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1. Giriş
Günümüz dünyasında gözlemlenen birbirleriyle ilişkili iki önemli gelişme göze çarpmaktadır. Bunlardan ilki, küreselleşme diğeri ise; küreselleşme karşısında sürdürülebilir bir kalkınma ve rekabeti sağlamak için ulusal devletlerin kendilerini yeniden tanımlama ihtiyaçlarıdır. Küreselleşen dünyada ulusal devletler kendilerini acaba nasıl tanımlamaktadırlar? Yapılan tanımların ekonomik kalkınmada önemi nedir? Bu yazıda bu soruların cevabı, kamu yönetim sistemimizde son zamanlarda yürütülen Devletin yapısını yeniden tanımlama çalışmaları çerçevesinde verilmeye çalışılacaktır. Bu çalışmada özellikle kamu yönetim sistemimizde yer alan genel yönetim kapsamındaki idare birimleri üzerinde durulmaktadır. Bu çerçevede konuya ilk olarak ulusal ekonominin yapısının uluslar arası alanda nasıl tanımlandığı sorusunun cevabını vermekle başlamak uygun görülmektedir.
2. Uluslar Arası Alanda Ulusal Ekonominin Tanımı


Uluslar arası alanda ulusal ekonominin tanımını yapan üç ayrı hesap sistemi bulunmaktadır. Bunlar; Birleşmiş Milletlerin kullandığı Ulusal Hesaplar Sistemi (System of National Accounts –SNA 93), İMF ve Dünya Bankasının kullandığı Devlet Mali İstatistikleri El Kitabı (Government Finance Statistics-GFSM 2001) ve Avrupa Birliğinin kullandığı Avrupa Ulusal ve Bölgesel Hesaplar Sistemi  (European System of National and Regional Accounts- ESA 95)’dır. Her ne kadar üç ayrı hesap sistemi olarak adlandırılmış olsalar da ulusal ekonomiye ilişkin gerek yapılan tanımlar gerekse sınıflandırmalar her üç hesap sisteminde de benzer özellikler taşımaktadır. Diğer bir ifadeyle, bu hesap sistemlerinden birini esas alan bir ulusal ekonomi diğer hesap sistemlerinin ihtiyaç duyduğu bilgileri de üretebilmektedir. Bu çalışmada ulusal ekonominin tanımı, Türkiye’nin Avrupa Birliğine Katılım Sürecine İlişkin İlerleme Raporlarında sıkça bahsedilen ESA 95 Hesap Sistemi esas alınarak yapılmaya çalışılmıştır. 
ESA 95 Hesap Sistemi; bir ekonominin, bölgenin, ülkenin ya da ülkeler grubunun, bu ekonominin bileşenlerinin ve diğer ekonomilerle olan ilişkilerinin sistematik ve ayrıntılı bir açıklamasını yapan uluslar arası kabul gören bir muhasebe sistemidir. ESA 95’e göre kurumsal birimler, mal ve varlık sahibi olabilen, sorumluluk altına girebilen ve kendi hesaplarına diğer birimlerle ekonomik faaliyetlerde bulunabilen ve işlem yapabilen birimlerdir. Kurumsal birimler, sistemin amaçları bakımından beş ayrı sektöre ayrılmıştır. Bunlar; mali olmayan şirketler, mali şirketler, genel yönetim, hane halkları ve hane halkına hizmet veren kar amaçlı olmayan kurumlardır.

Yukarıda belirtilen beş sektör bir arada toplam ulusal ekonomiyi oluşturmaktadır. Her bir sektör aynı zamanda alt sektörlere de ayrılmaktadır. Sistem; toplam ekonomi için olduğu kadar, istenilmesi halinde her bir sektör veya alt sektör için de bilgi üretebilmektedir. 

ESA 95’e göre genel yönetim sektörü, çıktılarının amacı bireysel ve kolektif tüketim olan ve temel olarak giderleri diğer sektörlere ait birimler tarafından yapılan zorunlu ödemelerle karşılanan piyasa dışı kurumsal birimleri kapsamaktadır. Genel yönetim sektörü dört alt sektöre ayrılır. Bunlar; merkezi yönetim,  federal yönetim, yerel yönetim ve sosyal güvenlik fonlarıdır.
Merkezi yönetim alt sektörü; sosyal güvenlik fonlarının idaresi hariç olmak üzere, genel olarak Devletin tüm idari birimlerini kapsamaktadır. Merkezi yönetimin yetki alanı ülke topraklarının tamamında geçerlidir. Birçok ülkede merkezi yönetim sektörü geniş ve karmaşık bir yapıdadır. Bu alt sektörde; merkezi yönetim tarafından kontrol edilen ve finansmanları temel olarak merkezi yönetim tarafından karşılanan kar amaçlı olmayan tüm kurumlar yer almaktadır.

Federal yönetim alt sektörü; hükümetin bazı fonksiyonlarını merkezi yönetimin dışında sağlayan kurumsal yönetim birimlerini kapsamaktadır. Bu alt sektörde; sosyal güvenlik fonlarının idaresi hariç olmak üzere, bir eyalet veya bir bölgede federal yönetim tarafından kontrol edilen ve finansmanları bu yönetimler tarafından karşılanan kar amaçlı olmayan kurumlar yer almaktadır. 

Yerel yönetim alt sektörü; yetkileri bir ekonomik bölgenin yalnızca yerel bir bölümünde var olan ve sosyal güvenlik fonlarına ait yerel kuruluşlardan ayrı olan kamu idareleri türlerini kapsamaktadır. Bir yerel yönetimin yetki alanı genellikle merkezi yönetim veya federal yönetime göre çok daha dardır ve bu tür yönetimler alanlarındaki ekonomik faaliyetlerden veya kurumsal birimlerden vergi alma hakkına sahip olabilirler. Bu alt sektörde; yerel yönetimler tarafından kontrol edilen ve temel olarak bu yönetimler tarafından finanse edilen kar amaçlı olmayan kurumlar yer almaktadır.

