iliskin somut bir kavrayisin elde edilmesini saglamisr.
Buna gére, toplulashirilmis proje ayni amaca hizmet eden ¢ok sayida mistakil
projenin birlestirilmesiyle ortaya ¢ikmis bir proje tiridir (Yavuz, 2017: 158). Bu
tespiti, 2006 yili Program Kararnamesi’nde yapilan tanim dogrulamaktadir.

2006 yili Program Kararnamesi’'nde toplulastirilmis proje, “alt harcama
kalemleri mistakil proje niteligini haiz olmasina ragmen amag ve kapsamlar
itibariyla toplu &denek tahsis edilmesi uygun gérilmis proje” olarak tanimlanmishr
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(DPT, 2006: 15). Bu proje tirl, binyesinde yer alan mistakil projelerin kamu
yatirim programinda gésterilip gdsterilmemesine bagl olarak ikiye ayrilmaktadir.
“Detayi tadat edilmis toplulastirilmis proje” olarak adlandirlan proje tirinde,
toplulashrmaya konu olan mijstakil projelerin her biri ayni zamanda kamu yatirim
programinda  gésterilmektedir. Baska bir ifadeyle, benzer nitelikteki mustakil
projeler, tek bir proje numarasi altinda toplanmis ve ortaya cikan ana projenin
alt projeleri haline gelmistir. “Detay: tadat edilmemis toplulastirilmis proje” olarak
adlandirilan proje tiirinde ise, toplulastirma islemine déahil olmus mistakil projeler,
kamu yahrim programinda gésterilmemektedir. Sadece toplulastirma sonunda
ortaya ¢ikan ana projeye kamu yahrim programinda yer verilmektedir (Yavuz,

2017:158-159).

Kodlama sistemi agisindan proje tirleri baglaminda agiklama yapilmasi
gereken konu, proje tirlerinin kamu yatirim programinda nasil kodlandirldiklaridir.
1963-2017 dénemi kamu yatirim programlari basta olmak iizere konu ile ilgili
program kararnameleri, yatirim programi hazirlama rehberi gibi dokiimanlarin
incelenmesi neticesinde, proje tirlerine iliskin herhangi bir kodlama yapilmadig
tespit edilmistir. Dolayisiyla, kodlama sisteminin kapsaminda proje tir bilgisi yer
almamaktadir.

1.2.2. Proje Parametreleri: icerik Bilgisinin Kodlanmas:

Proje tiri fark etmeksizin projelerin icerigi 8 parametre araciligiyla
kodlanmishr. Asagida kamu yatirm programinda yer alan siraya gére her bir
parametre hakkinda bilgi verilmistir.

i. Proje Numarasi

Yahrim projeleri, ilk kez 1966 yilinda numaralandirilmistir ve bu uygulama
ginimizde de devam etmektedir. Proje numarasi, rakam ile harflerden olusan bir
cesit kod olarak kabul edilebilir ve bu numara araciligiyla projenin baslangic yils,
ait oldugu sektdr ile alt sektdr ve sekidrdeki sira numarasi hakkinda bilgi sahibi
olunabilmektedir. 1999 yilina kadar dokuz haneli olan proje numarasi, 2000
yihyla birlikte 11 haneye yukselmistir (Yavuz, 2017: 143).

Proje numarasinin ilk iki hanesi, projenin baslangic yilini belirtmek
icin kullanilmishr. 1966-1999 yillar arasinda baslangig yilinin son iki hanesi,
proje numarasinin ilk iki hanesini olusturmus, 2000 yili ile birlikte bu kisaltma
ydnteminden vazgegilmistir. Baslangic yilinin ardindan projenin ait oldugu sektor
ve alt sektor bilgisi, yukarida agiklanan sektsr kodlar araciligiyla kodlanmistir. Alt
sektori olmayan sektdrlerde alt sektdr kismi igin “00” seklinde bir kullanimin tercih
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edildigi tespit edilmistir. Dolayisiyla, “00” kodu, projenin ait oldugu sektdrde alt
sektér bazinda siniflandirma yapilmadigi bilgisini icermektedir (Yavuz, 2017:
143).

Sektdr ve alt sektor bilgisinden sonra gelen dort haneli say: ise, projenin
sektdr sira numarasini géstermektedir. Sira numarasinin isleyisi, sektdrden sektore
farklilik gdstermektedir. Bazi sektdrlerde ardisik sekilde verilen sira numarasi, kimi
sektorlerde ise 5'in, 10’un ya da 100’Gn katlar seklinde verilmektedir. Bundan
&tir, sira numarasi kodlamasinda standart bir uygulamadan bahsetmek mimkiin
degildir (Yavuz, 2017: 143).

ii. Proje Adi

Kamu yatirnm programlari incelendiginde, proje adlarinin  projenin
icerigini yansitacak sekilde belirlenmis oldugu gézlenmistir. Dolayisiyla proje ad,
“projenin icerigi yansitan tamlama niteliginde séz ébegi” olarak tanimlanabilir
(Yavuz, 2017: 144-145).

iii. Proje Yeri

Kamu yatirimlarinin yapildigi yer bilgisi, bu parametre kapsaminda
verilmektedir. Yer bilgisinin gdsterimine iliskin iki farkl usul tespit edilmistir.
Bunlardan ilkine gére, projenin yapildigi yer bilgisi il bazinda somutlastinlmaktadir.
Bazi durumlarda ilce diizeyinde de bilgi verildigi gézlenmistir.

lkinci usul kapsaminda somut olarak yer bilgisi belirtmeyen “Muhtelif”,
“Tirkiye Geneli”, “81 il” gibi genel nitelikli ifadeler tercih edilmistir. Bu ifadeler,
proje kapsaminda yapilan yatirimin spesifik olarak nerede yapildigi bilgisini

icermemektedir (Yavuz, 2017: 145-146).
iv. Karakteristik

Karakteristik, “bir kimse veya nesneye &zgi olan ayirici nitelik” olarak
tanimlanmaktadir  (TDK, 2011). Planlama pratiginde kelime anlamindan
farkli bir anlom kazanmis ve yahrim projesi kapsaminda yapilan isin icerigi
hakkinda bilgiler, karakteristik parametresi kapsaminda verilmistir. Kamu yatirim
programlarinin incelenmesi sonucunda, ¢ ana karakteristik gésterim yontemi
tespit edilmistir (Yavuz, 2017: 146).

