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TURKIYE'DE MALI SEFFAFLIGI SAGLAMAYA
YONELIK BiR UYGULAMA:
ANALITIK BUTCE SINIFLANDIRMASI

Serkan CURA*

ABSTRACT

Fiscal transparency outlines the policies to reach the certain government objec-
tives. It also provides systematic, understandable, consistent and reliable information to
overview the impact of these policies. One of the important elements of the reforms in
public finance administration is to ensure fiscal discipline through fiscal transparency.
To enhance the fiscal transparency, our government has already began to reform the
public administration system. Ongoing reform efforts have been continuing parallel to
the efforts of international organizations and other country examples. As inevitable ele-
ments of the public finance system, budget reforms have been also realized under these
new rules and regulations. In the framework of the budget reforms, Analytical Budget
Classification (ABC) that has institutional, functional, economic, and financial classifi-
cation systematic has been put in practice in the fiscal year of 2003. One of the most
important potential gains of this system is to bring Turkey closer to fiscal transparency

criteria.

GIRIS
Politik bir metin olarak ortaya ¢ikan ve yasamanm yiriitmeye belli
sartlar altinda kaynak tahsisi ve kaynaklarin kullanimina iligkin yetki devrini

gosteren biitgeler, siyasi karar alma siirecinin mali agidan disipline edilmesi
gibi 6nemli bir misyona sahip hukuki metinlerdir. Farkli gelisme sevi-
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yelerinde olsalar bile, iilkeler kit kaynaklarla sinirsiz ihtiyaglarin dengelen-
mesi sorunuyla karsi karsiyadirlar. Ekonomik ve sosyal yapidaki gelismeler
ve devlet anlayismda meydana gelen degisiklikler sonucu, devletin fonksi-
yonlarmin her gegen giin arttigim gorebilmek miimkiindiir. Artan bu gorevler
karsisinda, devletlerin ihtiyaglar ve kaynaklar arasindaki dengeyi saglamada
kullanabilecekleri en temel arag biitgelerdir. Dolayistyla, biitge kamu kesi-
minin ekonomik bir plan1 niteligindedir(Batirel, 1990,1).

Devlet Biitcesi'ni yasal olarak tanimlayan 1050 Sayili Muhasebe-1i
Umumiye Kanunu'nun 6'mc1 maddesine gore; "Devlet daire ve kurumlarmin
yillik gelir ve gider tahminlerini gdsteren ve bunlarin uygulanmasina ve
yiiriitiilmesine izin veren kanun" ibaresi vardir. Netice itibariyle, devlet
biitcesi, tilkelerin ekonomik ve sosyal gelismelerine katkida bulunmada,
ckonomik istikrarin ve bu istikrarm devamim saglamada kullanilan en temel
ara¢ olmaktadir. Kamu kesiminde bu derece onemli olan bir araci daha da
etkin kilacak tiim uygulamalarm gozden gegirilerek devletler icin en uygun
olan diizenlemeleri tercih etmek kamu mali yonetiminde rasyonel hareket
etmenin en dogal sonuglarmdan birisidir.

Uluslararas: kuruluslarin galismalar ve iilke drnekleri gergevesinde,
Tiirkiye'de son 30 yildan beri kamu harcama sisteminin iyi islemesi, devletin
milletten aldig: kaynaklar1 kamu hizmetlerini gériirken dogru-diiriist kullan-
masini ve bunun hesabmi iyi vermesini saglayabilmesi amaciyla yapisal
déniisiim seklinde algilanabilecek olan biitge reformlarina yénelim gabalari
gozlenmistir. Biitge reformundan kast edilen; idari siiregleri giiglendirmek,
mali denetimi etkinlestirmek veya sikilagtirmak, kaynak kullanimini etkin-
lestirmek, yasal hesap vermeyi iyilestirmek, seffaflig1 artirmak gibi un-
surlardir(Arin v.d., 2000,58). Biitge'de reform ¢abalarinm en bilyiik amaci
mali seffaflig1 saglamaktir.

Mali seffaflik, devletin; amaglarini, bu amaclara ulasmak i¢in uygula-
maya koydugu politikalar, bu politikalarin meydana getirdigi sonuglar izle-
mek icin gerekli olan bilginin diizenls, anlasilabilir, tutarh ve giivenilir bir
bicimde kamuoyuna sunmasidir. Mali seffaflik, denetlenecek verilerin gercek
ve dogru bicimde kamuoyunun bilgisine sunulmasidir(Muter, 2000,440).
Tanimlamalardan da anlasilmaktadir ki; mali disiplinin saglanmasi amacty-
Ja yapilan kamu mali yonetimi reformlarindaki en 6nemli kavramlardan bir -
tanesi de seffaflik ilkesidir. Mali seffaflifin, mali reformlarda ve yeni kamu
mali yénetim anlayisinda tasidigr énem nedeniyle IMF, Diinya Bankas1 ve
OECD gibi uluslararasi kuruluslar yaptiklar1 galigmalar kapsaminda bir
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takim kriterleri ortaya koymuslardir, IMF'nin 16 Nisan 1998 tarihinde
yapilan toplantismda seffaflik ilkesi bakimindan ideal kurallar1 diizenleyen
"Mali Seffaflik Tyi Uygulamalar Diizenlemesi Kodu (Code of Good Practices
on Fiscal Transparency)" kabul edilmigtir. 2001 yilinda, temel prensipleri
degismeksizin yeni eklemeler yapilan séz konusu kriterler; seffafhk
ilkesinin, mali disiplinin saglanmasinda énemli bir unsur oldugunu goster-
mektedir. Aym gekilde, OECD'nin yayimladifi "Mali Seffaflik Rehberi" ve
Diinya Bankasi'nin 1998 yilinda mali yonetim ve biitgeleme ilkelerini
gelistirmek i¢in "fyi Bir Biitgeleme ve Mali Yonetimin Temel Ilkeleri" adl
calismasi da mevcuttur.

Mali seffaflik, hiikiimetin biitge politikalarmin daha iyi analiz edilme-
si ve degerlendirilmesini saglar. Bu da programlarin gelistirilmesine ve daha
etkin kaynak kullanimma imkan verir(Cansiz, 2002,14). Dolayistyla, biitge
sistemlerinde yapilmak istenen reformlarin nihai amaglarindan birisi, belki
de en dnemlisi, mali seffafligin saglanmasidir.