Sosyal güvenlik fonları alt sektörü; temel olarak toplumun büyük bir bölümüne sosyal fayda sağlamak üzere kurulan, yönetimi devlet tarafından yapılan, finansmanı genellikle bireyler tarafından yapılan zorunlu katkı payı ödemeleriyle karşılanan kurumsal birimleri kapsamaktadır. Bu çerçevede bireyler tarafından sosyal güvenlik fonuna ödenen katkı payları ile söz konusu bireylerin maruz kaldığı riskler arasında genellikle direkt bir bağlantı bulunmamaktadır.
3. Ülkemizde Ulusal Ekonominin Tanımı

Ülkemizde ulusal ekonominin makro ekonomik bakımdan tanımını yapma görevi, 357 sayılı Kanun Hükmünde Kararname ile Devlet İstatistik Enstitüsüne verilmiştir. Ulusal Hesaplar konusunda Devlet İstatistik Enstitüsü Birleşmiş Milletler tarafından yayımlanan 1968 Ulusal Hesaplar Sistemine göre çalışmalarını yürütmektedir. Bu kapsamda üçer aylık dönemler itibariyle üretim ve harcama yöntemlerine göre cari ve sabit (1987 yılı) fiyatlarla gayri safi yurt içi hasılası tahminleri, gelir yöntemine göre de cari fiyatlarla gayri safi yurt içi hasıla tahminleri yapılmaktadır.(1)


Bilindiği gibi ulusal gelir; bir ülkede belli bir dönemde mal ve hizmet üretimi sürecinde yer alan üretim faktörlerine ait gelir paylarının toplam parasal değerini, diğer bir ifadeyle; ulusal ekonominin bir yıl içerisinde oluşturduğu toplam net hasılayı ifade etmektedir. Ekonominin bütününde ulusal gelir; para akımlarını değil, reel olarak mal ve hizmet akımlarını belirtir. Ancak bu mal ve hizmet akımları rakamlarla ifade edilir. Ekonominin zaman içerisindeki durumunu gösteren ulusal gelirin altı ölçütü bulunmaktadır. Bunlar; gayri safi yurt içi hasıla, gayri safi milli hasıla, safi milli hasıla, milli gelir, kişisel gelir ve harcanabilir gelirdir.


Gayri safi milli hasıla hesaplamaları; uluslar arası muhasebe yöntemlerinden biri veya ikisi ya da her üç yöntem birlikte kullanılarak yapılmaktadır. Hesaplama yöntemleri çoğu zaman sektörlere göre değişmektedir. Bu yöntemler; üretim yöntemi, gelir yöntemi ve harcama yöntemidir. 


Devlet İstatistik Enstitüsü ulusal ekonominin büyüklüklerini tanımlarken dördü geleneksel, ikisi modern veri kaynağı olmak üzere altı çeşit veri kaynağını kullanmaktadır. Bu veri kaynaklarının tanımları kısaca aşağıda yapılmıştır.(2)

 Tamsayım; hakkında bir yargıya varılmak istenen kitlenin tamamından veri toplanmasıdır. Benzer özelliğe sahip birimlerin oluşturduğu topluluklara, yığınlara kitle denilmektedir. Çok maliyetli olan bu kaynağa son derece sınırlı olarak başvurulmaktadır. Bu kapsamda yapılan çalışmalara örnek olarak Genel Nüfus Sayımı gösterilebilir.


Örnekleme; kitleden, o kitleyi temsilen örnek seçme ve seçilen bu birim değerlerinden yararlanarak kitle parametrelerine ait tahminlerde bulunma ve sonuç çıkarma işlemidir. Bu kapsamda yapılan çalışmalara örnek olarak Hane Halkı Tüketim Harcamaları Araştırması gösterilebilir. Ülkemizde işsizlik oranına ilişkin istatistikler bu araştırma ile belirlenmektedir.

İdari Kayıtlar; alanda bir anket uygulamadan, ülkenin halihazırda tutulan kayıtlarından veri derlenmesidir. Devlet İstatistik Enstitüsünün bu kapsamdaki çalışmalarına, sosyal içerikli idari kayıtlar için nüfus müdürlüklerindeki kayıtları ve evlenme kayıtları gösterilebilir.


Kayıt Sistemleri; bu veri kaynağı idari kayıtlara benzemekle birlikte, ülkedeki tüm idari kayıt sistemlerinin ortak bir çatıda birleştirilmesi olarak tanımlanabilir.


Manyetik Bant; çeşitli kuruluşların belirli bir yöntem içinde manyetik ortama kaydettikleri bilgilerin bant şeklinde alınmasıdır.


Uzaktan Algılama; yeryüzündeki yapay ve doğal alanlara ilişkin bilgilerin uzaktan algılanmış veriler kullanılarak toplanmasıdır. Bu kapsamda yapılan çalışmalar tarım alanlarına yönelik çalışmalardır.

Gayri safi milli hasıla tahminleri dönemler ve yıllar itibariyle Devlet İstatistik Enstitüsünün derlediği anketlere dayalı olarak hesaplanmaktadır. Bu hesaplamalar uluslar arası standartlara uygun olarak yapılmaktadır. Hesaplamalar işyerlerinin muhasebe kayıtlarına dayanmaktadır. Gayri safi milli hasıla hesaplarında kullanılan veriler vergi kayıtlarından bağımsız olarak çeşitli anketler ve sayımlar aracılığıyla derlenmektedir. Uygulanan anketlerde veri kaynağı olarak bazılarında tamsayım, bazılarında ise örnekleme kullanılmaktadır.(3)

Gayri safi milli hasıla hesaplamalarında kapsama alınan iktisadi faaliyet kollarından biri de “Devlet Hizmetleri” sektörüdür. Devlet İstatistik Enstitüsü, bu sektöre ait büyüklükleri tespit ederken esas aldığı veri kaynakları ise; idari kayıtlar, kayıt sistemleri ve manyetik bantlar olarak görülmektedir. Bu kaynakların isabetli sonuç vermesi ise idare birimlerinin muhasebe kayıt ve belge düzeninin doğruluğu ile yakından ilgilidir. Bu kapsamda Devlete ait istatistiki bilgilerin temel kaynağını teşkil eden ülkemizdeki genel yönetim birimlerinin mevcut muhasebe kayıt sistemleri üzerinde durmak gerekmektedir.
4. Ülkemizde Muhasebe Kayıt Sistemleri