a. Kapasite Gésterimi

imalat sektori basta olmak tzere iktisadi sektérler icin kullanilan bu yéntem
aracihigiyla yatirim sonucunda elde edilecek kapasite ya da kapasite artisi, sektére
6zgi 8lct birimi bazinda gdsterilmektedir (Yavuz, 2017: 146).
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b. Nihai Cikti Gésterimi

Bu yontem kullanilarak  belirlenen  karakteristik  parametresinde,
yatirim sonucunda elde edilecek nihai cikh, sekitre 6zgi 8lgi birimi bazinda
tanimlanmaktadir. Tim sektdrler tarafindan kullanilan en yaygin yontem olma
ézelligine sahiptir (Yavuz, 2017: 147).

c. Isin Niteligine iliskin Gésterim

Yapilan isin niteliginin tanimlanmasinin ve sayisal olarak &lgilmesinin
zor oldugu sektrlerde yaygin olarak kullanilan bu yéntemde, karakteristik
parametresinde sadece yatirim kapsaminda yapilacak isin niteligi ifade edilmistir.

Turizm, kiltir ve diger kamu hizmetleri sektsrleri bu ydntemin sik kullanildig:
sektorler olarak dikkati cekmektedir (Yavuz, 2017: 148).

v. Baslangic ve Bitis Yili

Baslangig yili, projenin kamu yatirm programina alindigi yil bilgisini
vermektedir. Bu bilgi, yukarida da belirtildigi Uzere, proje numarasindan da
dgrenilebilmektedir. Bitis yili ise projenin ne zaman tamamlanacagi bilgisini
icermektedir (Yavuz, 2017: 150-151).

vi. Proje Mali Parametreleri: Proje Toplam Tutari, Kimulatif
Harcama ve Yili Yahrim Odenegi

Proje toplam tutari, projenin maliyeti; kimilatif harcama, projenin kamu
yatirim programina alindigi tarihten itibaren yapilmis harcama miktari ve yili
yatirim &denegi de projeye o yil icin tahsis edilmis yahrim ddenek miktari bilgilerini
vermektedir. Proje kapsaminda biitce denegi disinda dis kredi* ya da 6zkaynak®
kullanilmis ise ilgisine gére her i parametrede de bu bilgiler kapsanmistir (Yavuz,
2017:151-152).

Buraya kadar kamu yatirim programinin kodlama sistemi, bu sistemin iki
ana kavrami olan sektér ve proje kavramlari temel alinarak agiklanmishr. Soyut
diizeyde yapilan agiklamalari somutlastirmak ve béylece bu sistemi daha anlasilir
kilmak adina bir sonraki bélimde kamu yatirnm programindan alinan &rnekler
incelenmistir.

1.3. Orneklerle Kamu Yatirnm Programinin Kodlama Sistemi

Kamu yatirim programinin kodlama sistemi hakkinda yapilan agiklamalar
somutlashrmak ve sistemin uygulamada nasil ¢alishgini géstermek amaciyla 2017

4 Dis kredi ile Dinya Bankasi basta olmak izere kamu yatirim projelerinin finansmani igin yabanci kredi
kuruluslarindan alinan krediler kastedilmektedir.

5 Ozkaynak ile kamu iktisadi tesebbislerinin elde ettikleri geliflerden yatirma ayirdiklar miktar kastedilmektedir.
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yih kamu yatirim programindan farkli sektérlerden farkli proje tisrlerini temsilen tig
adet kamu yahrim projesi segilmistir. Bu projelerin kamu yahrim programindaki
gorinimleri Ek-1’de yer almaktadir. Devam eden satirlarda her bir &rnegin

¢dzimlemesi yapilarak kodlama sisteminin isleyisi anlatlmaktadir.

i. Ornek-1: 2013A050060 numaral Taskin Risk Yénetim
Planlarinin Hazirlanmasi Projesi

Orman ve Su lsleri Bakanhgi tarafindan gerceklestirilen bu projenin
numarasindan farim sektériinin ormancilik alt sektérinde yer aldigi ve 2013
yilinda basladigi bilgisi elde edilmektedir. Ayni zamanda 2013 yilinda baslayan
projeler icerisindeki sira numarasinin “60” oldugu da proje numarasinin son dért
hanesinden anlasiimaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2017: 34). Ancak proje sira
numaralarina iliskin uygulamada bir standart bulunmayisi, bu projenin 2013
yilinda kamu yatirim programina déhil edilen projeler arasinda kaginei sirada yer

aldiginin tespitine imkén vermemektedir.

Yer parametresinde yer alan “muhtelif” ifadesi, proje kapsaminda yapilan
isin birden fazla ili kapsadigini isaret etmektedir. Karakteristik parametresi, yapilan
isin niteligini tanimlayacak sekilde belirlenmistir. Buna gére, proje kapsaminda
projelendirme, fizibilite basta olmak Uzere etiit-proje faaliyetleri yiritilecegi
anlasilmaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2017: 34).

2013 yilinda baslatilan projenin toplam maliyeti, 60.689.000 TL ve 2016
yil sonuna kadar yapilan kimilatif harcama tutari ise 18.088.000 TL'dir. 2017 yils
icin tahsis edilen yatirnm 6denegi de 10.601.000 TL'dir. Mali icerikli parametreler
kullanilarak yapilan hesaplamalar sonucunda, 2019 yilinda tamamlanmasi
hedeflenen proje icin 2018 ve 2019 yillarinda ihtiyac duyulan yatirim &denek
miktarinin 32.000.000 TL oldugu gérilmektedir (Kalkinma Bakanhgi, 2017: 34).

Bu da projenin mali portresi hakkinda bir 6ngéri sunmaktadir.