Tirkiye'de biitge sisteminde reform olarak degerlendirilen 1973 Mali
yilinda uygulamaya konan Program Biitge Sistemi (PBS) ve bu sistemin bir
tiirlii hayata gegirilemeyen bir unsuru olan fonksiyonel simiflandirma uygula-
masi eksikligini gideren "Analitik Biitge Siiflandirmasi" reform ¢alismalari,
mali seffaflig1 saglamaya yonelik 6nemli adimlar olarak degerlendirilebilir.

I. 1973 MALI YILI BUTCE REFORMU

Ulkemizde; kamu harcamalarimdaki artig, toplam vergi yiikiindeki
artig, devletge uygulanan iktisat politikalarimin amaclarmin gerceklestirile-
memesi, klasik biitge ilkelerinin kati bigimde uygulanmasi, 6denek tahsisi ve
denetim yetersizligi, plan-biitce iliskisinin zayifligi ve kamu yonetimini
yeniden diizenleme geregi seklinde kisaca sayilan nedenlerden otiirdi, hazir-
lik calismalart 1955 yilinda Milli Savunma Bakanligi'nda kontrolorlik
orgiitiiniin kurulmasiyla baslatilmasina karsin, bir biitiin olarak PBS' ye gegis
i¢in yapilan galismalar 1965 yilina kadar gitmektedir. Nihayet program biitce
calismalarina 1968 yilinda 1969 biitgesi igin yardimer bir ¢alisma seklinde
baglanmistir. Maliye Bakanlign Biitge ve Mali Kontrol Genel Midiirligu
(BUMKO)'ne bagli Biitge Reform Grubu 6nce 1969 yili biitgesi hazirlanirken
Maliye, Milli Egitim, Saghk ve Sosyal Yardim Bakanliklarryla Tarim Ba-
kanligi'na drnek niteliginde program biitgeler yaptimistir. 1970 yilinda tim
genel ve katma biitgeli daireler, program biitge model ¢aligmalar: kapsamina
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alinmistir (Tiigen, 1999, 104). 1970 yilinda, bakanliklarin amaglarina gore
programlari saptanmug, programlara iligkin faaliyetler siralanmug ve bu prog-
ramlarin gerekgeleri gosterilmistir. 1971 ve 1972 yillarmda program biitge
hukuksal niteligine kavusamamis ve uygulama ancak tam anlamiyla, 1973
Mali Yilinda Planlama Programlama Biitceleme Sistemi (PPBS) esas1 ve tek-
niklerini igeren PBS adiyla anilan biit¢e sistemi seklinde, devlet maliyesi
alaninda yiiriirliige girmistir. PBS; kamu y6netiminde hedeflenen amaglara
ulasmak i¢in var olan smrh kaynaklarin ayrilmasinda, yéneticiler ve siyasal
organ tarafindan rasyonel kararlarin almmasim saglayan bir biit¢eleme ve
yonetim teknigidir(Coskun, 1997,142). 1973 Biitge Gerekgesi'nde; "1973 yih
PB modeli biitiiniiyle PBSnin temel prensiplerini ve 6zelliklerini muhafaza
etmekle birlikte, su veya bu iilkede uygulanmakta olan veya uygulanmasi
diigiiniilen herhangi bir modelin kopyasi degildir. Tiirk Program Biit¢ce(PB)
modeli bir yandan iilkemizin ckonomik ve mali ézelliklerini géz dniinde tuta-
cak, diger yandan klasik biitge sistemi ile getirilmekte olan yeni sistem
arasmda bir koprii model teskil edecek sekilde. hazirlanmig ve gelistir-
ilmistir." denilmistir(Feyzioglu, 1984,136).

PB, mevcut ekonomik ve sosyal yapida devlet yiikiimliliiklerinin
yapilan hizmet agisindan degerlendirilerek smiflandinidig: ve kaynaklarin
ayriminda, faaliyetlerin yerine getirilmesi ve stirdiiriilmesinde "hizmeti" esas
alan bir biitge sistemidir. Bu biitge sisteminin uygulanmasidaki temel yak-
lasim tamimlanan hizmetler ve bunlarin gesitli araglar kullanilarak 6l¢tilmesi
ve degerlendirmesidir. PBS'nin temel Ogeleri; planlama, programlama,
biitceleme, yonetim ve degerlendirme olarak sayilabilir.

Uygulamada, siyasi kararliligimn yeterince giiglii olmamast, yapilmasi
gerekli olan ve 1973 Biitge Hazirlama Rehberinde ongorilen mekaniz-
malarin kurulamamasi (fonksiyonel kodlama sistemine gegig, hizmet prog-
ramlarinin saglikli tespiti ile ilgili kurumsal degisiklikler gibi), 1975 yilinda
PBS' de biitce hazirlif siirecinde temel araglardan biri olarak tanimlanan )
cetvelinin kaldirilmasi, tarihsel gelisim iginde harcama kalemleri ile devam-
I1 oynanmasi ve bunun biitge kodlama sisteminde 1973 yilindaki rehberde
éngoriilenlerin yapilmamast ile birlesmesi sonucu, PBS ye gecilememis ve
bir anlamda klasik biitge sisteminin uygulamasina devam edilmistir(DPT,
2000,50).