Ülkemizde Devletin muhasebe kayıt sistemi; 09.06.1927 tarih ve 1050 sayılı Genel Muhasebe Kanunuyla sınırlı bir alanda belirlenmiştir. İlgili Kanunda Devletin tanımı merkezi hükümet şeklinde yapılmış ve Kanunun kapsamını oluşturan genel bütçeli daireler ile katma bütçeli idarelerin muhasebe kayıt sistemlerinde bir uygulama birliğini sağlamak mümkün olabilmiştir. Anılan Kanunun Maliye Bakanlığına verdiği yetkiye dayanılarak Devlet Muhasebesi Yönetmeliği yürürlüğe konulmuştur. 2004 Yılına kadar yürürlükte kalan mali işlemlerin büyük ölçüde nakit yönüyle ilgilenen bu Yönetmelik; işlemlerin ortaya çıkış zamanıyla ilgili bilgileri ihmal ettiği gibi bir muhasebe mantığını da tam olarak yansıtmamaktadır. Dolayısıyla önemli sakıncalar içerdiğinden böyle bir muhasebe sisteminden analize elverişli bilgiler üretmek imkanı büyük ölçüde bulunamamıştır. Kanunun kapsamına dahil olmayan yerel yönetimler, sosyal güvenlik kurumları, döner sermayeler, fonlar ve diğer özel ve özerk bütçeli birimlerde ise farklı muhasebe sistemleri uygulanmaktadır. 


Yerel yönetimlerin muhasebe sistemleri; 1990 yılında İçişleri Bakanlığınca hazırlanan ve Bakanlar Kurulu Kararıyla uygulamaya konulan Belediye Bütçe ve Muhasebe Usulü Yönetmeliği ile İl Özel İdaresi Bütçe ve Muhasebe Usulü Yönetmeliğine göre yürütülmektedir. Bu Yönetmelikler esas olarak genel bütçeli daireler ile katma bütçeli idarelerde uygulanan muhasebe sistemine benzemekle beraber, bazı taşınır ve taşınmaz varlıklara ilişkin hesapları da içermeleri nedeniyle biraz daha ileri düzeydedirler. Ancak bu muhasebe sisteminden de istenilen düzeyde bilgi üretme imkanı yoktur.

Sosyal güvenlik kurumlarının muhasebe sistemleri, bazı sorunlara rağmen, Devlet kurumları içerisinde uygulanan en ileri muhasebe sistemleridir. Sosyal güvenlik kurumlarının muhasebe planları muhasebe mantığı içinde hazırlanmış, bu yönüyle mali rapor üretmeye elverişli bir yapıya sahiptirler. Bütün sosyal güvenlik kurumlarını kapsayan ortak muhasebe ve raporlama standartları olmasa da, muhasebe işlemleri tahakkuk esasına göre belirli bir düzen içinde kaydedilmekte ve raporlanmaktadır. Ancak, merkezi hükümeti kapsayan ortak muhasebe ve raporlama standartları oluşturulması gerektiğinden, hesapların, gelir ve giderlerin uluslararası standartlara uygun olarak sınıflandırılması ve bu çerçevede bütçe ve muhasebe sistemlerinin yeniden gözden geçirilmesi gerekmektedir.(4)
Bilindiği gibi kamu yönetim sistemimizde oluşturulan bir çok yönetim birimi uluslar arası alandaki yönetim birimlerinden önemli farklılıklar taşımaktadır. Ülkemizde uzunca bir süredir Devletin gelir ve giderlerinin önemli bir bölümü; merkezi hükümetin gelir ve giderlerinin dışında oluşturulan döner sermayeli işletmeler, fonlar, özel hesaplar, birimler, sosyal tesisler, vakıflar, dernekler, işletmeler ve birlikler gibi yapı, birim ve kuruluşlara kaydırılmıştır. 

Bu  birimlerden döner sermayeler için esas alınan muhasebe sistemlerinde 1999 yılına kadar olan dönemde bir uygulama birliği mevcut değildir. Sayıları 3100 civarında bulunan bu birimlerin muhasebe ve raporlama sistemleri için 1999 yılında uygulamaya konulan Döner Sermayeli İşletmeler Muhasebe Yönetmeliği ile bir uygulama birliği sağlanabilmiştir. Ancak yürüttükleri görevler dikkate alındığında, bu birimlerin hesaplarının müstakil olarak değerlendirilmesi yerine, bağlı oldukları idarelerin hesapları içerisinde değerlendirilmesi daha isabetli görülmektedir. Fakat farklı bütçe ve muhasebe sistemleri nedeniyle böyle bir değerlendirme yapma imkanı bulunmamaktadır. Bu sebeple, döner sermaye işletmelerinin faaliyet sonuçlarına ait bilgiler; ulusal ekonomiye bir değer olarak yansıtılmamaktadır.  


Fonlar için esas alınan muhasebe sistemi çok daha önemli farklılıklar taşımaktadır. Her fon kuruluş kanununda verilen yetkiyle kendi muhasebe sistemini öngörmüş, birbirinden farklı yapılarda muhasebe sistemleri oluşturulmuştur. Böyle bir muhasebe sistemi bolluğunun bulunduğu bir alanda ise mali raporlarda aynı tanımı yapmak hemen hemen imkansız hale gelmiştir. Bu alanda kullanılan kaynaklar da ulusal ekonomi kayıtlarında bir veri olarak kullanılmamaktadır.


Yukarıda belirtilen diğer sosyal tesisler, vakıflar, dernekler, işletmeler ve birliklerde ise yine farklı kayıtlar tutulmakla birlikte bu kayıtlara muhasebe sistemi ifadesini kullanmak mümkün gözükmemektedir. Tüm bu birimlerin harcamalarında kullanılan kaynaklar genel yönetim sektörü dışında kalan diğer birimler tarafından yapılan zorunlu ödemelerle karşılanmaktadır. Ancak bu kaynaklar da döner sermayeler ve fonlarda olduğu gibi ulusal ekonomiye bir kayıt olarak yansıtılmadıkları gibi kullanılan bu kaynakların toplam tutarı hakkında da ulusal ekonomide herhangi bir bilgi mevcut değildir. 