Proje tir bilgisi kodlanmadigi icin projenin hangi tirden oldugu net bir
sekilde tespit edilememektedir. Ancak karakteristiginde toplu projeyi tanimlayan
ifadelerin yer almamasi, bu projenin toplu proje olmadigini ortaya koymaktadir.
Diger yandan, proje isminin tek bir amaca 6zgii olma halini (taskin risk ydnetim
planlari hazirlanmasini  gerceklestirmek) yansithgr dikkate alinirsa, projenin

mistakil proje olarak kabul edilebilecegi degerlendirilmektedir.
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ii. Ornek-2: 2008H030630 numaral Derslik ve Merkezi
Birimler Projesi

Proje numarasindan egitim sektdriinin yiksekogretim alt sektdrinde yer
aldigi anlasilan projenin baslangig yili 2008’dir. Karakteristik parametresinde
Universitenin sundugu egitim hizmetinin yerine getirilmesi igin gerekli yopim islerine
yer verildigi gérilmektedir (Kalkinma Bakanligi, 2017: 136). Yapim islerinin ismen
ve bisyiiklik olarak belirtilmis olmasindan nihai gikh gésterim usuliniin kullanildig:
anlasilmaktadir. Ayni adi tasiyan benzer nitelikli projeler, diger Universitelerde
de bulunmaktadir. Burada dikkat ceken bir ayrinti, 2008-2017 déneminde bu
projenin karakteristik parametresinde yer alan yapim islerinin sirekli degisiklik
gostermesidir. Baska bir ifadeyle, karakteristik parametresinde yer alan yapim
isleri tamamlandika kamu yatirm programindan  gikarilmakta, yerine yeni
yapim isleri déhil edilmekte ancak proje varligini sirdirmektedir. Bu baglamda,
s6z konusu projenin bir tir “cat proje” islevi gérdigi ve benzer nitelikli yapim
islerini binyesinde barindirdigi anlasiimaktadir. Benzer nitelikli yapim islerine alt
proje olarak yer verilme durumu, proje tiri hakkinda da yorumda bulunulmasini
saglamaktadir. Buna gére, projenin detayr tadat edilmis (sayilmis) toplulastirilmis
proje oldugu ileri siriilebilir.

Karakteristik parametresinin sahip oldugu &zellik, mali parametreler
acisindan da &nceki drnekten farkli bir durumu ortaya koymaktadir. Projenin
mali parametrelerine iliskin veriler, 2008-2017 dénemi boyunca incelendiginde,
toplam tutar ve harcama parametresine iliskin verilerin kimilatif (birikimli) olarak
kaydedildigi tespit edilmistir. Bunun anlami, karakteristik parametresinde yer alan
ancak famamlandigr gerekgesiyle gikarilan yapim islerine ait maliyet ve harcama
verilerine projenin toplam tutar ve harcama parametresinde yer verilmesidir. Bu
sayede Aksaray Universitesine 2008 yilindan itibaren yapilan yatirmlarin toplam
biyikligi ve bu yatrimlara yonelik ne kadar harcama yapildigi bilgisi elde
edilebilmektedir. Buna gére, 2008-2017 déneminde 163.808.000 TL'lik yahrim
projesi, kamu yahrim programina déhil edilmis ve bunlar igin de 2016 sonu
itibariyla 126.608.000 TL harcanmishr. Diger yandan bu durum, birer alt proje
ozelligi gdsteren yapim islerinin mali portreleri hakkinda bilgi sahibi olunmasini
imkansiz kilmaktadir. Toplam tutar ve harcama parametrelerinin kiimilatif olarak
kaydedilmesinden &tiiri mevcut yapim islerinin maliyeti ve harcamasi hakkinda
bilgi edinilememektedir. Ancak kamu yahrim programinda kimi projelerin bu
bilgileri ihtiva ettigi tespit edilmistir. Konu ile ilgili planlama uzmanlari ile yapilan
gorismelerde de bu durum teyit edilmistir.¢ Calismanin odagini dagitmamak adina

6 Gorissme yapilan planlama uzmanlari Haci Mahmut Arslan ile Abdiilkadir Yalvag, gérissme tarihi; 15.05.2017.
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bu konunun detaylarina girilmemekle birlikle bu konuda uygulamada standart
birligi olmadigr tespitinde bulunabilir.

iii. Ornek-3: 1964E042100 numarali il Yollar Yapimi Projesi

Karayollari Genel Midisrligine ait bu proje, ulastirma sektériinin karayolu
alt sektdrinde yer almaktadir. Projenin baslangic yilinin 1964 olmasi, projeyi
¢dziimleme konusunda soru isaretlerine yol agici niteliktedir. 1963-2017 dénemi
kamu yahrim programlari ve program kararnamelerinin incelenmesi ve konuyla
ilgili planlama uzmanlari ile yapilan gériismeler neticesinde, ilk defa 1987 yilinda
gindeme gelen toplulastirlmis proje uygulamasinin bu konudaki soru isaretlerini
ortadan kaldiran bir gelisme oldugu tespit edilmistir. Sz konusu projenin orijinal
ismi, “Ayrim-Narince-Taraksu” olup Adiyaman ilinin ilgeleri arasinda 99 km yol
yapimini kapsamaktadir (DPT, 1990: 159). 1991 yilinda benzer nitelikteki il yol
yapim projeleri bu proje altinda birlestirilmis ve “il yollari yapimi” adini tasiyan
toplulashrilmis bir proje olusturulmustur. Proje igerisinde yer alan alt projelerin
kamu yatirim programinda sayilmamis olmasindan hareketle projenin tiriniin,
detay tadat edilmemis toplulashirilmis proje oldugu anlasiimaktadir (Yavuz, 2017:
159).

Karakteristik parametresi, proje kapsaminda yer alan il yollarinin
uzunlugunun toplamini vermektedir. Ancak kag adet alt proje oldugu bilgisi, proje
tirinden 6tirt elde edilememektedir (Yavuz, 2017: 160). Bir baska 6nemli konu,
proje mali parametrelerinin ¢zimlenmesine iliskindir. Yukaridaki &rnekten farkl:
olarak bu projede toplam tutar ve harcama parametrelerinin cari giincel durumu
yansitmakta oldugu, konuyla ilgili planlama vzmanlari ile yapilan gériismeden
dgrenilmistir.” Baska bir ifadeyle, mevcut veriler 5.706 km il yolunun toplam
maliyeti ile bunun icin yapilmis harcama miktarina aittir. Dolayisiyla, kamu
yatirim programinda hem proje tijrleri hem de ayni proje tirleri arasinda mali
parametrelere iliskin standart bir uygulama olmadigr anlasilmaktadir.