1994 yilinda, Tiirkiye'ye gelen Diinya Bankasi uzmanlan "Diinya
Bankas: Misyon Heyeti Raporu (World Bank Aide-Memoire)" hazirlams-
lardir. Uzmanlarca biitce sistemimizdeki temel zaaflar su sekilde siralanmak-
tadir(Arm v.d., 2000,91);
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¢ Biit¢enin kapsam iyice daralmistir; biitge igerisinde olmasi gereken
pek ¢ok kamu fonu degisik adlar altinda biitge disinda kalmistir,

e Biitgenin hazirlanmasi sirasinda, bltcenin 6geleri arasindaki ente-
grasyonun yetersizligi; yatirim projelerinin gerektirdigi her tiirlii har-
camanin yatirm biitgesi igerisinde kavranmamasi, kimi proje gider-
lerinin cari harcama olarak degerlendirilmesi,

e Teknik olmayan nedenlerle harcamalarin sistematik olarak diisiik
tahmin edilmesi. Bu zaaf; biitce tahminlerinin ger¢ek¢i olmayan
makro ekonomik gergeveye dayandirilmasinin bir sonucudur,

¢ Ekonomik analizlere elvermeyen ve uygun bir muhasebe kod siste-
mi ile iligkilendirilemeyen bir biitge kodifikasyonunun varhgi,

e Yonetim bilisim sistemimizin yetersizligi; bilgilerin zamanlh ve
dogru olarak elde edilip, yoneticilere sunulabilmesi bilisim teknolo-
Jjisi olmadan miimkiin gériilmemektedir.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani gergevesinde olusturulan "Kamu
Mali Yo6netiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik" alt komisy-
onunda, ki bu komisyonun tliyelerinin 6nemli bir kism1 daha sonra Diinya
Bankas: tarafindan baglatilan "Kamu Harcamalarinm Goézden Gegirilmesi ve
Kurumsal Inceleme (PEIR-Public Expenditure and Institutional Review-)"
calismasy icinde yer almuslar ve Mart 2000-Mayis 2001 tarihleri arasinda
ilkemizin "Kamu Harcama YOnetimi"nin nasil bir yapisi olmasi gerektigi
konusunda bir stratejik plan hazirlamiglar, hazirlanan raporda Tiirk Biitge
Sistemi'nin etkin bir bigimde uygulamaya konulamamasi nedenleri olarak su
tespitlerde bulunulmustur(DPT, 2000,57-58);

¢ PBS ile ilgili olarak gerek teoride gerekse de sistemin uygulanmasi
sirasinda ortaya ¢ikan (6zellikle amaclar, kullamlan araglar ve sis-
temin isleyisi ile ilgili olmasi gereken esaslar gibi) bir ¢ok yaklasim
vardir. Sistemin uygulanma ve geligtirilme déneminde bu anlamda
bir tutarli ve dinamik yapinin kurulamamig olmasi en tepedeki prob-
lem olmustur,

e PBS' de hizmet programlarinin belirlenmesi ve bu hizmet program-
larinim alt-program, faaliyet ve proje olarak smiflandirilmas: siireci
isleyisin ana noktas1 olup bu modeli klasik bit¢eden ayiran en énem-
1i yapisal farkliliktir. Hizmet programlarini geregince tespit edebilen,
kurumsallagmay1 bu boyut {izerine insa eden ve bunlarin uygulan-
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masinda fayda-maliyet alternatifleriyle projelendirip dlcebilen bir
biitce yapisi kendisinden beklenenleri bu anlamda yerine getirebile-
cektir,

¢ Bir sistem analizi hiiviyetini tagiyan PBS, en azindan orta vadeli bir
plana veya programa ihtiya¢ duymaktadir. Ancak, uygulamada pro-
gram biitgenin hazirlanmasi ile plan ve program arasinda siirekli bir
iligki kurulamamastir,

» Hiikiimet faaliyetlerinin tiimiinii kapsayan fonksiyonel bir smiflan-
dirmanin gerceklestirilememis olmasidir.

[yi bir biitge sistemi, devletin mali disiplini saglayan, kaynaklar1 énce-
liklere gore tahsis eden, bu kaynaklarn en az maliyetle ve amaca uygun bir
bi¢gimde kullanan ve kullandif1 kaynagin hesabmi en iyi bigimde verebilen
bir yapiya doniismesini amaglamaktadir.

Kamu mali yénetimi reformunun gerceklestiriimesinde katki sagla-
masi diisiiniilen bir uygulama da PBS'nin fonksiyonel yapisini hayata gecire-
cek olan biitge yapisindaki reformdur. IMF'nin "Mali Seffaflik Iyi Uygula-
malar Diizenlemesi Kodu'"nda, mali seffaflik konusunda iilkelerin uymasi
gerekli dort temel prensipten {iglinciisiinde; biitgenin hazirlanmasi, uygulan-
mas! ve raporlanmasma iliskin kurallarin neler olmas: gerektigi vurgulan-
mustir. Bu ilke dogrultusunda ve Tiirkiye'de biit¢e sisteminin sorununu gider-
mek amaciyla IMF'nin "Government Finance Statistics (GFS)-Devlet Mali
Istatistikleri" esasina dayali bir biitge simiflandirma modelinin, biitge yapisim
degistirmesi gerekliligi {izerinde durulmugtur. GFS; mali istatistiklerin rapor-
lanmas: igin gelistirilmis standartlardir. Ozellikle, genel kamu kesiminin per-
formansini analiz etmek ve degerlendirmek icin uygun ayrintili kavramsal ve
hesap yapismi saglamasi GFSnin temel amacidir(IMF, 1998,1). Biit¢elerin
smiflandirilmas, tiim tilkeler igin genis anlamda tanimlanmis tiim biitge dis1
faaliyetleri ve 6zel fonlar1 da kapsayacak sekilde olmalidir. Minimum sart
olarak, islemler briit bazda kayit edilmeli ve gelir, harcama ve finansman
kalemleri GFS El Kitabi'nda belirtilen analitik simiflandirmalara uygun
olmahdir(Hiircan, 1999,145). Mali alanda uyulmas: gereken uluslararas:
standartlar GFS ile smirli degildir. Ayrica; Birlesmis Milletlerin "Ulusal
Muhasebe Sistemi(SNA)" ve "Bitiinlestirilmis Avrupa Ekonomik Hesaplar
Sistemi (ESA)" de GFS'e yakin ilkeler igermektedir. Fakat, mali istatistik-
lerin smniflandirilmas: amaciyla aralarinda en ¢ok GFS, genel kabul gérmiis
uluslararasi goriisleri kapsamaktadir. Tlim bu uluslararas: 6lglitlere paralel
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olarak Tirk kamu mali yonetiminde reform ¢aligmalari hiz kazanmaya
baslamastir.