5. Muhasebe Kayıt Sistemleri İle İlgili Yapılan Çalışmalar 


Devlet İstatistik Enstitüsü milli ekonominin makro ekonomik büyüklüklerinin istatistiksel bir tanımını yaparken kamu idarelerine ait çoğu veri kaynağını Maliye Bakanlığından elde etmektedir. Örneğin; gayri safi milli gelir, milli gelir, bütçe açığı, büyüme oranı, işsizlik oranı gibi büyüklüklerin hesaplanmasında Maliye Bakanlığı Devlet İstatistik Enstitüsüne çok önemli bilgiler sunmaktadır.

Ülkemizde muhasebe kayıt sisteminin geliştirilmesi ve genel yönetim kapsamındaki tüm idarelerde tek tip yapının oluşturulması ile ilgili çalışmalar, 1995 yılında Kamu Mali Yönetim Projesi çalışmaları kapsamında Maliye Bakanlığı Muhasebat Genel Müdürlüğü bünyesinde başlatılmıştır. İlk olarak 1999 yılında Döner Sermayeli İşletmeler için Döner Sermayeli İşletmeler Muhasebe Yönetmeliği hazırlanarak yürürlüğe konulmuş, Döner Sermayelerin muhasebe sistemlerinde bir uygulama birliği sağlanmıştır. Daha sonra, genel yönetimi kapsayan uluslararası standartlara uygun bir muhasebe ve raporlama sisteminin kurulabilmesi için hazırlıklara başlanmıştır. Bu çerçevede Maliye Bakanlığına bağlı, vergi daireleri dahil, yaklaşık 1600 saymanlık ve birimin otomasyonunu kapsayan Say 2000i Projesi tamamlanmıştır. Böylece, genel ve katma bütçeli idareler için web tabanlı merkezileştirilmiş bir muhasebe sistemi için gerekli alt yapı oluşturulmuştur.


Genel yönetim kapsamına dahil yerel yönetimler için İçişleri Bakanlığı Mahalli İdareler Genel Müdürlüğü, sosyal güvenlik kurumları için de Sosyal Sigortalar Kurumu Başkanlığı, Emekli Sandığı Genel Müdürlüğü ve Bağ-Kur Genel Müdürlüğü ile temasa geçilerek ortak muhasebe ve raporlama standartları ve çerçeve bir hesap planı oluşturulması konularında çalışmalara başlanılmıştır. Bu kapsamda 2004 yılı başında genel yönetim birimleri için muhasebe ve raporlama standartlarını ve çerçeve hesap planını kapsayan bir yönetmelik yürürlüğe konulmuştur. Çerçeve hesap planında gelir ve gider hesapları GFS’ deki ekonomik sınıflandırmaya uygun olarak hazırlanmış, ayrıca bütçe giderlerinin fonksiyonel ve kurumsal sınıflandırmasını verecek bir muhasebe yazılımı geliştirilmiştir. Böylece genel hükümet birimleri kapsamındaki merkezi yönetim, yerel yönetimler ve sosyal güvenlik kurumları ile genel yönetim kapsamında yer alan diğer bazı birimlerin söz konusu Genel Yönetmeliğe bağlı kalınarak sınıflandırılmış, birleştirilebilir ve karşılaştırılabilir mali raporlar üretmeleri mümkün hale gelmiştir.(5)
6. Uluslar Arası Alanda Devlet Faaliyetlerinin Tanımı

ESA 95 Hesap Sisteminde; genel yönetim birimlerinin faaliyetleri yapılan giderlerin türlerine göre sınıflandırılmaktadır. Bu kapsamda hükümet birimlerinin; bireysel bazda yaptıkları, eğitim, sağlık, sosyal güvenlik, refah, spor, eğlence, dinlence ve kültür alanlarına ait giderler ile büyüklüğü önemli boyutlara ulaştığında konut temini, ev çöplerinin toplanması ve ulaşım sisteminin işletilmesine ait giderler bireysel tüketim hizmetlerine ait hükümet giderleri olarak kabul edilmektedir.

Hükümet birimlerinin kolektif bazda yaptıkları tüketim giderleri ise; hükümet birimlerinin nihai tüketim giderlerinden geriye kalanları olarak ifade edilebilir. Bunlar hükümetin özellikle; toplumun yönetimi ve düzenlenmesi, güvenlik ve savunmanın sağlanması, hukuk ve düzenin sağlanması, kamu sağlığının temini, çevrenin korunması, araştırma ve geliştirme, altyapı ve ekonomik kalkınma alanlarında yapılan giderleri kapsamaktadır.

ESA 95 Hesap Sistemini esas alan ulusal ekonomilerde; ulusal ekonomiyi oluşturan diğer kurumsal birimlerin yanı sıra, genel yönetim birimlerinin faaliyetleri ve bu birimlerin ulusal ekonominin diğer kurumsal birimleriyle olan ilişkileri hakkında ihtiyaç duyulan bilgileri sistematik, ayrıntılı ve bütüncül olarak alabilmek mümkün olmaktadır.

7. Ülkemizde Devlet Faaliyetlerinin Tanımı


Ülkemizde Devlet faaliyetlerinin tanımında öteden beri esas alınan uygulama ESA 95 Hesap Sistemine uygun yapılmamaktadır. Herhangi bir alandaki Devlet faaliyetini bireysel ve kolektif tüketim hizmetlerine ait faaliyetler olarak sınıflandırmak bir yana, bir alandaki Devlet faaliyetlerini dahi bir bütün olarak izleme imkanı yoktur. Türkiye’de Devlet faaliyetlerinin çerçevesi, çıkartılan bütçe kanunlarıyla konsolide bütçe kuruluşları itibariyle belirlenmiştir. Ancak yapılan bu tanımlama Devlet faaliyetlerini ekonomik, kurumsal ve fonksiyonel olarak sınıflandırmaktan uzaktır. Dolayısıyla konsolide bütçe kanunu ile yapılan Devlet faaliyetlerinin tanımı ulusal ekonominin hiçbir ihtiyacını karşılayamamaktadır.