Gorildigu Uzere, proje numarasi, karakteristik ve mali parametre
uygulamalarinda standart birliginin olmayisi kamu yatirim programindan kamu
yatirimlar hakkinda saglikli bilgi Gretilmesini zorlastrdigi gibi kamu yatirim
programi ile merkezi ydnetim bitcesi arasinda kamu yatirim projeleri bazinda
eslestirme yapilmasini imkénsiz kilmaktadir. Bu konuyu detaylandirmak igin
oncelikle merkezi ydnetim bitcesinin kodlama sistemi hakkinda bilgi sahibi
olunmasi gerekmektedir.

7 Gérisme yapilan planlama uzmani Haci Mahmut Arslan ile Daire Baskani Muhammed Sakir Sentiirk, gérisme
tarihi; 16.05.2017.
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2. MERKEZi YONETIM BUTGESININ KODLAMA SiSTEMi:
ANALITIK BUTCE SINIFLANDIRMASI (ABS)

2003 yilinda yirirlige giren 5018 sayili Kanun ile yeni bir bitceleme
anlayisi benimsenmistir. Bu kapsamda bitce kodlama sisteminde de degisiklige
gidilmis ve 2004 yilindan itibaren ABS olarak adlandirilan kodlama' sistemi
kullanilmaya baslanmistir. Uluslararasi Para Fonu (IMF) tarafindan gelistirilen
“Goverment Finance Statistics (GFS) (Devlet Mali istitatsikleri)” temel alinarak
hazirlanmis olan ABS kapsaminda harcama, gelir ve agik ile fazlanin (harcama
ile gelir arasindaki fark) finansmani olmak tzere iic ana baslik altinda kodlama
yapilmaktadir (Maliye Bakanligi, 2004: 3-4). Kamu yahrimlarinin bijtgenin
harcama  kalemlerinden biri oldugu dikkate alindiginda, ¢alismanin konusu
agisindan ABS'nin harcama kodlari Gizerine yogunlasilmishr.

Merkezi ydnetim biitcesinin harcama kalemleri kurumsal, fonksiyonel,
finansman tipi ve ekonomik olmak izere dort farkli sekilde kodlanmaktadir.
Asagida her bir kodlama tisris hakkinda bilgi verilmistir.

2.1. Kurumsal Kodlama

Kurumsal kodlama araciligiyla siyasi ve idari sorumlulugun belirlenmesi
amaglanmakta ve buna yénelik olarak da harcamanin “kim” tarafindan
gerceklestirildigi bilgisi kodlanmaktadir. Kodlama  sistemi, merkezi ydnetim
bitcesinin kapsadigr idari teskilat esas alinarak gelistirilmistir. Baska bir ifadeyle,
5018 sayili Kanun’a ekli cetvellerde yer alan kurumlar, kurumsal kodlamanin
konusunu olusturmaktadir.

Kurumlar, dért dizeyde kodlanmakiadir. Her bir diizey icin 01-99
sayilari kullanilarak numerik bir kodlama yapilmakta ve dért diizey birleserek
sekiz haneli bir kod elde edilmektedir. Bakanliklar ile bakanliklarla ilgili ya da
iliskili olan ayri bitceye sahip kamu kurumlari birinci diizeyde, birinci diizeyde yer
alan makamlara karsi dogrudan sorumlu olan birimler (tizel kisiligi bulunmayan
Hazine Mstesarligi, Diyanet isleri Baskanhigi gibi genel bitceli kurumlarin bagls
birimleri) ikinci diizeyde kodlanmaktadir (Maliye Bakanhgi, 2004: 19-22). ilk iki
diizeyde yapilan kodlama ile devlet tizel kisiligini temsil eden kurumlar ile kamu
tizel kisiligine sahip tom kurumlar tanimlanmistir. Uit ve dérdiinct dizeylerde
ise, bu kurumlarin basta ana hizmet birimleri olmak izere harcama yetkisine sahip
tim uygulama birimleri hiyerarsi iliskisi esas alinarak kodlanmaktadir (Maliye
Bakanligi, 2004: 19-22). idari teskilat yapisindaki hiyerarsiyi yansitan nitelikteki
kodlama sayesinde siyasi ve ydnetsel sorumluluk gériinir kilinmaktadir.
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2.2. Fonksiyonel Kodlama

Fonksiyonel kodlama, harcamalarin tema bazli siniflandinlmasi amacina
hizmet etmektedir. Bu kapsamda belirlenen temalar, devlet faaliyetlerinin tir
hakkinda bilgi vermektedir (Maliye Bakanhgi, 2004:23). Baska bir deyisle,
harcamanin - “hangi” isler icin yapildigini gdstermektedir. Kodlamanin ilk
diizeyinde harcamalar;

- Genel Kamu Hizmetleri (1)

- Savunma Hizmetleri (2)

- Kamu Diizeni ve Givenlik Hizmetleri (3)

- Ekonomik isler ve Hizmetler (4)

- Cevre Koruma Hizmetleri (5)

- Iskén ve Toplum Refahi Hizmetleri (&)

- Saglik Hizmetleri (7)

- Dinlenme, Kiltir ve Din Hizmetleri (8)

- Egitim Hizmetleri (9)

- Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim Hizmetleri (10)

olmak Gzere 10 tema kapsaminda kodlanmaktadir (Maliye Bakanlig,
2004: 24). Numerik sekilde yapilan kodlama, parantez igerisinde g&sterilmistir.
ikinci diizeyde temalar alt programlara, iigiinci diizeyde de alt programlar nihai
hizmetlere ayrilmakta ve her bir alt program ile nihai hizmet numerik sekilde
kodlanmaktadir. Fonksiyonel kodlamanin dérdiinci dizeyi kullaniimamaktadir
ve ilk U¢ dizeyde yapilan kodlama sonunda, alti haneli fonksiyonel kod elde
edilmektedir. Fonksiyonel kodlamanin daha iyi anlasilabilmesi amaciyla egitim
hizmetleri temasinin kod yapisi Tablo 3'te gésterilmistir.
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Tablo 3: Egitim Hizmetleri Temasinin Kod Yapisi

] Il | FONKSIYONEL SINIFLANDIRMA
9 EGITiM HIiZMETLERI
1 Okul Oncesi ve ilkégretim Hizmetleri