II. PBS' deki EKSIKLIKLERI GIDERMEYE YONELIK
YENI BiR BUTCE YAPISI:
ANALITIK BUTCE SINIFLANDIRMASI

Ulkemizde, mevcut biitge kodlamasinda, smiflandirma sistematiginin
kaybedilmis olmasi, yeterli bir kurumsal ve fonksiyonel siniflandirma yapila-
mamis olmasi nedeniyle, analize elverigli bir ortam yaratilamamasi ve mev-
cut kodlamanin uluslararas: karsilastirmalarin yapilmasma imkan vermiyor
olmas1 yeni biitge kodlamasi ve siniflandirmasi arayislarinin ortaya ¢ikmasi-
na neden olmustur(Maliye Bakanligi, 2002,4). Biitce kodlamasi; devlet
faaliyetlerinin, kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik simiflandirmasi olarak
tanimlanmaktadir. Devlet faaliyetleri ile bu faaliyetlerin milli ekonominin
geneli veya bolimleri {izerindeki etkisinin analizi i¢in uygun bir biitge
smiflandirmasina ihtiya¢ duyulmasindan 6tiirii biitge kodlamas: uygulamas:
giindeme getirilmistir. Biitce kodlamasindan giidiilen amag; devletin faaliyet-
lerinin sonuglarini 6lgmek, izlemek, analiz etmek, tilkeler ve donemler arast
karsilastirmalar yapmaktir.

Devlet biitgesinin yeniden yapilandirilarak mali seffaflig1 saglamaya
calisacak olan bir uygulama olusturulmasi amaciyla, 1995 yilinda kamunun
yeniden yapilandiriimasim: amaglayan "Kamu Mali Yonetim Projesi" kap-
saminda yeni bir biitge simiflandirmas: ¢aligmalar1 baslatilmugtir. 1998 yilin-
da IMF uzmanlartyla birlikte GFS esasina dayali bir siniflandirma modeli
ortaya konulmustur. Bu smiflandirmanmn 1999 yilinda 4 kurulusta test
edilmesi kararlagtinlmis ancak, proje hedeflerindeki degisiklikler nedeniyle,
pilot olarak secilen kuruluslardan sadece Hacettepe Universitesi'nde
otomasyon destegi olmaksizin test edilerek kesin hesap gikardmistir. Daha
sonra, bu uygulamaya bir siire ara verilmig ve Avrupa Birligi'ne katilim
slirecinde biitce kodlamasinin uluslararas: standartlara uygun hale getirilme-
si gerekliligi ortaya ¢ikmustir. 1998 yilinda tamamlanmis olan yeni biitce kod
yapist yeniden gozden gegirilerek GFS' deki degisikliklere ve AB'de uygu-
lanan ESA'95 (European System of Integrated Economic Accounts-Avrupa
Biitiinlestirilmis Ekonomik Hesaplar Sistemi-) standardima uygun hale getir-
ilmistir. Yeni biitce kod yapisi; kurumsal smiflandirma, fonksiyonel
siniflandirma ve ekonomik smniflandirma olmak lizere ve ii¢ ana gruptan
ibaret olup, fonksiyonel smiflandirma ile ekonomik smiflandirma arasinda
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ayrica, finansman tipi simflandirma yer almaktadir. Yeni biitce kodlamasini
tanimlamak gerekirse yeni kodlama bir alt yap: ¢aligmasidir. Bu kodlama sis-
temi ile yeni ve istenilen biitgeleme sistemlerini uygulamak mimkiin ola-
bilecektir. Yeni biitce kodlamasmin getirdigi onemli yenilikler; program
sorumlularinim tespitine imkan vermesi, mevcut biitgede var olmayan fonk-
siyonel simflandirmanin saglanmasi, detayl bir kurumsal kodlamaya yer ve-
rilmesi, ayni kodlamanim konsolide biitgeli kuruluslar digindaki kuruluglarda
da uygulanabilir olmasi, uluslararas1 karsilagtirmalara imkan vermesi ve
6lcmeye ve analize elverigli olmasi olarak siralanabilir. Bu Ozellikleri ve ayri-
ca analize elverisli istatistiki veriler {iretmeye imkan vermesinden otiird, yeni
biitce kodlamasi Analitik Biitge Siuflandirmasi olarak adlandirilmugtir.

Biitge kodlamasmin tamimlanan ihtiyaca uygun olarak diizen-
lenebilmesi icin; devlet faaliyetlerinin gergevesinin ¢izilmesi ve simiflandiril-
masinda kullanilacak kriterlerin belirlenmesi gerekmektedir. Tiirkiye'de
biitge kodlamasinda yaganan problemler Biitge ve Mali Kontrol Genel
Miidiirligii(BUMKO) biitge uzmanlarina gére dort ana gruba aynilmistir;

i- Swmiflandwrma Problemleri; kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik
kodlararast gelismeler ve kodlamanin alt gruplan icerisinde gegismeler
yaygimnlastign igin simuflandirma sistematigi kaybedilmistir. Ozellikle,
fonksiyonel ve harcama kalemi siniflandirmasinda ihtiyag duyulan standard-
izasyon korunamamustir. Tim bu sorunlara ek olarak, siniflandirma iilkenin
mali, ekonomik ve idari gelismesi ile mali mevzuat degisikliklerini izleyerck
gelistirilememistir.

ii- Kod Yapist Problemleri; kod yapist saglikli bilgi akisim saglaya-
bilecek ozelliklerini yitirmis ve kod yapist igerisinde fonksiyonel ve eko-
nomik kodlar i¢ ice yer almistir. Mali geffaflig1 saglamada onemli bir nitelik
olarak degerlendirilebilecek olan "Kurumsal Kodlama" cok yetersiz kal-

migtir.

iii- Uygulama Problemleri; fonksiyonel kodlamada ortak kod kul-
lammina gegilememistir. Kodlarn kullanimi zaman icinde giderek dar-
altilmistir. Mali mevzuatimizin olusturulmasida kodlama ve simiflandirma
standartlar1 korunamamis ve hizmet-maliyet analizlerine iliskin yontemler

giderek zaafa ugramigtir.

iv- Altyapt Problemleri; teknolojik gelisme, degisen ihtiyaglar1
karstlamada yeterli kapasiteye ulasamanustir. Nitelikli ve yeterli personel
istihdaminin saglanamamas: ve merkezi birimleri, i§ ve yetki merkezilesme-
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si nedeniyle yeni uygulamalar gelistirilmesi ve analizler yapilmas: yerine
rutin islemler Gizerinde yogunlagilmistir.