Bütçe, devlet daire ve kurumlarının yıllık gelir ve gider tahminlerini gösteren ve bunların uygulanmasına ve yürütülmesine izin veren ve usulüne uygun olarak yürürlüğe konulan bir belge olarak tanımlanmasına rağmen, kamusal faaliyetler çeşitli kanunlar veya idari düzenlemelerle bütçe kapsamı dışına çıkarılmış ve bu suretle bütçe birliği bozulmuştur.(6) Bütçenin faaliyet kapsamının daralması nedeniyle yürütme organına, millete hesabını veremediği geniş bir ihtiyari harcama yetkisi verilmiş ve bu yetki ile kaynakların önemli bir bölümü bütçe dışında kullanılmaya başlanmıştır. Böyle bir uygulama neticesinde bir faaliyetin bir bölümü konsolide bütçe birimleri tarafından yürütülürken bir başka bölümü nispeten hesap verme yükümlülüğü çok daha sınırlı olan başkaca birimler tarafından yürütülmüş; yapılan harcamaların benzerliği, ekonomiye etkileri ve bir bütün içerisinde ele alınmaları gereği ihmal edilmiştir. Diğer bir ifadeyle, bir kamusal faaliyet bazen farklı yapıda birden çok idare tarafından ifa edilmiş, bazen de bir kamusal faaliyeti yürütmek için bir idareye birden fazla bütçe ile kaynak tahsis edilmiştir. Ülkemizde buna en çarpıcı örnek olarak genel yönetim birimlerinin sağlık faaliyetleri gösterilebilir. Ülkemizde, genel yönetim birimlerinin herhangi bir yıla ait sağlık faaliyetleri karşılığındaki harcamaları ne kadardır? şeklindeki bir sorunun cevabını verme imkanı yoktur. İlk etapta akla gelen; Sağlık Bakanlığının ilgili yıl bütçesine bakmak şeklinde düşünülse de yeterli değildir. Sağlık Bakanlığının bütçesi dışında incelenmesi gereken yüzlerce birimin bütçesi bulunmaktadır. Sağlık alanında Sağlık Bakanlığının bütçesine konularak her Devlet hastanesi ve sağlık ocağına gönderilen ödenekler dışında bu hastane ve sağlık ocaklarının kendi bünyelerinde kurulan Döner Sermayeler ile de kamu kaynakları kullanılmaktadır. Bu işletmelerin faaliyetlerinde kullandıkları bütçeler hacim olarak genel bütçe ile yarışan bir düzeye gelmiştir. 


Ülkemizde genel yönetim birimlerinin sağlık faaliyetleri sadece Sağlık Bakanlığı tarafından yürütülmemektedir. Sağlık harcamalarında bünyesinde tıp fakültesi bulunduran üniversiteler de büyük oranda bir kamu kaynağına yön vermektedirler. Burada da çoklu bütçe söz konusudur. Katma Bütçe ile her üniversite hastanesi için tahsis edilen ödeneklerin yanı sıra her üniversite hastanesi bünyesinde oluşturulan döner sermayeler için de ayrı ayrı bütçeler bulunmaktadır. Bu döner sermayelerce kullanılan kaynakların büyüklüğü ise katma bütçede öngörülen bütçe büyüklüğünden çok daha fazladır.

Yine ülkemizde konsolide bütçe kapsamında bulunan daire ve idarelerin bünyesinde Sağlık Bakanlığı ile hiçbir organik bağı bulunmayan sağlık hizmetleri veren kurumsal sağlık birimleri bulunmakta ve bunlar aracılığıyla da sağlık hizmetleri sunulmaktadır.

Bir başka uygulama Sosyal Yardımlaşma ve Dayanışma Fonu tarafından yapılan sağlık harcamalarıdır. 3294 sayılı Sosyal Yardımlaşma ve Dayanışmayı Teşvik Kanunun amaçlarından birisi olarak; fakir ve muhtaç durumda bulunan vatandaşlar ile gerektiğinde her ne suretle olursa olsun Türkiye’ye kabul edilmiş veya gelmiş olan kişilere yardım etmek sayılmıştır. Fonun gelir kaynaklarına bakıldığında ise büyük bir bölümünün diğer sektörler tarafından zorunlu olarak ödenen kaynaklar olduğu görülecektir. 

Yakın tarihimize kadarki uygulamasında her hastanenin bünyesinde oluşturulan dernek ve vakıflar aracılığı ile de sağlık hizmetlerinden yararlananlardan bağış ve yardım adı altında zorunlu olarak büyük oranda bir gelir elde edilmekte ve elde edilen bu gelirler kamu sağlık harcamaları için kullanılmaktaydı. Halen bazı uygulamaları devam eden bu yolla da kamu sağlık harcamaları yapılmaktadır.

Genel yönetim kapsamındaki yerel yönetimler ile sosyal güvenlik kurumlarının sağlık harcamaları konusunda da yukarıda belirtilen çoğu uygulamalar geçerlidir. Ancak tüm bu  birimler tarafından yapılan sağlık harcamaları nitelikleri itibariyle aynı olmakla beraber bunlarla ilgili elimizde bütünleştirilmiş, sistematik ve ayrıntılı hiçbir bilgi mevcut değildir.


Çok basit gibi görülen “genel yönetim birimlerinin herhangi bir yıla ait sağlık faaliyetleri karşılığındaki harcamaları ne kadardır?” şeklindeki bir sorunun cevabını bulmak için yukarıda belirtilen tüm faaliyetleri ve bu faaliyetler için tahsis edilen bütçeleri belirli bir muhasebe sistemi dahilinde konsolide etmek gerekecektir. Ülkemizde böyle bir konsolidasyonu yapmaya elverişli bir muhasebe sistemi olmadığı gibi hiçbir kamu idaresi de böyle bir görevi yapmakla sorumlu tutulmamıştır. Halbuki, genel yönetim harcamalarının bir taraftan ekonomik sınıflandırmaya tabi tutulması, kamu kesiminin harcamalarının boyutu hakkında bir bilgi verirken, diğer taraftan da harcamaların hangi fonksiyonlar için yapıldığının bilinmesi ekonominin gelişme sürecini etkiler mahiyettedir. Örneğin; tıbbi sarf malzemesi üretimi konusunda bir yatırım yapma niyeti olan yerli veya yabancı bir yatırımcıya, bu alanda ülke düzeyinde Devlet birimlerince yapılan harcamaların ayrıntılı olarak sunulması yatırımcının daha isabetli bir karar vermesini sağlayacaktır. Bu örneği yatırım yapmak, politika veya bilgi üretmek, karar vermek noktasında ulusal ekonominin her faaliyet alanında ileri sürme imkanı vardır. Ancak ülkemizde bilgiye dayalı karar vermek yerine, bu dayanaktan yoksun karar vermek üzerine kurulu bir ekonomik yapı mevcut olduğundan verilen kararların ulusal ekonomiye etkilerini sorgulayan bilgiye dayalı araştırmalar yapma imkanı da bulunmamaktadır. Bu nedenle, ortaya çıkan sonuçların ya hangi kararlar neticesinde gerçekleştiğinin farkına bile varılamamakta, ya verimli olmayan alanlarda yatırımlar yapılmakta, ya da yanlış verilen kararları düzeltmek üzere sık sık kararlar değiştirilerek kaynaklar israf edilmekte,  toplumsal güven zedelenmektedir.