1 | Okul 8ncesi egitim hizmetleri

2 | ilkégretim hizmetleri
2 Ortaégretim Hizmetleri

1 | Ortadgretim genel programlar

2 | Mesleki ve teknik ortadgretim

9 | Siniflandirmaya girmeyen ortadgretim hizmetleri
3 Ortadgretim Sonrasi Mesleki Egitim Hizmetleri

0 | Ortadgretim sonrasi mesleki egitim hizmetleri
4 Yiksekégretim Hizmetleri

1| Universiteler ve yiiksekégretim hizmeti veren kurumlar

2 | Doktora egitimi veren yiksekdgretim hizmetleri
5 Seviyeye Gére Siniflandirnlamayan Egitim Hizmetleri

0 | Seviyeye gére siniflandirilamayan egitim hizmetleri
6 Egitime yardimci hizmetler

0 |Egitime yardimci hizmetler
8 Egitime iliskin Arashrma ve Gelistirme Hizmetleri

8 | Egitime iliskin arastirma ve gelistirme hizmetleri
9 Siniflandirmaya Girmeyen Egitim Hizmetleri

9 | Siniflandirmaya girmeyen egitim hizmetleri

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2004: 74.

Tablo 3 incelendiginde, egitim hizmetlerinin 9 alt programa ve her
bir alt programin da farkli sayida nihai hizmetlere ayrildigi gdrilmektedir.
Alt programlar ile nihai hizmetler genel ifadeler kullanilarak adlandirlmistr.
Diger temalarin alt programlari ve nihai hizmetleri icin de benzer bir tespitte
bulunmak mimkiindir. Bununla birlikte, ABS’ye iliskin hazirlanan rehberde her
bir alt program kapsaminda yer alan nihai hizmetler icin ayri ayri agiklamalar
yapilarak adlandirmadaki soyutlugun ici doldurulmaya calisilmistir. Tablo 4'te 09-
01-01 kodlu okul &ncesi egitim hizmetlerine iliskin yapilan agikloma 8rnek olarak
verilmistir. Buna gdre, dncelikle okul 6ncesi egitim kurumu tanimlanmis ardindan
da bu kurumlar igin yapilan hangi harcamalarin kapsam igi, hangi harcamalarin
kapsam disi oldugu tespit edilmistir.
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Tablo 4: 09-01-01 Kodlu Okul Oncesi Egitim Hizmetlerine iliskin Aciklama

Kapsam: ilkégretim seviyesine kadar tim egitim hizmetleri

ISCED-97 seviye O okul 8ncesi egitimin saglanmasi; ev ve okul ortami arasinda képri olusturmak
icin tasarlanmis okul tipi bir ortamda organize dgretimi kapsar. Egitim yasi 3 yas -ilkokula baslama
yasi arasidir. Erken gocukluk ya da okul 8ncesi egitim programlarindan ibaret olup, cocugun sosyal,
beyinsel ya da fiziksel gelisimiyle ilgilidir.

ISCED-97 seviye 0'da okul éncesi egitim veren okullarin ve diger kuruluslarin idaresi, feftisi,
isletilmesi ya da desteklenmesi.

Kapsam disi: Egitime yardimer hizmetler (09.6.0)

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2004: 104

2.3. Finansman Tipi Kodlama

Finansman tipi kodlama, harcamalarin finansman kaynagi hakkinda bilgi
vermektedir. ABS'ye kaynaklik eden GFS kapsaminda yer almayan bu kodlama,
Turkiye'deki mali sistemin ihtiyaglari dogrultusunda  gelistirilmistir - (Maliye
Bakanligi, 2004: 26). Tek diizey olarak ve numerik sekilde kodlama yapilmaktadir.
Asagida Tablo 5'te finansman kodlari ve aciklamasi yer almaktadir. Buna gére,
ilk bes kod ile harcamanin hangi kaynaktan finanse edildigi hususu, finansmani
saglayan kurumun niteligi dikkate alinarak tespit edilmistir. Son t¢ kod araciligiyla
da spesifik olarak takip edilmesi gerektigi diustnilen finansman kaynaklar:
listelenmistir.

Tablo 5: Finansman Kodlari

Finansman Kodu |Aciklama

1 Genel Bitceli idareler

Ozel Bistceli idareler

Dijzenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Sosyal Givenlik Kurumlari
Mahalli idareler

Ozel Odenekler

Dis Proje Kredileri

O (N[O MWD

Bags ve Yardimlar

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2004:27
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2.4. Ekonomik Kodlama

Ekonomik kodlama, harcamalarin ekonomiye yansimalarinin izlenmesi
amaciyla gelistirilmistir (Maliye Bakanhgi, 2004: 30). Dért diizeyden meydana
gelen kodlama sisteminin ilk dizeyinde harcamalar,

- Personel Giderleri (01)

- Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi Giderleri (02)
- Mal ve Hizmet Alim Giderleri (03)

- Faiz Giderleri (04)

- Cari Transferler (05)

- Sermaye Giderleri (06)

- Sermaye Transferleri (07)

- Borg Verme (08)

- Yedek Odenekler (09)

olmak izere 9 baslikta kodlanmaktadir (Maliye Bakanligi, 2004: 111).
Kodlama parantez igerisinde gésterildigi gibi numerik sekilde yapilmaktadir.
Basliklar incelendigi takdirde, harcama kalemlerinin bitgenin ana unsurlari olan
cari,sermayevetransfer kategorilerinindetaylandiriimishalioldugu anlasiimaktadir.
Kamu yatirnm programi kapsaminda takip edilen kamu yatirimlarinin ekonomik
kodlamadaki karsihigi, 06 numarali sermaye giderleridir. Dolayisiyla, calismanin
konusuyla da uyumlu olarak ekonomik kodlama kapsaminda sadece sermaye
giderinin kod yapisi izerinde durulmustur.