Uzmanlarin tespitleri dogrultusunda bahsi gegen sorunlari ortadan
kaldirmasi planlanan biitge yapismi rasyonel hale getirecek "Analitik Biitge
Siniflandirmasi"nin sistematigini olusturan kurumsal, fonksiyonel, ekonomik
ve finansman tipi siniflandirma su sekilde olusturulmustur;

a- Kurumsal Smiflandirma: Biitge sistemi i¢inde yer alan idari yapi
temel alinarak olusturulan kurumsal simflandirma; siyasi ve idari sorumlu-
lugun belirlenmesini ve program sorumlularinin tespitini hedeflemektedir.
Bu ozellige ek olarak, bu siniflandirmada ayni anayasal otoriteye tahsis
edilen kaynaklarin ayni kodda yer almas1 benimsenmistir, bagl ve ilgili kuru-
luslara verilen kaynaklar, kurulusun bagli bulundugu kurum kodunda yer ala-
caktir. Siyasi veya biirokratik olarak yonetim yetkisi, kurumsal siiflandir-
manin temel kriteri seklinde kabul gOrmiistiir. Bu siiflandirmada dort
diizeyli ve sekiz haneli bir kodlama sistemi benimsenmistir;

e birinci diizey; bakanliklari ve anayasal olarak esdeger kurumlar
belirlemektedir. Bakanliklarla birlikte 24 kurum! birinci diizey kod-
lan olusturur,

e ikinci diizey; birinci diizeyde tanimlanan ydéneticilere kars
miistesarlar gibi dogrudan sorumlu birimleri kapsar,

e iiciincii diizey; ana hizmet birimleri gibi ikinci diizeye bagl birim-
leri kapsar,

e dordiincii diizey; destek ve lojistik birimleri ile politikalar1 uygu-
layan birimleri kapsamaktadir.

b- Fonksiyonel Simiflandirma: 1973 Mali yilinda PBS'nin uygula-
maya konulmasindan bu yana, bu biitge sisteminden beklenen optimal fay-
day1 saglayamamasmnm en biiyiik nedeni olarak gosterilen ve bir tiirlii gergek-
lestirilemeyen fonksiyonel siniflandirma; devlet faaliyetlerinin tiiriing goster-
mek tizere tasarlanmistir. Dort diizeyli ve alti haneli kod grubundan olustu-
rulmustur;

1 Cumhurbaskanhgg TBMM, Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Danistay, Sayistay, Basbakanlik, Adalet
Bak., Milli Savunma Bak., I¢isleri Bak., D1s Isleri Bak., Maliye Bak., Milli Egitim Bak., Baymdirlik ve
{skan Bak., Ulastirma Bak., Saghk Bak., Tarim ve K&y Isleri Bak., Calisma ve Sosyal Giivenlik Bak.,
Sanayi ve Ticaret Bak., Enerji ve Tabii Kaynaklar Bak., Kiiltiir Bak., Turizm Bak., Orman Bak. ve
Cevre Bakanlig1 bu kurumlar arasinda yer almaktadr.
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e birinci diizey; devlet faaliyetlerini on ana fonksiyona ayirmaktadir,
e ikinci diizey; ana fonksiyonlar programlara boliinmektedir,
e iiciincii diizey; nihai hizmetleri gostermektedir,

e dordiincii diizey; muhtemel ihtiyaglar igin bos tutulan kod grubu
olarak olugturulmustur.

Fonksiyonel smiflandirmanin igeriginde; kisilere veya ticari kesime
sunulan hizmetlerle iliskisiz ve devlet tarafindan yapilmast gerekli faaliyetler
olan genel idare hizmetleri,(genel kamu hizmetleri, savunma isleri ve hizmet-
leri ile kamu diizeni ve giivenligi isleri ve hizmetleri) topluma, ailelere ve
kisilere verilen dogrudan hizmetleri igeren toplumsal ve sosyal hizmetleri,
cevre koruma hizmetleri ve ticari faaliyetlerin diizenlenmesi ve daha verimli
siirdiiriilmesiyle ilgili devlet harcamalarm igeren, genel idare organlar
tarafindan smai kuruluslara arastirma, ticari tanitma faaliyetleri, jeolojik
arastirma sonuglar1 ve belirli sanayi gruplarmin teftisi ve diizenlenmesi
hizmetlerinin yiiriitiilmesi ile ekonomik kalkinma, bolgesel dengesizliklerin
giderilmesi, istihdam firsatlarmim yaratilmasi gibi devlet amaglarinmn olustur-
dugu, ekonomik hizmetler yer almistir.

Goriildiigii iizere, Analitik Biitge Siniflandirmasi icerisinde fonksiy-
onel siniflandirmanin daha ayrintili bir bigimde diizenlenmesi biitge
yapisinin uluslararas: standartlara daha fazla yakmlasmasi ve dolayistyla da
mali seffafliga giden yolda bir engelin daha asilmasini saglama amacini da
gbzler 6niine sermektedir.

c- Finansman Tipi Stmflandirma: Genel devlet tanimina giren biitlin
kurumlar1 kavrayabilmek igin ihtiyag duyulan, devirli 6denekleri izlemek
icin gelistirilmis, harcamanmn hangi kaynakla finanse edildigini gosteren ve
tek haneli koddan ibaret olan bir smiflandirmadir. Finansman tipi kodlar;
genel ve katma biitge, sosyal gitvenlik kurumlar, ozerk kuruluslar, doner ser-
mayeler, 6zel ddenekler, dis proje kredileri ve biitce dis1 fonlardan olusmak-

tadir.