Bu kapsamda hükümet politikalarının oluşturulmasına dair bir örnek vermek gerekirse, buna en iyi örnek; vergi politikalarının oluşturulması sürecinde gelişmiş ülkelerde uygulanan vergiden önce ve vergiden sonra konulan verginin ekonomiye etkilerinin değerlendirilmesi gösterilebilir. Oysa, ülkemizde genellikle vergi politikaları, ekonomik etkileri irdelenmeden sadece gelir elde etmek amacıyla konulmaktadır. Bunun sonucunda da bir çok sektörde ya kayıt dışı faaliyet artmakta, ya da sektör dünyayla rekabet edecek ekonomik boyuta erişememektedir. Örneğin, Microsoft bir Türk firması olsaydı, kendisini bir “klavye vergisiyle” karşı karşıya bulacak, ne ar-ge faaliyetlerini yeterince geliştirebilecek, ne de bu kadar kar elde edebilecekti!(7) 

Yapılan bazı araştırmalara göre gelinen bu noktada Türkiye’de kamu sektörü (KİT’ler dahil) harcamalarının gayri safi milli hasılaya oranı % 70 düzeyini aşmıştır. (8) Yani kamu sektörü (KİT’ler dahil) ulusal ekonomi içerisinde her 100 liradan en az 70 lirasını faaliyetlerinde kullanmaktadır. 2003 Yılı Konsolide Bütçe gerçekleşmelerinin gayri safi milli hasıla içindeki payının %39.38 olduğu göz önünde bulundurulduğunda yaklaşık gayri safi milli hasılanın %30’u oranında bir kamu kaynağının parlamentonun yürütme organına verdiği yasal bir izin olmadan yürütme organı tarafından ve yaklaşık bu kadarlık bir kaynağın da ulusal ekonomiyi oluşturan diğer kurumsal birimler tarafından kullanıldığını görüyoruz. Ne yazık ki Devlet kullandığı bu kaynakların boyutlarını; ne bir bütün olarak somut bir şekilde görebilmekte, ne etkinlik düzeyini belirleyebilmekte ne de kaynağı kullananlardan hesap sorabilmektedir.

Bu kapsamda milletlerin en temel siyasal hakkı olan bütçe hakkı üzerinde de durmak gerekmektedir. Bilindiği gibi millet adına bütçe hakkını parlamentolar kullanmaktadır. Kamudan toplanacak her türlü kaynağın ve bunların harcama yerlerinin önceden parlamentonun izin ve onayına sunulması; alınan izin ve yetkinin yerli yerinde kullanılıp kullanılmadığı hakkında parlamentoya hesap verilmesi bütçe hakkının uygulama yönünü ifade etmektedir. Bu uygulama, bütçe ve kesin hesap kanunlarının kabulü yoluyla olur. Bütçe yetkisinin muhatabı yürütme organı olup; gelir toplama yetkisini ve harcama yapma iznini parlamentodan alan hükümet, yaptıklarından ve elde ettiği sonuçlardan dolayı parlamentoya hesap vermek zorundadır.


Halen yürürlükte bulunan mevzuatımız parlamentonun bütçe hakkı konusunda iki istisnasına yer vermektedir. Bunlardan birincisi mahalli idareler, ikincisi KİT’lerdir. KİT’lerin bütçe ve faaliyet sonuçlarının hükümet tarafından parlamentoya sunulması bütçe hakkı kapsamında değerlendirilmemektedir.(9)

Hangi gerekçeler ile olursa olsun mahalli idareler ve KİT’ler dışında istisnalar oluşturularak genel yönetim birimlerinin Devlet bütçesi dışına çıkarılması veya bütçe içinde ayrıcalıklı usullere tabi kılınması, milletlerin en temel hakkı olan bütçe hakkına da uygun düşmemektedir.

8. Devlet Faaliyetlerinin Ulusal Ekonomi Üzerine Etkileri


 Esas olarak Devlet kullandığı kaynağı genel yönetim birimleri dışındaki diğer birimlerden sağlamaktadır. Öteden beri bu finansmanın başlıca kaynağı vergiler olmuştur. Ancak bugüne kadarki bütçe uygulamalarında Devlet harcamaları hiçbir zaman tam olarak vergilerle karşılanamamıştır. Sürekli bütçe açıkları oluşmuştur. Bu durum diğer bazı nedenlerle birlikte Devlette yapısal parçalanmaya neden olmuş, merkezi hükümetin gelir ve giderlerinin önemli bir bölümü bütçe dışında oluşturulan birimlere kaydırılmıştır. Bunun yanı sıra bazı idarelerin gelir ve giderlerinin kayıt dışı bırakılması benimsenmiştir. Bu yolla bütçe açıkları olduğundan az gösterilmeye çalışılsa da sürekli olarak resmi bütçe açıkları öngörülenden fazla gerçekleşmiştir.

 Devlet, bütçe açıklarını gerçek anlamda tespit edemez bir hale gelmiştir. Bu durum bütçenin bir maliye politikası aracı olarak önemini kaybetmesine neden olmuş, kamu kesiminin borçlanma ihtiyacı daha yüksek oranlara ulaşmıştır. Uzunca bir süre faiz ödemeleri tamamen borçlanma yoluyla karşılandığı gibi, başka bir kısım giderler için de borçlanılmıştır. Bu sonuç, Hazine tarafından yürütülen borçlanma ve para politikalarını birinci derecede önemli araçlar konumuna getirmiştir. Kamunun artan fon ihtiyacı Hazinenin borçlanma politikasına da etki ederek Devlet borcunun ekonomik olmayan bir yapıda genişlemesine neden olmuştur. Diğer bir ifadeyle Hazine uzunca bir süre sınırsız bir şekilde borçlanmak zorunda bırakılmıştır. Hazinenin yüksek orandaki kaynak ihtiyacı iç borçlanmada yüksek reel faiz ödenmesi sonucunu doğurmuştur. 