Sermaye giderleri kodlamanin ikinci diizeyinde,
- Mamul Mal Alimlari (06.1)
- Menkul Sermaye Uretim Giderleri (06.2)
- Gayri Maddi Hak Alimlari (06.3)
- Gayrimenkul Alimlari ve Kamulastirilmasi (06.4)
- Gayrimenkul Sermaye Uretim Giderleri (06.5)
- Menkul Mallarin Bisyisk Onarim Giderleri (06.5)
- Gayrimenkul Mallarin Biyik Onarim Giderleri (06.7)
- Stok Alimlari (06.8)
- Diger Sermaye Giderleri (06.9)

olmak tzere 9 baslik altinda kodlanmistir (Maliye Bakanhgi, 2004: 112-
113). Uciinci ve dérdiinci diizeylerde yapilan kodlamalar ile harcamanin niteligi
somutlashrlmakta ve neticede sermaye gideri niteligindeki bir harcamanin dért
diizeyli ve sekiz haneli ekonomik kodu ortaya cikmis olmaktadir. Uciinci ve
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dérdiinct dizeylerin tamamini listelemek mimkiin olmadigr igin Tablo 6’da 06.5
gayrimenkul sermaye iretim giderlerinin Gginci ve dérdinci diszeylerine iliskin
bir 6rnek incelenerek ekonomik kodlamanin somutlastirilmasi amaclanmistir.

Tablo 6: 06.5 Gayrimenkul Sermaye Uretim Giderlerinin Ugiinci ve Dér-
diinci Dizey Ekonomik Kod Gasterim Ornegi

[ Il | I | IV GIDERIN EKONOMIK SINIFLANDIRMASI
6 5 7 Miiteahhitlik Giderleri

6 5 7 1 | Hizmet Binasi

6 5 7 2 | Hizmet Tesisleri

6 5 7 3 | Lojmanlar

6 5 7 4 | Sosyal Tesisler

6 5 7 5 | Gemiler

6 5 7 6 | Yizer Tersaneler

) 5 7 7 | Yol Yapim Giderleri

6 5 7 8 |icme Suyu Tesisi Yapim Giderleri

) 5 7 9 | Kanalizasyon Tesisi Yapim Giderleri
6 5 7 | 90 |Digerleri

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2004:139.

Gayrimenkul sermaye iretim giderleri, sermaye mali niteligi tasiyan
bir tasinmaz imalatini kapsamaktadir (Maliye Bakanhig, 2004: 177). Tablo
6 incelediginde, dérdinci dizeyde harcamanin iceriginin  somutlastirildig
gorilmektedir.

Ekonomik kodlama kapsaminda  kodlanan  bilgiler, kamu yatirim
programinin kodlama sistemindeki proje karakteristigi parametresi kapsaminda
yapilan kodlama ile benzerlik géstermektedir. Her ikisinde de harcamanin
icerigine iliskin kodlama yapilmaktadir. Ancak ekonomik kodlamanin igiinci ve
dérdiinct diizeyinde yapilan icerik kodlamasi, proje karakteristigi parametresinde
yapilan icerik kodlamasindan oldukca farklidi. Ote yandan, farkli iceriklerde
yapilan bu kodlamalarin birbirini tanimasini saglayacak herhangi bir altyapi da
bulunmamaktadir. Dolayisiyla, kamu yahrim programinda yer alan bir projenin
ekonomik kodlamadaki karsiligini bulmak, bu sistemlere hakim olmak ve manuel
sekilde yapilacak bir tarama ile mimkindir. Bu ¢abanin ise, oldukga uzun
bir zaman gerektirecedi asikardir. Karsiigi bulunsa dahi, sistemlerin birbirini
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tanimamasi nedeniyle, anlamli ¢ikarimlarda bulunmak miimkiin degildir. Boylece,
iki kodlama sistemi arasindaki bir diger nemli uyumsuzluk alani tespit edilmis
olmaktadir. Uyumsuzluk alanlarinin incelenmesi ve yol aghdi sorunlarin analiz
edilmesi, bir sonraki bdlimin konusudur.

3. KODLAMA  SiSTEMLERININ  KARSILASTIRILMASI:
UYUMSUZLUGUN YOL ACTIGI SORUNLAR

ABS kapsaminda dért baslik altinda yapilan kodlama araciligiyla bitce
harcamasinin “kim (kurumsal)” tarafindan “hangi islere (fonksiyonel)” yonelik
olarak “hangi kaynaklar (finansman)” kullanilarak “nasil (ekonomik)” yapildigs
sorusuna cevap olan bilgiler numerik sekilde kodlanmaktadir. Buna karsilik
kamu yahrim programinda ise ABS'de sermaye gideri olarak kavranan yatirim
projelerinin “kim” tarafindan “hangi isler (sektér)” igin ve “nasil (karakteristik
parametresi)” gerceklestirildigi sorusuna cevap olan bilgiler sézel ve numerik
kodlardan olusan &zel bir gésterim ydntemi araciligiyla kodlanmaktadir. Bununla
birlikte, her iki sistemde kodlanan icerik bilgisi birbirinden farklidir ve bu farkliliklar
iki sistem arasindaki uyumsuzlugun konusunu olusturmaktadir.

iki sistem arasindaki uyumsuzluk, yukarida ifade edilen sorulara verilen
cevaplarin karsilashrilmasi araciligiyla somutlastinlabilir. Bu  sorularin isaret
ettigi basliklar da ayni zamanda uyumsuzluk alanlari olarak kabul edilebilir. Bu
kabulden hareketle uyumsuzluk alanlar asagida g bashk altinda, kamu yahrim
programinin kodlama sisteminin anlatildig bslimde yer verilen &rnekler iizerinden
incelenmis ve iki sistem arasindaki uyumsuzluk somutlastirilmistir.