d- Ekonomik Smiflandirma: GFS esaslarma gore olusturulan bu
siniflandirma; devlet faaliyetlerinin, milli ekonomi tizerindeki etkilerine gore
gruplanmasiyla olusturulmustur. Devlet faaliyetlerinin, milli gelir ve piyasa
ckonomisi tizerindeki etkilerinin dlgiilmesini amaglayan bir smuflandirmadir.
Bu siniflandirma; biite politikalarimin segici bir sekilde uygulanmasint
saglamaktadir.
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Temel nitelikleri ve sistematigi yukaridaki gibi 6zetlenen Analitik
Biitce Siiflandirmasi'nin test edilebilmesi i¢in Enerji ve Tabii Kaynaklar
Bakanlig, Hazine Miistesarligi, Sahil Giivenlik Komutanhgi, Karayollar
Genel Midiirliigii ile Hacettepe ve Ege Universiteleri pilot kurulus olarak
secilerek bu kuruluslarin 2002 yili biitgeleri yeni biitge kodlamasi siste-
matigine gore hazirlanmig ve 2002 yili boyunca meveut kod yapisina paralel
bir bicimde uygulanmustir. Analitik Biitge Siniflandirmasi'nin 2003 Mali
yilinda genel biitceye dahil daireler ile katma biitgeli idarelerin tlimiinde
uygulanmasina baglanmis, yine 2003 yilit "Genel Devlet" tanimina giren ve
genel biitceye dahil dairelerle katma biitgeli idareler disindaki kuruluglarda
pilot olarak uygulanmaya baslanmigtir. 2004 Mali Yilinda ise, "Genel
Devlet" tanimna giren tiim kuruluslarda? yiirtirliige girmesi hedeflenmekte-
dir. Béylece, mali seffafligin olusturulmas: amaciyla diisiiniilen yapisal
reformlardan bir tanesi daha uygulamaya déniismiis olacaktir.

III. DEGERLENDIRME

Ozellikle son on yildir biitiin diinyada az yada ¢ok hilkmiinii siirdiiren
biitge reformu dalgas: kamu mali yonetiminin tiimiinii kapsayacak sekilde
"Devlet Reformu" olarak anilmaya baglandi. Biitge reformu, devlet faaliyet-
lerinde biitgenin mali disiplin, kaynak dagilimi etkinligi ve teknik etkinlik
bakimindan, yani herhangi bir biitge sisteminin yerine getirmesi gereken tim
temel gorevleri yerine getiremedigi, bu bagarisizligt denetleyecek mekaniz-
malarin da islevini yapamadig1 ve degismesi gerektigi varsayimindan hareket
etmektedir(Arin v.d., 2000,59).

Devletin 6zellikle, kamu kaynaklarinmn tahsis amact olmas: beklenen
biitcelerinde ve buna iligkin diger mali mevzuatinda seffaflifin saglanmasi,
bugiin makro ekonomik mali istikrarin saglanmasi, yetkin devlete ulagilmasi
acisindan dnemli bir én sarttir. Mali seffafligin olusturulmas: igin tlkelerin
oncelikle kendi mali sistemlerindeki eksiklikleri tam olarak tanimlamalar
gerekmektedir(Yilmaz v.d., 2000,113). Saydamlik, devletin faaliyetlerinin
daha gdzlemlenebilir bir hale gelmesi olarak algilanmakta, bu ise devleti
topluma kars1 daha sorumlu ve hesap verir bir hale getirmesinin en dnemli
araclarindan biri olarak goriilmektedir(Atiyas, 2000,19).

2 Genel biitgeye dahil daireler, Katma Biitgeli Idareler, Belediyeler, Il Ozel Idareleri, Sosyal Giivenlik
Kuruluglari, Biitce ici ve digi fonlar, Déner Sermayeler ile biitgenin yatrim ve transfer tertibinden
yardim alan kuruluglardir.
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Mali seffafligin nasil saglanabilecegi konusunda tilkelerin gozlemleye-
bilecekleri uluslararas: kuruluglarin olusturdugu standartlar ile bu standart-
lara uyumlu iilke uygulamalar1 bulunmaktadir. Seffafligin saglanmasinda
uyulmas1 gereken uluslararas 6lgiitlerden genel kabul géren en 6nemli uygu-
lama, IMF'nin "Mali Seffaflik Iyi Uygulamalar Diizenlemesi Kodu"dur. Mali
Seffaflik Uygulamalar1 Diizenlemesi, mali seffaflik konusunda {lkelerin
uymak zorunda olduklari dort temel prensibe dayanmaktadir(Hiircan,
1999,121);

e Kamu mali yonetimindeki kurumlar arasmda gérev ve sorumluluk-
lar1 acikca belirtilmis olmals,

e Kamuoyunun devletin hesaplarina ve uygulamalara iliskin bil-
gilere erigebilirligine bu madde kapsaminda yer verilmistir,

e Biitce hazirlama, uygulama ve raporlamaya iliskin kurallar mevcut-
tur. Burada devlet hesaplarmin raporlanmasinda uluslararast istatis-
tik ve muhasebe kurallarina uyum ele almmustir,

e Devletin hesaplarmin bagimsiz dis denetlemeye tabi olmasidir.

Konuyla ilgili olarak tigiincii prensip ger¢evesindeki diizenlemede,
biitge verilerinin smiflandirilmas: iizerinde durulmaktadir. Ik etapta, biitge
verilerinin IMF'nin "GFS El Kitab1"nda belirtilen ekonomik, fonksiyonel ve
idari smiflandirmaya uygun olarak smiflandirilmas: gerektigi belirtilmekte-
dir. Ayrica, biitge bityiikliiklerinin briit olarak kaydedilmesi gerektigine de
vurgu yapilmstir. Onem arz eden (egitim, saghk, savunma gibi) harcama
programlarinin hedeflerini gdsteren bir metnin de biitge dokiimaninda bulun-
mast gerektigi boylece harcamalarla ne kadar refah artisi saglanacag1 ince-
lenmesi gerektigi de belirtilmektedir. Yine, bu diizenleme Dbiitce dis1
faaliyetlere iliskin islemlerin de ayni esaslara gore smiflandirilmas: gerek-
tigini ve biitge verilerinin uluslararasi karsilastirmalar imkan verecek sekilde
sunulma zorunluluguna da atifta bulunulmustur. Biitgenin tam anlamuyla
simflandinlmasz; islemlerin olusturdugu ekonomik etkiler, ddenek durumu,
idari kontrol ve amaglar agisindan bilgilendirici bir rol oynayacaktir.