Yüksek reel faizler; gelir dağılımının bozulmasına yol açmış, yüksek gelir düzeyindeki gruplara kaynak aktarılmasına neden olmuştur. Devletin büyük ölçüde borçlanmaya gitmesi neticesinde mali piyasalardaki fonlar kamu kesimine akmış, özel sektör fon temininde güçlük çekmeye başlamıştır. Ayrıca kamu kesiminin iç borçlanmada ödediği yüksek reel faizler dolayısıyla fon temininde özel sektörün kamu kesimi ile rekabet etmesi zorlaşmış, bu durum özel sektörde dışlanma etkisi oluşturarak dış piyasalardan fon temin etmelerine neden olmuştur. Ancak özel sektörün dış piyasalardan yüksek maliyetlerle elde ettiği fonlar yatırıma yönelmemiş, büyük oranda Hazinenin iç borçlanma ihtiyacını karşılamak için kullanılmıştır. Diğer bir ifadeyle; Devletin aşırı fon ihtiyacı özel sektörü yatırım yapmaktan alıkoymuş, kamu kesiminin fon ihtiyacını karşılamak için ona dış piyasadan fon temin etmesinde aracılık yapmasına dönüşmüştür. Bu sonuç ise kamu kesiminde kullanılan kaynakları kontrol edilemeyen bir ölçüde arttırırken, özel sektörün yatırımlarını azaltmış, ülkede işsizlik yüksek oranlara çıkmıştır. 

Tüm bu uygulamalar neticesinde; Hazine Müsteşarlığının son Kamu Borç Yönetimi Raporuna göre konsolide bütçe borç stoku; 145.3 milyar Doları iç borç stoku ve 64.9 milyar Doları dış borç stoku olmak üzere toplam 210.2 milyar Dolara; Devlet İstatistik Enstitüsünün son Hane Halkı Tüketim Harcamaları Araştırmasına göre ulusal ekonomideki işsizlik oranı; % 9.5’e (2.390.000.000 kişi) ulaşmıştır.(10), (11) Ancak resmi kayıtlarla ortaya konulan Devletin toplam borç stoku ve işsizlik oranının gerçekte çok daha yüksek olduğu yönünde çoğu piyasa otoritelerinde ciddi kuşkular mevcuttur. Ayrıca bu uygulamalar toplumda oluşan güven açığı sorunuyla birlikte genel yönetim sektörü dışında kalan birimleri de etkileyerek ulusal ekonomide kayıt dışılık oranı %50’leri aşmıştır.
9. Devlet Faaliyetlerinin Tanımı ile İlgili Yapılan Çalışmalar


Ülkemizde Devlet faaliyetlerinin sınıflandırılmasına da 1995 yılında Kamu Mali Yönetim Projesi kapsamında Maliye Bakanlığı Bütçe ve Mali Kontrol Genel Müdürlüğü bünyesinde yürütülen çalışmalarla başlanılmış, 1998 yılında İMF uzmanlarıyla birlikte çalışılarak Devlet Mali İstatistikleri El Kitabı 86 (GFS 86)’da yer alan esaslara dayalı bir sınıflandırma modeli ortaya konulmuştur. Avrupa Birliğine katılım sürecinde bütçe kodlamasının uluslararası standartlara uygun hale getirilmesi gerekliliği ortaya çıkıncaya kadar bu çalışmalara ara verilmiştir. 1998 yılında tamamlanmış olan yeni bütçe kod yapısı yeniden gözden geçirilerek merkezi hükümet  faaliyetleri GFS deki değişikliklere ve Avrupa Birliğinde uygulanan ESA 95 standardına uygun hale getirilmiş ve 2004 yılı başından itibaren genel bütçeye dahil daireler ve katma bütçeli idarelerde uygulanmaya başlanmıştır.

Merkezi hükümet faaliyetlerine ilişkin yeni bütçe kodlamasını bir alt yapı çalışması olarak tanımlamak mümkündür. Bu kodlamayla merkezi hükümet faaliyetleri hakkında istenilen bütçeleme sistemlerini uygulamak mümkün olabilecektir. Yeni bütçe kodlamasının getirdiği önemli yenilikler; detaylı bir kurumsal kodlamayla program sorumlularının tespitine imkan vermesi, önceki bütçede olmayan giderlerin fonksiyonel sınıflandırmasının sağlanması, aynı kodlamanın konsolide bütçeli kuruluşlar dışındaki birimlere de uygulanabilir olması, uluslararası karşılaştırmalara imkan vermesi, ölçme ve analize elverişli olması olarak sıralanabilir. Bu özellikleri ve özellikle de analize elverişli istatistiki veriler üretmeye imkan vermesi nedeniyle yeni bütçe kodlaması Analitik Bütçe Sınıflandırması olarak adlandırılmıştır.


Konsolide bütçe kapsamındaki daire ve idarelerin faaliyetlerine ilişkin 2004 Yılı Bütçeleri Analitik Bütçe Sınıflandırmasına göre hazırlanarak kanunlaşmış ve yürürlüğe girmiştir. Analitik bütçe sınıflandırmasının; 2005 Mali Yılında mahalli idareler, sosyal güvenlik kurumları, düzenleyici ve denetleyici kurumlar ile özel bütçeli kurum ve kuruluşlarda; 2006 Mali Yılında döner sermayeli kuruluşlar ile diğer kurum ve kuruluşlarda tamamen uygulamaya geçirilmesiyle, genel yönetim tanımı kapsamına giren tüm kurum ve kuruluşların faaliyetleriyle ilgili mali planlarının ve raporlarının uluslararası standartlara uygunluğu sağlanarak konsolide edilebilir hale getirilmesi, performans esaslı bütçelemeye temel teşkil edebilmesi ve mali yapıda saydamlığın ve hesap verilebilirliğin sağlanması gerçekleşebilecektir.(12)
10. Devletin Yapısal Bütünlüğünü Bilmenin Sağlayacağı Katkılar