3.1. Yahrim Projesinin/Harcamanin Sahipligine iliskin
Uyumsuzluk

ABS’de kurumsal kodlama kapsaminda harcama sorumlulugu esas alinarak
kodlama yapilmaktadir. Bundan maksat da harcamaya iliskin siyasi ve idari
sorumlulugun tespit edilmesidir. Dért dizeyde yapilan kodlama idari teskilatin
hiyerarsisi iizerine insa edilmis ve dérdiinci dizeyde harcamay: bizatihi yapan
birim kodlanmaktadir. Kamu yahrim programinda yahrim projelerin sahipligi
Ek-1'de yer alan 6rneklerde gorildigi Uzere sézel olarak belirtilmektedir. Bu
drneklerdeki sahiplige iliskin bilgiler incelendiginde, kurumsal kodlamanin ilk
iki dizeyine tekabiil ettigi anlasiimaktadir. Bu durum, kamu yatirm programi
kapsaminda ABS'den farkli olarak harcama sorumlulugunu esas alan bir kodlama
yapilmadigini ortaya koymaktadir. Yapilan kodlamay yatirim projelerini kurumsal
olarak adreslemek seklinde tarif etmek mimkindir.
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Kurumsal schipligin tespiti konusundaki uyumsuzluk, Ek-1'de yer alan
Ornek-1 Gzerinden somutlastinilabilir. Burada yer verilen proje, Orman ve Su
isleri Bakanhigina aittir. Bu ifade, ABS’de kurumsal kodlamanin birinci diizeyine
tekabiil etmektedir. Ancak Bakanlik icerisinde bu projeye tahsis edilen 6denegin
harcanmasindan, baska bir ifadeyle bu projenin gerceklestirilmesinden sorumlu
bir harcama birimi olmasi ve ABS'de dérdinci dizey kapsaminda bu birimin
kodlanmasi gerekmektedir. Uygulamada bu yapilmaktadir ancak kamu yatirim
programinda bu bilgiye yer verilmemektedir. Dolayisiyla, kamu yatirim programi
aracihigiyla projenin uygulamadaki gergek sahibine ulasmak mimkiin degildir. Bu
dnermenin tersi de gecerlidir. Bitce araciligiyla da projenin uygulamadaki gergek
sahibine ulasmak mimkin degildir. Ciinkd iki sistem arasinda kurumsal sahipligin
eslesmesini saglayacak bir mekanizma mevcut degildir.

3.2. Yahrim Projesinin/Harcamanin Konusuna iliskin
Uyumsuzluk

Yahrim projesinin/harcamanin konusuna iliskin uyumsuzluk ile ABS'deki
fonksiyonel kodlama ile kamu yahrim programindaki sektdr-alt sekidr Srintisi
arasindaki uyumsuzluk kastedilmektedir. Uyumsuzlugun temel sebebi, ABS ile
kamu yatirim programindaki kodlama sistemine kaynaklik eden referans kodlama
sisteminin farkli olmasidir. ABS'nin kaynag, IMF tarafindan gelistirilen GFS iken,
kamu yahrim programinda kullanilan sektr-alt sektér drintisinin kaynagi, BM
tarafindan gelistirilen ISIC’dir.

ABS'nin fonksiyon kodlari ile kamu yahrim programinin sektsr-alt sektcr
orintist karsilastinldiginda, egitim ve saglk sektori disinda bir uyum olmadig
gorilmektedir. Her ne kadar egitim ve saglik sektdrleri agisindan fonksiyonel
kodlamanin birinci dizeyinde bir uyumdan séz edilebilirse de alt sektsr ile
fonksiyonel kodlamanin ikinci ve tciincii diizeyleri arasinda herhangi bir uyum
olmadig tespit edilmistir. Fonksiyonel kodlamaya &rnek olarak segilen ve Tablo
3'te gsterilen egitim hizmetleri temasinin kod yapisi ile Tablo 2'de yer alan egitim
sektdrinin alt sektdr drintisi arasindaki uyumsuzluk bu tespiti dogrulamaktadir.
Ayni durum saglik sektéri agisindan da gegerlidir. Kamu yatirim programinda
saghk sektdri alt sektér bazinda tasnif edilmemis iken, ABS kapsaminda alt
fonksiyon bazinda siniflandirilmistir.

Uygulamada iki sistem arasinda sektsr-alt sektdr ile fonksiyon eslesmesini
saglayan bir mekanizma bulunmadigindan Ornek-1’de yer alan tarim-ormancilik
sektorine ait bir projenin ABS'de hangi fonksiyon kapsaminda kodlandig
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bilgisine ulasmak mimkin degildir. Bu durum, diger drnekler acisindan da
gecerlidir. Dolayisiyla, kurumsal schiplik ile birlikte degerlendirildiginde, kamu
yahrim programinda yer alan bir projenin bitce ierisindeki yerinin net olarak
tespit edilmesinin miimkiin olmadigi anlasilmaktadir.

3.3. Yahrim Projesinin/Harcamanin icerigine iliskin
Uyumsuzluk

Kamu yatirim programinda yatirim projesinin icerik bilgisi, karakteristik
parametresinde kodlanmaktadir.  Bunun  ABS’deki  karsiligi ise, ekonomik
kodlamanin dérdiinci dizeyidir. Karakteristik gsterim yntemleri ile ekonomik
kodlamanin dérdiinci diizeyi karsilastinldiginda, iki kod yapisi arasinda herhangi
bir uyum olmadigi anlasiimaktadir. Kamu yatirim programinda 6zellikle mistakil
ve detayr tadat edilmis toplulashrilmis projelerde projenin icerigi hakkinda
oldukca spesifik bilgiler verilirken, buna karsilik ABS kapsaminda oldukga genel
bir bilgi ile yetinilmektedir. Bu durum, Ek-1’de yer alan Ornek-2'nin incelenmesi
aracihigiyla somutlastirilabilir.

Ornek-2'de yer alan projenin karakteristiginde dért adet yapim isi yer
almaktadir. Tasinmaz niteligindeki sermaye mali iretimi olan bu yapim islerinin
ekonomik kodlamadaki karsiligi, gayrimenkul sermaye iretimidir. Bundan &tiiri,
ilk iki dizeyde 06.5 olarak kodlanan yapim isleri Giiinci diizeyde miteahhitlik
giderleri altinda tasnif edilmekte ve dérdinci dizeyde somutlastirilmaktadir.
Yapim islerinin isimleri ile ekonomik kodlamanin dérdinci dizeyindeki tasnif
incelendiginde, yemekhane binasi harig yapim islerinin hizmet binasi, yemekhane
binasinin ise, sosyal fesisler kapsaminda degerlendirebilecegi anlasilmaktadir.
Baska bir ifadeyle, kamu yatirim programindaki yapim isleri, bitce igerisinde
daha genel isimler alinda kavranmakta ve bu islerin icerigine iliskin &l¢i birimleri
kapsam disi birakilmaktadir. Ayrica kamu yatirim programinda her bir is ayri ayri
gér0|ebi|ir iken, bitce icerisinde ayni nitelikteki isler, drnekte yemekhone binasi
haricindeki yapim islerinin hizmet binasi altinda toplandigi gibi, ilgili oldugu
baslk altinda toplanmaktadir.