Mali seffafligin nasil saglanabilecegi konusunda diizenleme calisma-
lari gerceklestiren bir diger uluslararasi kurulug ise Dinya Bankast'dir.
OECD iilkelerinde gériilen mali politikalara iligkin iyilestirmeler iizerine
Diinya Bankas: tarafindan iilke galismalan yapilmug ve Oneriler tiretilmistir.
Bu calismalardan bir kismi kamu harcamalarinin seviyesi lizerinde durmus,
bir kismi ise devlet drgiitlenme yapilar: ve bu baglamda finansal yOnetim ve
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biitge sistemlerinin teknik analiz ve degerlendirmesine yonelik olmugtur. Bu
calismalarda elde edilen sonug itibariyle; verimli bir harcama yénetimi ve
etkin bir biitce sisteminin, mali reformlarin ana gergevesini olusturan mah
disiplinin saglanmasi, stratejik éncelik siralamas ve teknik etkinligin saglan-
mas1 seklinde olusturulan iig temel islevi yerine getirmesi beklenmekte-
dir(Hiircan, 1999,8). Ayrica, devlet biitgesinin, hiikiimetin tiim mali iglem-
lerini kapsayacak yapida olmasi gerektigini, ekonomik ve mali problemlerin
teshis edilebilmesi ile ilgili baglantilarin kurulabilmesi, kurumsal engellerin
asilabilmesi ve gerekli miidahalelerin yapilabilmesi igin mevcut mali yone-
tim sisteminin biitiin mali islemleri kapsayan bir yapisi olmas: gerekliligini
de beyan etmistir(Cansiz, 2002,63).

Tiim bu uluslararas: dlgiitler ¢ergevesinde mali seffaflig1 saglamaya
yonelen belli bagh iilke uygulamalar: da mevcuttur. Bu {ilke uygulamalar1 da
Tiirkiye gibi kamu mali yonetiminde yapisal reform doniisiimlerini ger¢ek-
lestirmeye ¢alisan iilkelere ornek teskil etmektedir. Ulke drneklerinden en
onemlisi; Yeni Zelanda 6regidir. Yeni Zelanda, kamu mali reformlarmi
yiriitirken devletin faaliyetlerine iligkin olarak biit¢eleme, yOnetim ve
muhasebe alaninda degisiklikler gergeklestirmigtir. Kamu mali sisteminde
degisimleri yerine getirirken beg temel yasal diizenlemeye bagvurmustur.
Bunlar smasiyla; "Mali Sorumluluk Yasasi(Fiscal Responsibility Act)”,
"Kamu Finansman Yasasi(Public Finance Act)", "Devlet Sektori
Yasasi(State Sector Act)", "Resmi Bilgiler Yasasi(The Official Information
Act)" ve "Merkez Bankas: Yasasi(Reserve Bank Act)" seklinde kamu mali
yonetiminde déniisiimii saglayacak yasalar Yeni Zelanda'da uygulamaya
konulmustur. Bu yasal diizenlemelerden "Mali Sorumluluk Yasas1"; mali sis-
temin yasal gercevesini olusturmaktadir. Bu yasada; ¢ok yilli biitgeleme ve
biitcenin toplam etkisinin ortaya konulmasini ve mali bilgilere ait projeksi-
yonlarin meclis ve kamuoyunda incelenmesi ile ilgili diizenlemeler yer al-
maktadir.

Bir diger o6rnek iilke ise Ingiltere'dir. Ingiltere’de 1982 yilmda "Fi-
nansal Yonetim Girisimi" adi altinda kamu yonetiminde uzun dénemli bir
reform cabasi baslatilmistir. 1998 yilinda mali istikrarin saglanmas ile bir-
likte cagdas, etkin ve yiiksek kalitede kamu hizmeti sunmak maksadiyla,
1999-2002 yillan arasindaki ii¢ yillik donem i¢in harcama programi yayin-
lamistir(Hiircan, 1999,62). Ingiltere hitkiimeti kamu hizmetlerinde etkinlik
ve reform i¢in ilk defa kamu hizmetlerindeki amaglarim agike¢a dlgiilebilir bir
bi¢imde yazili olarak taahhiit etmis bulunmaktadir. Bu taahhut islemini
"Kamu Hizmet Sozlesmesi(Public Service Agreement)" ile yerine getirmigtir.
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Sozlesmenin amag ve hedeflerinden birisi de, etkili muhasebe ve biitgeleme
uygulamalarim gelistirmek ve sorumluluk standartlarini ylikseltmek seklinde
tespit edilmistir. Ingiltere'de kamu mali yonetiminin seffaflik diizeyine iligkin
olarak, IMF tarafindan yapilan degerlendirmede; veri sunumu, para ve
finansal politika ile bankacilik denetimi alanlarinda yiiksek oranda seffafligin
saglandig: belirtilmistir(Cansiz, 2002,85).

Ulke 6mekleri ve uluslararas: dlgiitler gdz 6niinde bulundurularak
iilkemizde de mali seffaflif1 ve disiplini saglamaya yonelik pek ¢ok reform
calismasi son yillarda gerceklestirilmeye baglanmistir. Ozellikle, mali sef-
fafligin saglanmasina yonelik biitge reformlar1 baglangic1 PBS'dir. Ekonomik
konjonktiirdeki olumsuz gelismeler, biitgenin genellik ve birlik ilkesi digma
cikislar, biitce esnekliginin kaybolmasi, hizmet-maliyet dengesinin bozul-
mast ve kamu mali sistemimizdeki aksakliklar neticesinde kamu mali yone-
timinin ¢agdas diizeye getirilmesi ve uluslararasi standartlara uygun hale
déniistiiriilmesi amaciyla, yapisal reform ¢aligmalart hiz kazanmistir. Reform
calismalarindan bir tanesi de mevcut biitge sistemimizin etkinligini artirmasi
planlanan PBS'nin fonksiyonel simiflandirma unsuruna islerlik kazandiracak
olan "Analitik Biit¢e Siniflandirmas:” uygulamasidir.