Etkin bir kamu yönetim sistemine sahip devlette kurumsal birimler; bu bilgiler sayesinde geleceğin fırsat ve tehditlerine yönelik tutarlı bir öngörü yapabilme imkanına sahip olmaktadırlar. Kamu yönetiminde kamu kaynaklarının yönetim sonuçlarını; kamu yöneticilerine, piyasa birimlerine ve vatandaşlara tarafsız olarak sunan bu araçlar; siyasal iktidarların icraatları hakkında topluma daha somut bir değerlendirme yapma imkanı sunduğu için, politikacılar ile kamu yöneticilerini daha isabetli kararlar almaya sevk etmekte, bu ise toplumda bir sinerji oluşturarak ulusal ekonominin tüm birimlerine yansımaktadır. Bu şekilde piyasa birimleri ve vatandaşlarla olan ilişkilerinde güven ortamını sağlayan bir kamu yönetim sisteminde ise tüm ulusal ekonomiyi kayıt altına almak büyük ölçüde bir sorun olmaktan çıkmaktadır. 

Devletin yapısının ve faaliyet sonuçlarının bütüncül bir yaklaşımla doğru olarak tanımlanması aşağıda ifade edilen olumlu yönetim kavramlarının ülkede kurumsallaşmasına önderlik edecektir. Bu kavramlar; demokratikleşme, yerinden yönetim, kayıtlı ekonomi, halkın katılım ve katkısının sağlanması, saydam yönetim, tutarlılık, açıklık, vatandaşın bilgi edinme hakkının tanınması, kamu kaynaklarının etkin ve verimli kullanımı, kamu yönetiminde verimliliğin ve etkinliğin arttırılması, hukuk devleti, hesap verme sorumluluğu, etik değerler, bilgiye dayalı politika üretme, somut bilimsel araştırmalar yapma imkanı, risk alanlarının belirlenmesi, performansa dayalı denetim, sonuç odaklı ve liyakat esaslı yönetim olarak sayılabilir.

Devletin yapısındaki dağınıklık, diğer bir ifadeyle devletin birim ve faaliyetlerinin somut tanımlar içermemesi bir çok kamu sorununun çözümsüz kalma neticesini doğurmaktadır. Karmaşık bir yapıya dönüşen kamu yönetim sisteminde bir analiz yaparak sonuç çıkarma öngörüsü ortadan kalkmaktadır. Bir çok kamu kurumunun meselenin bir yönünden veya diğerinden sorumlu olması, ancak hiçbir meselenin tümünden sorumlu olmaması ülkemizde sıkça karşılaştığımız bir durumdur. Bu durum, sadece koordinasyon problemini beraberinde getirmekle kalmayıp, aynı zamanda meselenin bütün olarak kavranması yönünde kurumlar arası güç çekişmelerinden ve yetki dağılımından kaynaklanan etkisiz bir kamu yönetim zihniyetine ve kurumların “kurum taassubu” anlayışıyla birbirinden bilgi sakladığı bir kamu yönetim yapısına neden olmaktadır. Böyle bir kamu yönetim sistemini beş yıllık bir süre için devralan siyasal iktidarların teslim aldıkları kamu yönetiminin sorunlarını sistematik bir yaklaşımla çok kısa bir sürede tanımlayarak ne yapacaklarına, yetkilerini hangi yönde kullanacaklarına ve kamu kaynaklarını nasıl ve hangi öncelikli amaçlar için harcayacaklarına dair sağlıklı karar vermeleri beklenemeyeceği gibi, bu bilgilerden yoksun piyasa birimleri ve vatandaşların da ekonomik ve sosyal faaliyetlerinde karşı karşıya bulundukları riskleri en aza indirme konusunda elerinde başvuracakları somut bir araçtan mahrum bırakılmış olacaklardır. Bu durum ise bu kez ekonomi üzerinde oluşacak güven açığı sorunuyla birlikte tüm sektörlere domino etkisi yapacak, piyasa birimlerini kayıt dışı kalmaya zorlayacaktır. Bu kapsamda ortaya çıkan sakıncalar; gizlilik, dışa kapalılık, merkeziyetçilik, kayıt dışı ekonomi, yönetim ve sorumluluğun iyi dağıtılmamış olması, yönetimde düzensizlik, engelleyici bürokratik zihniyet, yönetimin bağlı olduğu hukuk sisteminden kaynaklanan hantallık, bozuk halkla ilişkiler, mali kaynak sıkıntısı, aşırı istihdam, yönetimde keyfi tavırlar ve yanlı tutumlar şeklinde gücün kötüye kullanılması, engellenebilir gecikme ve bilgi eksikliği, ihmal ve yasa dışı yollar, patronaj ilişki düzeni, performans bilincinden yoksun kamusal hizmetleri yerine getirme düşüncesi, şekilci yönetim anlayışı, hizmet sunumunda yönetilenlere karşı ilgisizlik ve kayıtsızlık  olarak sıralanabilir. 

11. Sonuç

Devlet ulusal ekonomiyi kayıt altına almak istiyorsa öncelikle kendi faaliyetlerini kayıt altına almakla başlamalıdır. Bu konuda önemli mesafeler alınmıştır. Bazı noksanlıklar olabilir. Yapılması gereken bu noktalarda daha tutarlı tedbirler almaktır. Yoksa kamu yönetim sistemimizde sıkça gördüğümüz uygulamalar gibi bu tedbirlerden kolayca vazgeçme yolu seçilmemelidir. Kamu yönetiminde etkinlik ancak bunu başardığımız ölçüde sağlanabilir. Bu hak ülkeyi yönetenler de dahil olmak üzere tüm piyasa birimleri ve vatandaşlara verilmek zorundadır. Yerli ve yabancı yatırımcılar ulusal ekonomideki göstergelere bakarak kararlarını verirler. Onlara ulusal ekonominin yapısıyla ilgili yüksek reel faiz göstergesi dışında da gerçek bilgiler sunmak zorundayız. Aksi takdirde ülkeye girerken iyi karşıladığımız yabancı yatırımcıyı; sıcak para nedeniyle ülkeden ani çıkış yaparken verdiği zayiattan dolayı sorumlu tutamayacağımız gibi üretime yönelmedikleri için de yerli yatırımcıları yargılama hakkına sahip olamayız.  
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