Diger taraftan, Ornek-2'de yer alan projenin karakteristiginde insaatin yan
sira donanim ifadesi de yer almaktadir. Bu ifade, proje kapsaminda s6z konusu
dért yapim isi icin tefrisat harcamasi da yapilabilecegini anlatmaktadir. Donanim
icin yapilan harcamalar, ABS kapsaminda niteligine gére mamul mal alimi (06.1)
ya da gayri maddi hak alimi (06.3) altinda kodlanmaktadir. Dolayisiyla, &rnek
olarak incelenen proje kapsaminda yapilabilecek harcamalar, 3 farkli ekonomik
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koda karsilik gelmektedir. Baska bir ifadeyle, projenin 2017 yili yatirim &denegi
merkezi yonetim bitcesinde 06.1, 06.3 ve 06.5 olmak iizere i farkli ekonomik
kodun konusu olabilir. Burada kesin bir ifade kullanilmasi mimkin degildir ¢inki
kamu yatirim programinda yahrim édenegi insaat ve donanim olarak ayri ayri
gosterilmemistir.

Buraya kadar yapilan agiklamalar bir bitin olarak degerlendirildiginde,
kamu yahirim programinda yer alan bir projenin merkezi ydnetim biitcesi icerisinde
takip edilmesinin zorlugu somut olarak anlasiimaktadir. Ornekler incelenirken
de ifade edildigi tzere, tek bir proje farkli kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik
kodlarin konusu olabilmektedir ve mevcut durumda kodlama sistemleri bu takibi
saglayabilecek bir altyapiya sahip degildir. Kamu yatirnm programindan verilen
drnekler Gizerinden yapilan karsilastirma neticesinde elde edilen sonuglar, merkezi

yonetim bitcesinden alinan rneklerle yapilacak karsilastirmalar icin de gegerlidir.

Peki, kodlama sistemleri arasindaki uyumsuzlugun yol achgi sorunlar
nelerdiré Ortaya gikan sorunlari, akademik calismalar ile kamu mali y&netimine
etkileri seklinde ikiye ayirarak ele almak mimkiindir. Sistemlerin uyumsuzlugu,
her seyden dnce kamu kaynaklariyla yiritilen yatirimlar hakkinda saglikl bilgi
Uretimini olumsuz etkilemektedir. Bu durumun akademik calismalar acisindan
yarath@i sorunlar izahtan varestedir.

5018 sayili Kanun'un gerekcesi ve temel ilkeleri incelendigi takdirde,
benimsenen yeni biitceleme anlayisi ile kamuda seffafligin ve hesap verebilirligin
hayata gegirilmesinin hedeflendigi anlasiimaktadir. Bu iki ilkenin de hayata
gegirilmesi, kamu maliyesi hakkinda saglkli bilgi Gretimine ve bu bilginin
uygulayici ve denetleyici kurumlara agik olmasi kadar kamuoyunun da erisimine
acik olmasina baglidir. Kamuoyu agisindan erisim imkéani kadar &nemli olan bir
diger husus da sunulan bilgilerin anlasilabilirligidir. Sonug olarak, mevcut kodlama
sistemleri bu ilkelerin hayata gegirilmesi icin gerekli saglikli ve anlasilabilir bilgiyi
Uretmekten oldukca uzaktir.

SONUC YERINE: COZUM ONERILERI

Kodlama  sistemlerindeki uyumsuzlugun yol achgi temel sorun, gerek
akademik calismalar gerekse de kamu mali yonetiminin etkinligi agisindan
ihtiyag duyulan saglikli bilginin Gretilememesidir. Bu sorunu ¢zmek amaciyla iki
asamali bir ¢&zim 6nerisinde bulunulmustur. C6zimiin ilk asamasi, kamu yatirm
programinin kodlama sistemine iliskindir.

Sayistay Dergisi ® Sayi:106 |
Temmuz - Eylil 2017

59



60 |

Merkezi Yénetim Biitcesi ile Kamu Yatirim Programinin Kodlama Sistemleri Bazinda Kar,sr/a,sf'l'n/mas::
Tespitler, Sorunlar ve Céziim Onerileri

Kamu yahrim programinin kodlama  sistemi, sektér ve proje diizeyinde
standardize bilgi iretme kapasitesine sahip degildir. Sistemin anlatldig bslimde
de vurgulandig izere, proje tirlerine iliskin bir kodlama yapilmamaktadir.
Diger yandan, proje icerik bilgisini sunan karakteristik parametresi icin standart
bir gésterim usuli kullanilmamaktadir. icerik bilgisinin niteligi sektsrler ve alt
sektrler bazinda ciddi farkliliklar géstermektedir. Bu ise, sektor ici ve sektdrler
arasi karsilashrilabilirligi ortadan kaldirmaktadir. Projelerin mali boyutuna iliskin
bilgilerin sunumunda da standart eksiklikleri dikkat cekmektedir. Kimiilatif olarak
artmasi beklenen harcama ve tutar bilgileri, 6zellikle toplulastirlmis projelerde
yillar itibariyla biytk degisiklikler géstermektedir. Kamu yahrim programinin
standart olmayan yapisi, bitce sistemi ile de iliski kurulmasinin éniindeki en
biytk engel durumundadir. Dolayisiyla, ¢6ziim &nerisinin ilk asamasi da kamu
yatirim programinin kodlama' sisteminin standardize bilgi treten bir yapiya
kavusturulmasidir.

Co6zim onerisinin ikinci asamasinda ise birinci asamanin tamamlanmasini
takiben her iki sistemin birbirini tanimasini saglayacak altyapi calismalarinin
yapilmasidir. Bu kapsamda 6zellikle iki sistemin birbiri ile konusmasini saglayacak
eslesme kilavuzlarinin iretilmesi kritik énemdedir. Sonug olarak, kamu yatirm
programi ile merkezi yonetim bitcesinin kodlama sistemleri diizeyinde uyumlu
hale getirilmesi, saglikli bilgi iretimi icin gerekli zemini temin edecektir.
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