Mali seffafhik kriterlerine Tirkiye'yi bir adim daha yaklastirmas:
ongoriilen "Analitik Biitge Smiflandirmasi"ndan beklenilen faydalar; biitce
politikasimin esnekligini ve segiciligini artirmak, biitge hazirhigini, uygula-
masini, uygulama sonuglarint daha ayrintili ve sistematik olarak planlamak.,
izlemek ve degerlendirmek, kamu kurumlarnmin yiiriittiikleri hizmetleri,
finans kaynaklarini ve maliyetlerini izlemek seklinde siralamak miimkiindir.
Yeni biitce siniflandirmasmin yaninda biitge reformu gergevesinde diisiiniile-
cek ve biitce yapisina fayda saglayacak olan 6nemli bir takim déniisiimlerde
gerceklestirilmistir. Bunlardan birisi, fonlarmn tasfiye edilmesidir. Turkiye'de
fonlar, giderek hemen hemen her alandan kaynak toplayan, kullanim
amaclar1 disma ¢ikabilen, kaynaklarin etkin kullanimindan uzaklasmaya yol
acan, yeterli ve etkin denetimleri yapilamayan ve siiresiz ¢aligan bir sisteme
doniistiiklerinden, mali disiplin ve seffaflifi saglamanmn Oniinde asilmasi
gerekli bir engel olduklarina dair genel goriis hakim oldugundan, fon sistem-
inin tasfiye edilmesi yolu secilmistir. Bu gergevede, 2000 yilinda Maliye
Bakanlig1, DPT ve Hazine Miistesarlig1'nca miistereken yapilan ¢aligmalarda;
ilk asamada kurulusundan itibaren hi¢ islememis, zamanla fonksiyonunu
kaybetmis, biitceye gelir saglamayan, 1993 yilindan itibaren iz biitceyle takip
edilen fonlar ile kaldirlmas: halinde uygulamada bosluk yaratmayacak fon-
lar tespit edilerek, 25 biitge-i¢i ve 2 biitge-dist fon tasfiye edilmistir. 2001

152



120. Kurulus Yili Ozel Sayist

yilinda yapilan ¢alismalar sonucunda, 36 biitge-i¢i ve 6 biitce-dis1 fonun tas-
fiyesi de 01.01.2002 tarihinden itibaren gergeklesmistir. 2000 ve 2001 yil-
larmda yapilan yasal diizenlemeler neticesinde toplam 69 fonun tasfiyesi
tamamlanmistir(Hazine Miistesarli$1,2001). Fonlarmn tasfiye edilmesi ile
biitge disiplini ve seffafligimn artirilmasi ydniinde énemli bir yapisal reform
da saglanmustir. Ayrica, fonlarin tasfiyesi uygulamasi, analitik biitge
siniflandirmasinin islerlik kazanmasina devlet faaliyetlerinin kapsamu agisin-
dan fayda saglayacaktir. Bir baska doniisiim ise; analitik biitce simflandir-
masinin uygulanmasi esnasinda sorun olarak degerlendirilmekte olan
otomasyon sisteminin kurulmas: ¢aligmalan da bilyiik capta asamalar kay-
detmigtir. Ozellikle, e-devlet uygulamalarinin yaygmlastirilma ¢aligmalari,
Vergi Dairelerinin Tam Otomasyon Proje(VEDOP) uygulamasi ve 1999
yilinda, uygulanmasma baglanan Maliye Bakanligt Web tabanli Saymanhk
Otomasyon Projesi(2001 yilinda say2000i sistemi ile calismaya baglamustir)
seklinde teknolojik imkanlarin devlet mali sisteminde ¢agdas anlamda kul-
lanilmasia yonelik uygulamalardir. Bilisim tekniklerinin kullanilmas: ne-
ticesinde biitge verilerinin daha hizli bir bigimde analize tabi tutulacag: yad-
sinamaz bir gergekliktir. Boylelikle, yeni biitce simiflandirmasindan beklenen
ctkinlik ve verimlilik teknolojinin de yardimiyla saglanabilecektir.

Kamu yénetiminin ve mali sistemin yeniden yapilandirilmas: acisin-
dan, biitge reformunun iilkemiz igin géz ard: edilmeyecek derecede énemli
bir yeri vardir. Tiirk Biitge Sistemi'nden beklenen faydalari saglayacak
yapisal reformlarin gergeklestirilmesiyle cagdas biitge sistemlerinden biri
olan PBS'nin yarar, iktisadi ve mali agidan devlet maliyesinin ihtiya¢ duy-
dugu mali seffafligs ve disiplini saglamada bir arac olarak kullanabilme
imkani ile goriilecektir. Aksi taktirde, meveut sorunlarin baslica kaynagi olan
mali disiplinsizlik ve kit olan kaynaklarin israf edilmesi diin oldugu gibi,
bugiin ve gelecekte de siiriip gidecegi kagmilmaz bir gergektir.

Sonug olarak, kamu mali sistemimizin uluslararas: dlgiitlere uygun
hale getirilmesinde ve mali seffafliga dogru yoénelmesinde diger dnemli
yapisal reformlarn yamnda (Merkez Bankas: Kanunu olusturulmas:, Kamu
Ihale Kanunu olusturulmas1, Borglanma Kriterlerinin tespiti, Kamu Harcama
Reform caligmalart gibi) biitge reformunun énemli oldugu kaniksanamaz bir
gergektir. Unutulmamasi gereken nokta; Yolsuzluklarn ve yolsuzluk sylen-
tilerinin artigindaki en énemli etken, mali sistemdeki biitiinliigiin bozulmus
olmasidir. Meveut yapilanma yolsuzluklarla birlikte enflasyon, savurganlik,
hukuka aykimlik gibi toplumsal hastaliklar1 Snlemekten ¢ok {iretmeye yone-
lik hale gelmistir. Bu nedenledir ki; mevcut sorunlar1 uluslararas: deneyim-
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lerden dersler ¢ikartarak kamu mali sistemimizin, disipline edilmesini ve sef-
fafhg saglayacak reformlara gereksinim duydugunu tespit etmek glinimiiz
Tiirkiye kosullarinda vazgegilmez oOnceliktir. Ozellikle, bitge reformu
cercevesinde uygulamaya yeni baslanilan ve 2004 yilinda genel devlet
tanimina giren tiim kuruluslarda uygulanacak olan "Analitik Biitge S1-
mflandirmasi” mali seffaflig saglamada dnemli bir rol Gistlenmektedir.
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